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1. Introduccidén

“Si le gustan las leyes y las salchichas, lo mejor es no mirar cdmo se hacen”?. Con esta frase
se buscaria describir la creacion de leyes como un proceso lento, agotador, complejo y, con
frecuencia, totalmente fastidioso. Al mismo tiempo, esta forma tan desalentadora de des-
cribir el proceso legislativo sugiere que es muy dificil influir sobre las politicas publicas por
medio de normas. En un proceso legislativo, en efecto, estan involucrados muchos actores,
cada uno con sus propias preferencias y con la posibilidad de adoptar decisiones comple-
tamente diferentes. En ese sentido, encarar el proceso legislativo se presenta como algo
abrumador, en el mejor de los casos, e incluso imposible en el peor de ellos.

A contracorriente de esta perspectiva, el presente documento ofrece las herramientas ade-
cuadas para vencer esta vision tan pesimista y encarar un proceso normativo que se base en
la participaciony la coordinacién con los actores.

Desde 2015, la Cooperacion Alemana a través de la GIZ y el Viceministerio de Autonomias
vienen ejecutando el Programa de Apoyo a la Implementacién del Régimen Autonémico y
Descentralizacion (AIRAD). Entre los objetivos principales de dicho programa se incluye el
acompanamiento y asesoramiento a procesos de elaboracién normativa en competencias
relacionadas con los sectores de salud y desarrollo productivo. Desde su inicio, el programa
busca fortalecer el desarrollo normativo en las Entidades Territoriales Auténomas (ETA),
a partir de una metodologia dialdgica y participativa que se basa en el fortalecimiento de
capacidades. Desde la perspectiva del programa AIRAD, la actividad legislativa se percibe
como un proceso de escenarios participativos y cooperativos, donde se aplican determina-
das herramientas que garantizan proyectos de normas investidos de legitimidad y sélida-
mente fundamentados.

AIRAD logré que los procesos legislativos se conciban dentro una nueva forma de activi-
dad legislativa, expresando y construyendo contenidos normativos de forma conjunta y
con significados que interesen a todas las partes involucradas. El programa establecié, de
igual manera, concepciones compartidas (y opuestas) de diversas experiencias que ayudan
a definir valores para finalidades comunes. De ese modo, los elementos que caracterizaron
estos procesos fueron, esencialmente, la coordinacion y la participacion, que tomaron vida
a través de plataformas o sistemas de cooperacién, donde los actores asumieron un rol co-
laborativo en la busqueda comun de soluciones adecuadas a demandas, problemas o retos
sociales que ameritaban la elaboracion de una ley o reglamento.

El programa asumié el desafio de desarrollar procesos normativos en un contexto de cons-
trucciéon colectiva de justificaciones. Esto significa que la elaboracién de una ley o un regla-
mento no debe entenderse como un proceso no organizado, disefiado a puertas cerradas por
unos cuantos servidores publicos. Al contrario, las virtudes de estos procesos residen en con-
cebir a la actividad legislativa como un proceso en si mismo, es decir, una secuencia de pasos y
fases programaticas previas y posteriores a la redaccion de la norma, ademas de la aplicacion
innovadora de herramientas especiales para que dicho proceso concluya con éxito.

1 Tomado del libro de Etica y Deontologia Juridica de Francisco Javier de la Torre Diaz, donde se hace referencia al
libro Antologia de dichos juridicos y éticos tradicionales de Marcos Martinez (comp.). Se atribuye la frase precedente
a Otto von Bismark. Sin embargo, de acuerdo a Fred Shapiro, la relacién de la “ley y las salchichas” es atribuible mas
bien a John Godfrey Saxe, que afirma que: “las leyes, como las salchichas, dejan de inspirar respeto en proporcion a
cuanto sabemos de cémo estan hechas” (Ver Shapiro 2006, 86).
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En ese sentido, todo proceso normativo deberia encararse en tres etapas: una prelegislati-
va, una legislativa propiamente, y una Gltima, postlegislativa. En el marco de esta concep-
cién, se encararon varios procesos normativos y se desarrollaron las herramientas que se
presentan en este documento. De esta manera, es posible encontrar en este documento los
pasos para llevar adelante un proceso normativo y una serie de herramientas aplicables en
el mismo, a fin de alcanzar un objetivo esencial: contar con un proyecto normativo que goce
de legitimidad y que pueda justificarse en términos politicos, juridicos y técnicos.

El presente documento resulta altamente pertinente en una realidad constitucional que
pretende afianzar el desarrollo normativo autonémico bajo criterios de legitimidad, parti-
cipacion y justificacion. Al mismo tiempo, el texto rescata los efectos positivos de los pro-
cesos normativos desarrollados con apoyo del programa AIRAD. Entre ellos podemos dis-
tinguir los procesos pedagdgicos en los que participaron los diversos actores (servidores
publicos, autoridades electas y otros actores vinculados a la norma) al momento de aplicar
las herramientas de gestion del conocimiento. Estos procesos permitieron abordar diversos
aspectos relacionados con el Estado autonémico, la democracia, el Estado constitucional y
la teoria de la legislacién, con el fin de fortalecer destrezas vinculadas al anélisis competen-
cial, la técnica legislativa, las reglas de interpretacion constitucional, etc. De esta manera se
buscé garantizar una verdadera participacion, mas alla de la simple presencia de los actores.
Los contenidos mencionados se encuentran ampliamente desarrollados en un tercer do-
cumento, dedicado a los fundamentos tedricos. Dicho documento sirve indiscutiblemente
para una correcta aplicacion de las herramientas descritas en el presente documento.

De igual manera, es importante sefalar que diversos documentos, manuales y guias referi-
dos propiamente a la técnica legislativa y elaborados por instancias especializadas (GIZ, SEA
y Ministerio de Autonomias) sirvieron para el disefio de herramientas. Adicionalmente, el
modelo de gestién Capacity WORKS (Deutsche Gesellschaft fiir Internationale Zusamme-
narbeit (GIZ) GmbH 2015) constituyé una de las fuentes para el desarrollo de determinadas
herramientas2. No obstante, corresponde mencionar que las herramientas que se proponen
en este documento han sido disefadas y desarrolladas de manera empirica, de acuerdo a
las circunstancias y necesidades concretas de los procesos normativos apoyados por el pro-
grama AIRAD.

Es por ese motivo que el presente documento describe las herramientas para el desarro-
llo normativo y se encuentra conectado con un primer documento que narra cémo fueron
aplicadas las herramientas descritas en tres procesos normativos concretos apoyados por
el programa. De esta manera se pretende ejemplificar y hacer mas didactica la comprension
de su aplicacién en casos concretos. A la vez, como sefialamos anteriormente, se encuentra
conectado con un tercer documento en el que se desarrolla un marco teérico. Todo esto se
ha llevado adelante con la intencién de difundir el presente documento entre una diversi-
dad de usuarios. El uso de este documento no debe, en ningln caso, limitarse a personas
con experticia legal y técnica que se hayan especializado en la tematica Al contrario, seria
ideal que incluya a todas las personas implicadas en el proceso de elaboracién normativa y
a los actores sociales o sectoriales que se vean afectados por una norma, debiendo conver-
tirse en participantes activos de su elaboracion.

2 Este modelo proporciona orientacion y estructura para los sistemas de cooperacién en los proyectos y programas
caracterizados por la participacion de diferentes actores con un proyecto en comun, con metodologias destinadas a
escuchar, observar, reunir y negociar intereses y fuerzas. Dichas metodologias se adaptaron a las necesidades propias
de procesos de elaboracién normativa.
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2. Resumen Ejecutivo

;Qué puedo hacer con la

Caja de Herramientas?

= Lataiad:HerraﬂleRt:s si'n!eaparsmasem'u:fhcmdas €N un proceso normativo.

= La Caja de Herramientas explica paso por paso como se lleva a cabo un proceso
normativo participativo y coordinado,

Ilﬂ!‘ll

;Pero qué es un
proceso normativo?

> El proceso normativo es el conjunto de pasos para la elaboracién de una norma.
= El proceso normativo consiste de 3 Etapas:

= Prelegislativa
> Legislativa
> Postlegislativa
[ ]
.
2 {Cuales son las
v Herramientas de la
o ’ Etapa Prelegislativa?
- < p .
',E r: Primera Fase:
E iQué es la Etapa 1.Mesa técnico-politica
=1 i i 2.Asesoramiento
3 Frer;eg:lsela“::ﬁ:lfv e? Multidisciplinario
E para S 3.Analisis de viabilidad social,
; litica, econdmica, i
o >LaEtapa Prelegislativa idics Lhaaliss
a ' explica cdmo se inicia un i :
e proceso normativo v cémo Segunda Fase:
w se grganiza. 1.Mapa de actores
= Esta Etapa se divide en dos 2 Estructura de conduccion
Fases que ofrecen ciertas (»w ’- paralaTomadeDecisiones ssses e
Herramientas, que permiten 3Plan de Operaciones - ruta
recopilar informacion para la critica
toma dedisionesy la 4. Evaluacién de las
organizacion del proceso caracteristicas estructurales
normativo de la cooperacian.
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Concluida esta Etapa, se tiene un proceso normativo iniciado y organizado para
seguir con la redaccion del anteproyecto de norma en la siguiente Etapa.

-y
L]
iQue es la Etapa
Legislatriva y para
qué me sirve?
La eta islativ i
:umu reilet?ﬂlus ::::;Qns 1.Analisis normativo y
de la norma, aprobarlos y competencial
socializarlos con la 2. Técnica Legislativa
participacién de todos los 3.Redaccidn del Contenido
actores involucrados., L ' . Qo R
e b .
herramientas para la e
redaccion participativa v 2. Revision, Validacion del
coordinada de contenidos. proyecto normativo y

presentacion Formal a la ETA

L
L]

Concluida esta Etapa, se deberia contar con una norma aprobada por 3 ETA.

;Pero entonces para iCuales son las

qué sirve la Etapa

Herramientas de la

Postlegislativa? Etapa Postlegislativa?
}Slstema n-’e Eualiuacl&n
La Etapa postlegislativa normativa basada en
sirve para evaluar sila  resultados
norma ha cumplidoconsu " * ’ “' aCriterios de interpretacién
objetivo y motivacidn que la para la aplicacian de la
ha generado, norma
> Ampliacion de Escala
[ ]
L ]
L ]

Al Final esta una norma autondmica, que contiene los intereses de todos los actoes
relevantes y cumple tambien en la prictica con sus objetivos.
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Cuando se trata de elaborar leyes autondmicas Gtiles en sectores especificos, las experien-
cias normativas en el marco del programa AIRAD han demostrado la importancia de seguir
ciertos pasos y de conocer el proceso legislativo. La caja de herramientas que se presenta
a continuacion estd destinada a una gran diversidad de usuarios y se ha disefado con la
intencién de llevar a cabo procesos normativos que cuenten con la participacién de todos
los actores.

Este documento no pretende explicar el procedimiento legislativo interno de una ETA, pues
cada entidad de este tipo ha establecido sus propios procedimientos normativos, tanto en
leyes como en reglamentos. Ese documento tiene mas bien la finalidad de promover la ela-
boracion de proyectos normativos de forma participativa y cooperativa. Con esta caja de
herramientas, cada persona, independientemente de su profesién y formacion, deberia ser
capaz de participar activamente en un proceso de elaboraciéon normativa.

{Qué es la caja de herramientas?

La caja de herramientas para la elaboracién de normas autondémicas consiste en tres docu-
mentos:

El primer documento comparte las buenas practicas normativas en las que particip6 el
programa AIRAD. En el mismo se relatan fielmente los hechos suscitados en el marco
del proceso. Este documento sirve para explicar de manera lGdica como se aplican y
funcionan las herramientas dentro de proceso normativo (legislativo o reglamentario).

El segundo documento describe la metodoldgica aplicada para llevar adelante con éxi-
to un proceso normativo participativo en sus tres etapas (prelegislativa, legislativa y
postlegislativa). Esto se logra gracias a la aplicacion de herramientas que permiten re-
dactar una norma autonémica sostenible, con participacién de los actores principales
del sector.

Con ese documento, cualquier ciudadano o ciudadana que se interese en desarrollar
un proceso normativo, bajo los principios de participacién, coordinaciéon y cooperacion,
podra proponer, iniciar y participar en la elaboracién de una norma.

El segundo documento esta vinculado con un tercer documento. Este Gltimo contiene
la parte de fundamentos teéricos. Dicho documento complementa el segundo docu-
mento con todos los fundamentos tedricos necesarios para entender el funcionamien-
to de un proceso normativo en un Estado con autonomias.

Aunque se requiera el apoyo de expertos o expertas juridicas para llevar adelante el pro-
ceso de elaboraciéon normativa, el propésito de esta caja de herramientas consiste en pro-
porcionar la informacién necesaria para la aplicaciéon de determinadas herramientas a todo
ciudadano o ciudadana que se interese en promover y participar en la elaboracion de una
propuesta de ley o reglamento.

¢Como se usa la caja de herramientas?

Las herramientas y su metodologia de aplicacién se encuentran descritas en el segundo
documento. En el mismo se explica en detalle cada etapa (prelegislativa, legislativa y post-
legislativa) y las herramientas que deberian utilizarse para desarrollar y cumplir exitosa-
mente cada una de ellas. Sise siguen los pasos descritos en el segundo documento, con el
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complemento del tercer documento, cualquier persona interesada tendra la capacidad de
proponer, impulsar y participar activamente en la elaboracién de politicas publicas a través
de la redaccién de normas.
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¢Cuales son las etapas del proceso legislativo?

El proceso legislativo se divide en tres etapas: la etapa prelegislativa, la etapa legislativa y
la etapa postlegislativa. Cada etapa tiene un objetivo y para alcanzar dicho objetivo de ma-
nera exitosa pueden aplicarse las herramientas que se describen y explican en el presente
documento.

La etapa prelegislativa se divide en dos fases:

La primera fase, denominada “Preparacion del proceso legislativo”, tiene como objetivo
recoger la informacion pertinente y tomar las decisiones necesarias para iniciar el proceso
normativo. Esa fase es muy importante porque en ella se define si se necesita una nueva
normay lo que deberia regular dicha norma. Para cumplir con esta fase, el documento dos
sugiere tres herramientas:

1. La herramienta “Mesa técnico-politica”.
2. La herramienta “Asesoramiento colegiado”

3. La herramienta “Analisis de viabilidad social, politica, econémica, técnica y juridica”.

Una vez cumplida la primera fase, se puede continuar con la segunda fase, denominada
“Participacion y cooperacion a través de la conformacion y organizacion de una plata-
Forma”. Esta ultima fase tiene el propoésito de organizar el proceso normativo en el marco
de la participacion, coordinacion y cooperacién entre los actores mas importantes del sec-
tor. Para lograrlo, se sugiere aplicar cuatro herramientas:

1. La herramienta “Mapa de actores”.

2. La herramienta “Estructura de conducciéon para la toma de decisiones”.

3. La herramienta “Plan de operaciones”.

4. La herramienta “Evaluacion de las caracteristicas estructurales de la cooperacién”.

Si se aplican estas herramientas, es posible concluir con éxito la segunda fase y con ello la
etapa prelegislativa. Todo estaria listo entonces para iniciar la etapa legislativa y la redac-
cién de la norma.

La etapa legislativa también se divide en dos fases.

El objetivo de la tercera fase, denominada “Elaboracién participativa de la norma”, consis-
te en redactar los contenidos de la norma con la participacion de los actores involucrados.
Para ello se sugiere aplicar tres herramientas:

MetodologiayHerramientas paraun proceso normativo 1 1
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1. La herramienta “Analisis normativo y competencial”.
2. La herramienta “Técnica legislativa”.
3. La herramienta “Redaccién de contenido”.

Esas herramientas, junto con la opinion de expertos juridicos y los aportes de tercer docu-
mento, relacionado con los fundamentos tedricos, contribuyen a que la norma se elabore de
manera participativa, a partir del fortalecimiento de las capacidades de los actores del sector.

La cuarta fase, denominada

tiene como objetivo consensuar y dotar de legitimidad a un
anteproyecto de norma, a fin de presentarlo a la ETA por la via formal. Para ello se sugiere
aplicar dos herramientas:

1. La herramienta “Disefio de procesos de negociacién”.
2. La herramienta “Revision y validacion del proyecto normativo y presentacion formal a la ETA".

Con la conclusién de esta fase, se deberia contar con un proyecto de ley remitido a la ETA
para su tratamiento, aprobacién y posterior entrada en vigencia .

La etapa postlegislativa posee una sola fase.

La quinta fase se denomina “Evaluacion e interpretacion de la aplicacion de la norma”
y tiene como objetivo evaluar la norma luego de que la misma haya entrado en vigor, ade-
mas de proceder a la correcta interpretacion de sus contenidos, en caso de que existiesen
mandatos ambiguos o poco claros. Para ello se sugiere la aplicacion de tres herramientas:

1. La herramienta “Sistema de evaluacién normativa basada en resultados”.
2. La herramienta “Criterios de interpretacion para la aplicacion de la norma”.
3. La herramienta “Ampliacién de escala”.

Con la aplicacién de estas herramientas sera posible determinar si los mandatos de la norma
fueron cumplidos correctamente y si la interpretacién de los contenidos ha sido la adecua-
da. Se debe verificar si la norma ha alcanzado los fines que justificaron su promulgacién.

Con esta etapa concluye el proceso legislativo.

¢{Qué son las herramientas y como se usan?

Las herramientas son instrumentos especificos que ayudan a lograr un objetivo dentro del
proceso legislativo.

Existen dos tipos de herramientas: herramientas de gestion del conocimiento y herra-
mientas operativas. Esos dos tipos de herramientas se han marcado cada una con un color
especifico que las diferencia y distingue, a fin facilitar su reconocimiento.

Las herramientas de gestion del conocimiento ayudan a generar mds informaciéon y a forta-
lecer las destrezas y capacidades necesarias de los actores involucrados en la elaboracién
de la norma. Por su parte, las herramientas operativas ayudan a organizary a operativizar el
proceso normativo especifico.

Metodologiay Herramientas para un proceso normativo



Se sugiere aplicar las herramientas en el orden que propone el presente documento. Sin
embargo, las herramientas son versatiles y su aplicacion no tiene un orden obligatorio. Co-
rresponderd entonces considerar las necesidades y contexto de cada caso concreto. Las
herramientas también pueden aplicarse mas de una vez y no necesariamente en la etapa
o fase establecida en el documento, si esto se considera necesario o beneficioso para el
proceso. Por ejemplo, la herramienta “Mapa de actores” puede aplicarse no sélo en la etapa
prelegislativa, sino también en las etapas legislativa y postlegislativa.

La descripcion y el procedimiento de aplicacién de cada herramienta se explican en detalle
en este documento, para que toda persona implicada en el proceso cumpla paulatinamente
el proposito u objetivo de cada una de ellas.

Para tener unavisién general de las herramientas, describiremos en este resumen ejecutivo
el objetivoy la funcién de cada una de ellas:

Etapa Prelegislativa.

Primera Fase: Preparacién del proceso legislativo

Q.,, Objetivo: Establecer un espacio técnico-politico de de-

Q ( | O cision para evaluar si corresponde proponer una solu-

( ‘l [’ | cién normativa para un determinado problema social o
O sectorial.

(_‘:I Funcién: Es una oportunidad para tomar una decisiéon

técnico-politica, a fin de iniciar el proceso de elabora-
cién de una norma.

Objetivo: Tener acceso a informaciones y experiencias
\/ de expertos o expertas del sector que pretende ser nor-
mado.

Funcién: Es un espacio de intercambio de informacion
/k : con expertos o expertas. Este intercambio alimenta el

debate y ayuda a tomar una decisiéon fundamentada.

Objetivo: Identificar los factores relevantes de influen-
ciay estimar sus consecuencias para el proceso norma-
tivo.

Fag v g FIFEIT of &

ER &3

4
Funcion: Ampliar y mejorar los fundamentos técnicos,

sociales, econémicos, politicos y juridicos para tomar
una decision.

MetodologiayHerramientas para un proceso normativo
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Segunda Fase: Participacion y cooperacion a través de la conformacién y organizacion
de una plataforma

w
=}
=
[~
G
&
[
Gl
Q

Objetivo: Identificary representar a los actores relevan-
tes del sector.

Funcién: Conformar la “plataforma participativa” (o
“sistema de cooperacion”) para el proceso legislativo
participativo.

_l Objetivo: Establecer niveles de conduccién que guiaran
T T el proceso de la elaboraciéon normativa.
Funcion: Facilitar la toma de decisiones politicas, estra-
tégicas y operativas al interior del proceso de elabora-

O @ cion normativo.

Objetivo: Establecer una agenda formal con una estra-
tegia y metodologia.

Funcién: Operativizar y ejecutar el proceso de elabora-
cién normativa, estableciendo formalmente los plazos,
losrolesy las responsabilidades de los actores de la pla-
taforma o sistema de cooperacion.

Objetivo: Evaluar el funcionamiento y desarrollo de la
plataforma o sistema de cooperacion a partir del com-
portamiento de los actores, su vinculacién, la calidad
de la comunicaciéony el cumplimiento de las reglasy los
roles.

Funcién: Generar informacion sobre la calidad del pro-
ceso normativo.

1 4 Metodologiay Herramientas para un proceso normativo



Etapa Legislativa

Objetivo: Generar conocimientos en los actores de la
plataforma sobre el sistema de distribucién competen-
cial del Estado Plurinacional con autonomias.

Funcién: Identificar y delimitar los posibles contenidos
de la norma a partir de un analisis competencial.

Objetivo: Transmitir conocimientos de técnica legislati-
va a los actores de la plataforma o sistema de coopera-
cién.

Funcién: Gracias al fortalecimiento de sus capacidades
en técnica legislativa, todos los actores podran contri-
buir de manera adecuada a la redaccién de la norma.

Objetivo y funcion: Redactar de forma participativa, en
el marco de las reglas juridicas y legislativas, los conte-
nidos del proyecto de norma.

Objetivo: Alcanzar acuerdos frente a intereses contra-
puestos en la elaboracién de los mandatos de la norma.

Funcién: Preparacion e implementacién de un proceso
de negociacién frente a escenarios de confrontacién de
intereses y expectativas contrapuestas dentro del pro-
ceso normativo.

Objetivo: Aprobar el proyecto normativo en la platafor-
may presentarlo formalmente a la ETA.

Funcién: Dar a conocer y legitimar los contenidos con
todos los sectores vinculados a la misma para presentar
formalmente el proyecto de norma.

MetodologiayHerramientas para un proceso normativo
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Etapa Postlegislativa

Quinta Fase: Evaluacion e interpretacion de la aplicacion de la norma

w
=}
=
[~
G
&
[
Gl
Q

Objetivo: Dar seguimiento y evaluar el cumplimiento de
los mandatos establecidos en la norma 'y conocer el im-
pacto real de la norma.

Funciéon: Analizar la aplicacion y cumplimiento de la nor-
ma.

Objetivo: Generar conocimientos de técnicas de inter-
pretacion juridica.

Funcién: Ampliary mejorar los criterios de solucién ante
los problemas de aplicabilidad de la norma.

Objetivo: Fomentar y socializar las medidas piloto que
hayan sido innovadoras y los nuevos enfoques que pue-
dan aplicarse como buenas practicas.

Funciéon: Divulgar e institucionalizar la experiencia y el
proceso de aprendizaje de las buenas practicas.

1 6 Metodologiay Herramientas para un proceso normativo



3. Directrices para la
aplicacion de las
herramientas

El grafico presenta, de manera general, la estructura del presente documento. Su disefio
esta en Funcién de las etapas legislativas, sus respectivas fases y su correspondiente caja
de herramientas. Estas Gltimas se proponen en calidad de instrumentos dirigidos a Facili-
tar y materializar con éxito procesos de elaboracién de normas, que faciliten la participa-
cién, coordinaciéon y cooperacion de los actores:

= Herramienta 4 “Mapa de actores”

= Herramienta 5 "Estructura de conduccidn o
diseno del proceso para la toma de decisiones”

* Herramienta 6 "Plan de operaciones - ruta critica”

» Herramienta 7 “Evaluacion de las
caracteristicas estructurales de la cooperacion”

~*+ Herramienta 8 “Analisis normativoy

© competencial”

'+ Herramienta 9 "Técnica legisiativa”

85 Hecramienta 10 "Redaccin delconbenidc”

Etapa
Prelegislativa

Elabaracién participativa
de la norma

q_

Etapa
Legislativa

Cuarta Fase ~ » Herramienta 11 "Disenao de procesos de
Participacian mgocrafnén = i
Cooperacion {,P[ata?grma} » Herramienta 12 "Revizion, validacion del

] 7 proyecto normativo, v presentacian formal a

m
2
At
m =B
amn
it
Fe]
8
(1
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En ese sentido, se deben tomar en cuenta las siguientes reglas para aplicar las herramientas
con éxito:

Directriz 1

Cada etapa del proceso normativo (prelegislativa, legislativa y postlegislativa) cuenta con
una caja de herramientas. Este documento agrupa las herramientas de acuerdo a su natu-
ralezay su contribucién para conseguir el fin en cada una de las tres etapas legislativas. Sin
embargo, de acuerdo a las necesidades o circunstancia de cada caso concreto, las herra-
mientas se pueden aplicar en cualquiera de las tres etapas 3.

Directriz 2

Cada herramienta se describe en tres partes, para una mejor comprension de cémo debe
aplicarse. Estas partes son: Indicaciones para su Aplicacién, Descripcion General de la herra-
mienta y Procedimiento para su aplicaciéon.

Directriz 3

Las herramientas no se aplican necesariamente en un orden correlativo y secuencial. La
principal caracteristica de las herramientas es su versatilidad y adaptabilidad a las diferen-
tes realidades, necesidades y circunstancias de los procesos normativos.

Directriz 4

Es posible aplicar dos o mas herramientas en un solo escenario, reunion, taller o encuentro.
No es necesario organizar un taller especifico para cada una de las herramientas. Debe en-
cararse la aplicacion de las herramientas en el marco de la eficacia y eficiencia econémica.

Directriz 5

Se distinguen dos tipos de herramientas, en funcién de su naturaleza: operativas y de ges-
tion del conocimiento. Las primeras sirven para operativizar el proceso de desarrollo nor-
mativo y las segundas para fortalecer las capacidades de todos los actores que participan
en la elaboraciéon de la norma. Estos dos tipos de herramientas se han marcado con un color
especifico que las diferencia y distingue, a fin de facilitar su reconocimiento.

Directriz 6

No todas las normas requieren necesariamente de una elaboracién en el marco de un proce-
so participativo. Es indudable que determinadas normas, por su propia naturaleza, deberan
ser tratadas de manera mds reservada y en el marco de la democracia representativa. Por
lo tanto, la aplicacién de esta caja de herramientas debe encararse de acuerdo a las nece-
sidades que manifieste cada ETA para legitimar un proceso normativo o los contenidos de
una norma.

Directriz 7

Las herramientas y el procedimiento que ofrece este documento no reemplazan ni susti-
tuyen los procedimientos legislativos o normativos internos de las ETA. Si bien pueden fa-
cilitar el tratamiento y el debate de los contenidos de los anteproyectos normativos por la
via formal, estas herramientas constituyen un complemento a los procedimientos internos
normativos, mismos que poseen un caracter obligatorio.

3 por ejemplo, la herramienta “Mapa de actores” pertenece a la caja de herramientas de la Etapa Prelegislativa (Fase
2 "Conformacién y Organizacién de la Plataforma o Sistema de Cooperacién”) y se utiliza para mapear a los actores
clave, actores primarios, actores secundarios que se convocaran para formar parte de la Plataforma o Sistema de Coo-
peracién, a fin de encarar el proceso de desarrollo normativo. No obstante, la misma puede utilizarse en cualquiera de
las tres etapas. De esta manerg, si fuera necesario llevar a cabo un andlisis o actualizacién de los actores y sus relacio-
nes durante la Etapa Legislativa, es perfectamente posible volver a utilizar esta herramienta.

Metodologiay Herramientas para un proceso normativo



4. Teoria legislativa y su
aplicacion practica

A casi diez afnos de iniciado el proceso autondmico, varios analisis efectuados por institu-
ciones del sector sefalan las debilidades de las entidades territoriales auténomas a la hora
de encarar procesos normativos4 . Uno de estos trabajos tiene por titulo “Sistematizaciéon y
andlisis normativo y jurisprudencial del sector salud y desarrollo productivo” y ha sido elabo-
rado por el programa AIRAD. Entre sus conclusiones encontramos que la mayoria de las nor-
mas emitidas por las ETA en dichos sectores (de 2010 a 2017) poseia un caracter declarativo
o simplemente administrativos. De igual manera, estos analisis dan cuenta de la ausencia de
contenido sustantivo o procedimental, pudiéndose también observar normas o proyectos
normativos que no siguen las reglas minimas de técnica legislativa, o que no cuentan con
ningln informe técnico de respaldo. Finalmente, entre los procesos normativos apoyados
por el programa pudo constatarse que en varios casos se dejé la redaccién de los proyectos
de norma en manos de un solo técnico o asesor de los drganos deliberativos, perdiendo de
esta manera la posibilidad de ampliar el debate y enriquecer los contenidos de dicha nor-
mativa® .

La actividad legislativa y la consolidacién de un ordenamiento juridico plural constituyen un
reto importante del Estado Plurinacional con autonomias. La autonomia exige el ejercicio
normativo de sus competencias. Es por ello que resulta peligroso intentar limitar el ejercicio
competencial de las ETA a la mera facultad ejecutiva. Asi, la elaboracién de reglamentos o
leyes en el dmbito de las autonomias es una actividad fundamental para la consolidacion del
propio Estado con autonomias.

El reto es mayor aun, considerando que, de manera general, se habla muy poco de la acti-
vidad legislativa como tal. Las facultades de Derecho no suelen incluir una asignatura que
atienda esta actividad desde el punto de vista teérico. Habitualmente se incluye alguin curso
dedicado a tratar la técnica legislativa, muy alejado de presupuestos tedricos. A nivel poli-
tico, la atencion de los 6rganos deliberativos se concentra en el procedimiento interno de
debate y en la aprobacién de normas, dejando de lado por completo los presupuestos teéri-
cos. En cuanto a las teorias de la legislacidn, no es algo que se mencione con frecuencia. Las
referencias a una teoria de la legislacion comienzan apenas a desarrollarse y a influir en el
ambito del derecho. Los procesos normativos apoyados por el programa AIRAD, reflejados
en este documento, utilizaron ciertos presupuestos tedricos para alcanzar sus objetivos.

4 véase el documento del Servicio Estatal Autonomias (2013): Analisis Normativo Competencial del Estado Plurinacio-
nal de Bolivia (2010-2013). Este texto demuestra que la legislacién municipal constituye todavia una tarea pendiente.
Tan sélo (en esa época) 44 de los 339 municipios reportaron legislacién durante sus primeras cuatro gestiones con
facultad legislativa, alcanzando un 13 % de la produccién legislativa del conjunto del Estado Plurinacional. Esta reali-
dad se ve confirmada en el documento del Servicio Estatal de Autonomias (2014), Guia de desarrollo legislativo para
el ejercicio de la Autonomia Municipal.

5 Documento de sistematizacién y analisis de la normativa autonémica en los sectores de Salud y Desarrollo Pro-
ductivo en las trece ETA en el ambito de accién del programa de Apoyo a la implementacién del Régimen autoné-
mico y descentralizacién, GIZ AIRAD 2017. Consultoria para el diagnéstico del ejercicio efectivo de competencias
que permitié observar las principales fortalezas y debilidades de las ETA en la legislacion y la reglamentacién de las
competencias en desarrollo productivo y salud, que incluyé un andlisis sobre técnica legislativa, analisis competen-
cial, compatibilidad con la jurisprudencia constitucional, duplicidad de normativa y anélisis de los vacios normativos
y omisién legislativa.

6 Documento de sistematizacion de entrevistas a los actores de la Cooperacion en la elaboracién de normas autoné-
micas. Consultoria para la redaccién de la Guia de elaboracién autonémica con participacion, GIZ-AIRAD 2018.
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En ese sentido, corresponde iniciar este documento refiriéndonos a la falta de atencién
que ha merecido la teoria de la legislacién. Esta falta de atencién explicaria un conjunto de
deficiencias en la practica. Los procesos legislativos se comprenden por lo general desde el
punto de vista politico (Carbonell y Pedroza de la Llave 2000), es decir como un espacio en
el que las fuerzas politicas relevantes atnan esfuerzos o pugnan por hacer prevalecer sus
intereses en el proyecto normativo. La producciéon legislativa se aborda desde una pers-
pectiva voluntarista que suele justificarse principalmente en el principio de la mayoria y la
representacion politica?. Por consiguiente, la ley es la expresiéon de una voluntad politica
que usualmente no estd vinculada con la teoria del derecho.

Pero los problemas de las leyes no se deben exclusivamente a la influencia politica con la
que se encaran los procesos legislativos. El problema reside también en las caracteristicas
de un sistema juridico complejo, caracterizado por la existencia de normas “donde a menu-
do prima la vaguedad, la ambigliedad, la redundancia, la contradiccién y la inconsistencia”
(Rodriguez 2000, 191). En ambitos subnacionales, las experiencias y resultados de la pro-
duccién normativa se alejan aliin mas de las cuestiones técnicas y sustantivas que deberia ca-
racterizar a leyes y reglamentos. Esto incide no sélo en la calidad de la norma, sino también
en la politica publica que se pretende regular (Servicio Estatal Autonomias 2013).

En consecuencia, resulta importante introducir el concepto de que la legislacion puede ser
abordada desde la teoria del derecho. De este modo, la legislacién adquiere un doble senti-
do, como procesoy como resultado. La teoria de la legislacion intenta suministrar una teoria
descriptiva y prescriptiva de la legislacién. La ciencia como legislacién se describe tanto
como proceso —una secuencia de actos institucionales formales e informales—y también
como resultado o producto de ese proceso, es decir como la norma en si misma. La parte
mds importante de esta ciencia juridica se encuentra en la prescripcién critica en cuanto al
productoy el resultado (Garcia Figueroa 2015). No se trata solamente de atender el produc-
to normativo desde el punto de vista de la técnica legislativa8 .

7 Acercarse a la legislacién como una actividad que merece argumentacién es algo que esta fuera de los canones
legislativos tradicionales. Por lo general, el principio mayoritario y la concepcién de la ley derivan a concebir la legisla-
cién como una cuestion sin limites a causa de su fundamento mayoritario. Bajo esa linea, el legislador tiene la Gltima
palabra para definir cualquier tipo de contenido en su producto normativo. El sistema de representacién mayoritaria
conlleva la legitimidad de cualquier producto normativo, siempre que se acomode a las reglas formales que hacen a la
produccién normativa. Véase Guastini, Ricardo, 2003. La constitucionalizacién del ordenamiento juridico: el caso ita-
liano. Carbonell, Miguel (coordinador). Neoconstitucionalismo (s). Madrid: Trota, p. 62 y ss. Prieto Sanchis, Luis, 2001.
Neoconstitucionalismo y ponderacién judicial, AFDUAM 5, pp. 201-228,. Disponible en: http://www.uam.es/otros/
afduam/pdf/5/6900111(201-228).pdf. Garcia De Enterria, Eduardo, 1982. La Constitucién como norma y el Tribunal
Constitucional. Editorial Civitas S.A. Pozzolo, Susana, 1998. Neoconstitucionalismo y especificidad de la interpretacion
constitucional. Doxa. Cuadernos de Filosofia del Derecho, 21 (2). Ferrajoli, Luigi, 2003. Pasado y Futuro del Estado de
Derecho. En: Carbonell M, editor. Neoconstitucionalismo (s). Madrid, Espafa: Editorial Trotta S.A. p. 13-29.

8 por técnica legislativa se alude a saberes més practicos o aplicados a la practica de la legislacién. No se preocupa por
los fines de la legislacion. “La expresion ‘técnica legislativa’ se utiliza, en resumen, para aludir a los estudios sobre la
forma de las leyes o de las normas en general, esto es, sobre el lenguaje y composicion de los textos normativos, asi
como sobre las relaciones logico-formales entre las disposiciones que integran el sistema juridico” (Marcilla Cérdoba
2013, 56).
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El presente documento sistematiza las herramientas utilizadas durante los procesos nor-
mativos asesorados por el Programa AIRAD. Estos procesos fueron abordados desde una
comprensién integral de la legislacién, con la intencion de abarcar tanto el proceso como el
producto en si (ley o reglamento). Se han incluido elementos hermenéuticos de la actividad
legislativa, a partir de una caja de herramientas que permite encarar la elaboraciéon norma-
tiva, no sélo a partir del contenido que se inscribe en determinada norma, sino también del
procedimiento con el que se desarrolla o elabora la misma® .

En ese contexto, el presente documento concibe la legislacién en el marco de tres etapas:
prelegislativa, legislativa y postlegislativa. Esta clasificaciéon, junto con una teoria de la legis-
lacion que se encuentra en desarrollo y construccién, nos permiten considerar la legislacién
como algo mucho mas complejo que las técnicas legislativas conocidas, que solo se dedican
a cuidar cuestiones de lenguaje y orden juridico formal. Desde esta nueva perspectiva, la
legislacion implica en la actualidad un nuevo nexo con la teoria del derecho, impulsdndola
mas alld del campo de la técnica legislativa.

Finalmente, es importante aclarar que el presente documento presenta las herramientas
como instrumentos para desarrollar proyectos normativos (leyes o reglamentos) en esce-
narios de participacion, sin perjuicio de los mecanismos y procedimientos internos de los
organos deliberativos de las ETA. En otras palabras, la metodologia y las herramientas pro-
puestas no reemplazan los procedimientos normativos institucionalizados en leyes o regla-
mentos internos de las Asambleas Legislativas Departamentales o Concejos Municipales.
Las herramientas presentadas son auxiliares y sirven como apoyo en los procedimientos
normativos internos de las ETA y su objetivo consiste en viabilizar propuestas normativas
con participaciéon, coordinacion y cooperacién. Se trata de elementos que permiten adecuar
la legislacion a ciertos criterios de argumentacion, a fin de evitar la presencia de contenidos
que resulten de la voluntad de un legislador que pueda comportarse arbitrariamente. La
teoria de la legislacién sugiere que la argumentacion aplicada a las decisiones de los tribu-
nales puede, de algin modo, aplicarse también al legislador y quienes redactan la norma
(Marcilla Cérdoba 2013).

En las siguientes paginas, el documento presenta las diferentes herramientas que pueden
aplicarse en las etapas del proceso legislativo. Se da inicio a la presentacion con la etapa
prelegislativa, para continuar con la etapa legislativa y concluir en la etapa postlegislativa.
Cada etapa contiene un conjunto de herramientas que se aplican bajo las reglas expuestas
en lineas precedentes.

9 Por una parte, debe tenerse en cuenta que se ha abandonado la idea de concebir el proceso legislativo tnicamen-
te como un producto. En su lugar se asumié el proceso legislativo como la necesidad de contar con un conjunto de
actividades y operaciones que reflejen un producto normativo final. De ahi que esta guia ofrezca herramientas y
etapas para el desarrollo normativo. A través de ellas se ofrecieron espacios de interaccién y didlogo entre diferentes
actores que hicieron uso de diversas justificaciones y argumentos para establecer contenidos. El programa AIRAD se
esforzé para que los procesos normativos se envuelvan en diversas actividades con el objetivo de ofrecer un produc-
to normativo plenamente legitimado y justificado en diferentes niveles sociales y de la administracion publica. Una
concepcién de la legislacién como simple producto hubiese llevado al programa AIRAD a una direccién contraria, esto
es, a imprimir esfuerzos para presentar productos normativos previamente elaborados y proceder a su socializacién.
Sin embargo, el objetivo del programa consistié en promover experiencias de legislacién que conciban a esta como
actividad y producto, y como justificacién antes que voluntarismo.

10 En ese sentido, es necesario mencionar que el programa AIRAD se propuso llevar a cabo procesos normativos en el
marco de principios de participacién y coordinacion. Pero no solo se preocup6 por la forma del proceso sino también
porque tales procesos se implementen bajo la construcciéon de justificaciones que acomoden al producto normativo a
valores y principios constitucionales, a criterios de eficacia y materializacién y, en concreto, a un correcto disefio de po-
liticas publicas. En ese sentido, se ha constatado que la inclusion de varios actores en el proceso normativo maximiza
la necesidad de justificar la toma de decisiones respecto a la definiciéon de contenido y forma de la norma, y promueve
el uso de herramientas que expanden los procesos normativos a verdaderos espacios de debate y justificacion para
la toma de decisiones.
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5. Etapa Prelegislativa

La etapa prelegislativa representa, dentro del proceso legislativo, el momento propicio
para dar legitimidad a las normas (Rodriguez 2000). Esto se realiza reuniendo los argumen-
tosjuridicos y técnicos que justifiquen la creacién de una ley. Antes de concentrar esfuerzos
para la elaboracién de una ley, es imprescindible que las personas involucradas tengan la
certeza, desde el punto de vista técnico y juridico, de que la solucién de sus problemasy la
satisfaccion de sus necesidades pasan por la creaciéon o modificaciéon de una norma juridica.
Esto significa que la creacion de leyes no debe considerarse como la Unica salida a los pro-
blemas que emergen en la sociedad o en las instituciones. En muchas ocasiones, los proble-
mas pueden demandar acciones de caracter ejecutivo, planes operativos, formulacién de
manuales o reformulaciones presupuestarias, por mencionar algunos ejemplos.

En ese sentido, la etapa prelegislativa comienza con el planteamiento de un problema que
amerita una solucién normativa, y concluye con una decisién, justificada politica y técnica-
mente, para dar inicio a un proceso normativo. La etapa prelegislativa, ademas de facilitar
la consolidacién de argumentos y justificaciones para crear una norma, permite de igual ma-
nera identificar las necesidades concretas que demandan una legislacién. Por ello, se trata
de una etapa donde prevalecen procedimientos de consulta, obtencién de informaciéon y
negociacién programatica , a fin de dotar al proceso legislativo de legitimidad, y a partir
de ello, delineara los finesy principios de la futura norma, en adecuacién con la realidad. El
objetivo de esta etapa consiste en la construccién de argumentos y justificaciones consen-
suadas para encarar la elaboracién de la norma juridica, considerando la racionalidad ética a
la que hace referencia (Atienza 1989).

Sobre la racionalidad ética y la teoria de la argumentacién en
la legislacion, véase el soporte teorico del Documento 3: Funda-

mentos tedricos sobre teoria de la legislacion. Punto 4: ;De que
se trata la teroria de la legislacién? (Pdg. 51 a 56).

La etapa prelegislativa es de suma importancia para la institucionalidad de las ETAs. Reyes
Rodriguez (2000, 198) sugiere que la etapa prelegislativa persigue en concreto dos resul-
tados: “1) la construccion de los argumentos y razones politico-juridicas y socio-econémi-
cas que justifiquen las instituciones formales y 2) la formulacién de los fines y valores que
den legitimidad, empirica y normativa”. En consecuencia, la etapa prelegislativa representa
un analisis sobre la necesidad de disenar instituciones formales, modificar las existentes o
transformar aquellas instituciones informales en entidades formales.

En la practica, dentro de los procesos apoyados por el programa AIRAD, esta etapa se carac-
terizé precisamente por la construccion de un objetivo comun y los consensos en torno al
mismo. En esta etapa convergen precisamente las demandas o necesidades sociales o sec-
torialesy la voluntad politica que desea darles una solucién, lo que requiere el desarrollo de
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herramientas que permitan la interaccion de intereses con miras a construir acuerdos. Estos
acuerdos no se construyen siempre en contextos arménicos y sin dificultades, pues en la ma-
yoria de los casos se presentan tensiones y debates, normales en una sociedad democratica.

Esta reflexién previa nos lleva a sostener que el inicio de un proceso normativo con parti-
cipacion implica ingresar en un espacio de negociacién, con la debida predisposicion para
realizar concesiones y ceder espacios, a fin de alcanzar acuerdos. Es por ello que resulta
esencial, desde esta primera etapa, orientar el proceso de legislacion en direcciéon del bene-
ficio colectivo. Conviene recordar que la inversion de tiempo y recursos en la negociacion se
compensara posteriormente con los logros alcanzados.

El programa AIRAD asocié la etapa prelegislativa con los siguientes elementos:

o Una clara identificacion del problema que se pretende resolver.
o El disefio de objetivos claros.

o La identificacién o mapeo de actores que deben participar en el proceso de desarrollo
normativo y la conformacién de una plataforma o sistema de cooperacién para dicho
proceso.

o El andlisis del contexto, tanto econémico como politico, social y cultural inclusive.
o Un andlisis juridico que defina claramente la titularidad de competencias.

o Una metodologia de trabajo y procedimientos que permitan la elaboracién de una ruta
critica o agenda, donde se establezcan roles, responsabilidades y plazos claros.

El contenido que se desarrolla en esta etapa intentard responder a dos preguntas claves:
écémo iniciar un proceso normativo? y ;cémo organizar el proceso normativo?

Estas dos preguntas representan al mismo tiempo las dos fases que conforman esta etapa:
una primera fase que se dedica a la preparacion del proceso legislativo, misma que contri-
buye a iniciar un proceso normativo, y una segunda fase que involucra la conformacién y or-
ganizacién de una plataforma o sistema de cooperacién, es decir que facilita la organizacion
del proceso normativo.

La primera fase contiene tres (3) herramientas: la “Mesa técnico-politica”, el “Asesoramiento
colegiado”y el “Analisis de viabilidad social, politica, econémica, técnicay juridica”. La segun-
da fase contiene cuatro (4) herramientas: el “Mapa de actores”, la “Estructura de conduccién
o disefio del proceso para la toma de decisiones”, el “Plan de operaciones o ruta critica” y las
“Caracteristicas estructurales de la cooperacién”.

MetodologiayHerramientas para un proceso normativo
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5.1. Primera fase: Preparacion del
proceso normativo en una ETA

Esta fase debe responder a la pregunta: ;como iniciar un proceso normativo? Dicha pregunta
que podra resolverse tomando en cuenta tres aspectos elementales:

i) Establecer la necesidad de elaborar una norma.
ii) Determinar si se cuenta con competencias para ello.
i) Verificar la factibilidad de llevar adelante un proceso normativo hasta su conclusién.

Todo proceso normativo tiene un punto de partida, que se constituye en la respuesta a una
necesidad o demanda social. El requerimiento de iniciar un proceso normativo puede prove-
nir de diversos frentes sociales o politicos, a través de demandas que sirven para impulsar
la creacion de una ley. No obstante, es imprescindible tomar en cuenta este contexto de
demandas y seguir un proceso técnico-politico para establecer claramente las condiciones
que permitirdn llevar adelante con éxito el proceso normativo.

Lo anterior se justifica si consideramos que no toda necesidad o demanda social se resuelve
através de una norma. Esto significa que no siempre es necesario iniciar un proceso normati-
vo. La definicién de una relacién claray equilibrada entre el motivo por el cual determinados
actores desean iniciar un proceso normativo y la relevancia técnico-juridica del tema que
exige una respuesta normativa, constituye un requisito practico, técnico y juridicol. La res-
ponsabilidad de determinar esta relacion esta a cargo de las autoridades, las y los expertos
y las personas con conocimiento técnico de las diferentes ETA. El conjunto de experiencias
que el programa AIRAD llevd a cabo, evidencia que la identificacién de una necesidad que
requiere una respuesta normativa, amerita de un analisis que no siempre es sencillo y exige
de la participacién conjunta y coordinada de autoridades, personas con experticia y conoci-
miento técnico, ademas de ciudadanas y ciudadanos interesados.

Un proceso normativo requiere de ciertas condiciones para garantizar que tanto su inicio
como su conclusién se realicen con éxito. De ahi la importancia de definir la factibilidad del
mismo; definicién que sirve para establecer de manera concluyente su viabilidad social, poli-
tica, econémicay juridica. Paraello, el presente documento propone una serie de herramien-
tas que, en esta primera Fase de Preparacién del Proceso, sirven para:

1. Determinar si es necesario elaborar una norma.
2. Verificar si la ETA tiene la competencia para hacerlo.

3. Determinar si existen las condiciones sociales, politicas, econémicas y juridicas para iniciar
con éxito el proceso normativo.

11 Resulta imprescindible en esta fase establecer con precision si las necesidades que se pretenden regular se funda-
mentan en el disefo constitucional de asignacién de competencias; es decir, si la ETA estd facultada para legislar en
determinada materia. Para ello serd necesario analizar qué tipo de competencia le ha sido asignada y cuéles son las
facultades que le corresponde ejercer en dicha competencia, a fin de determinar si es viable otorgar una respuesta
normativa en el marco competencial y normativa vigente.
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5.1.1. Herramienta
“Mesa técnico-politica”

(Operativa)
Indicaciones para la aplicacion

Establecer un espacio técnico-politico de decisidon para evaluar si un
determinado problema (social, econémico, politico o cultural) requiere
o no de una respuesta normativa que involucre la emisién o modifica-
cién de una ley o reglamento.

Esta herramienta ofrece la oportunidad de llevar adelante un anélisis
colectivo entre autoridades electas, representantes de diferentes
dreas de la ETA, instituciones y organizaciones de la sociedad civil
(cuando corresponda). Este andlisis busca determinar si la demanda,
problema, necesidad o reto social requiere una respuesta normativa.
La herramienta se comporta en esta etapa como un fin en si mismo,
pues. Luego de la conformacion de esta mesa se asumira la decision de
elaborar o no una norma para resolver un problema.

Normalmente, la organizacién de la mesa técnico-politica estd bajo la
responsabilidad de funcionarios o funcionarias de la ETA.

Se recomienda que su conformacién sea reducida, y que sélo participen
algunos actores clave relacionados con el problema que se busca
resolver. Es importante que los organizadores de la mesa generen un
ambiente de confianza entre los actores involucrados.

La metodologia escogida debe generar interacciones e intervenciones
fluidas, ademas de mantener lineamientos claros en cuanto a los temas
que se discuten. Se sugiere elaborar un listado de temas a tratar, sin
que ello sea motivo para rechazar la inclusién de nuevos temas que
puedan surgir durante las discusiones.

En la mesa se emplean igualmente otras herramientas. Considerando
su objetivo, la misma se constituye en un fin en si mismo. Esto significa
que las otras herramientas que se describen a continuacidon pueden
emplearse en la mesa técnico-politica para que la misma logre sus
objetivos.

MetodologiayHerramientas para un proceso normativo
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La mesa técnico-politica sirve para reflexionar sobre la competencia de
la ETA, en particular sobre su capacidad para legislar o reglamentar el
sector o materia en conflicto. La mesa permite también determinar la
viabilidad y efectos sociales y politicos del proceso normativo, ademas
de estimar la necesidad de informes o estudios previos al inicio del
mismo. Finalmente, puede considerar la asignaciéon de recursos y su
inclusion en el presupuesto, entre otros.

La herramienta puede emplearse en una o varias reuniones de perso-
nas con capacidad de decisién, asesoramiento o representacion.

El nimero ideal de integrantes de una mesa varia entre seis y nueve
personas. Esto no constituye una regla definitiva, sin embargo, el
namero de participantes no deberia exceder este limite, por tratarse
de reuniones de cardcter ejecutivo. La reunién deberia tener una
duracion de entre una y dos horas. Esto tampoco constituye una regla
definitiva.

Etapa prelegislativa

Medios tecnoldgicos como Internet, computadora, impresora, proyec-
tora, etc.

Un moderador o moderadora responsable del cumplimiento de ciertas
reglas durante la discusién. Una persona responsable de sistematizar
los acuerdos y de redactar un acta.

Las reuniones deben guiarse bajo un enfoque pragmaético. Esto implica
una combinacién entre lo practico y lo util, a fin de viabilizar de manera
efectiva la toma de decisiones. Las decisiones se toman alinterior de un
grupo reducido de actores, en efecto, pero esto se compensa si se
escogen representantes que gocen de la debida legitimidad.

La herramienta no ofrece un espacio para analizar a fondo los proble-
mas que justifican el deseo de emitir una ley. Su utilidad radica en la
posibilidad de delinear, reflexionary evaluar las opciones que ayudaran
a encaminar la toma de decisiones, en particular en cuanto a la
pertinencia de llevar adelante o no un proceso normativo.

En esta mesa debe delinearse el problema que pretende impulsar un
proceso normativo. Se sugiere oir a los diferentes actores, a fin de
identificar claramente el problema. Las intervenciones deben ser
oportunasy directas.

La persona responsable de la moderacion debe hacer cumplir las reglas
de cordialidad, oportunidad y tiempo de palabra en las intervenciones.
Las actas constituyen el instrumento de verificacién de esta herramien-
ta. Los participantes deben firmar dichas actas, que deben contener los
puntos de acuerdo y las tareas a desarrollar.
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Descripcién

La herramienta “Mesa técnico-politica” es un espacio que facilita el didlogo de los diferentes
actores: autoridades electas, asesores, instituciones, representantes de la sociedad civilo de
las naciones o pueblos indigena originario campesinos, entre otros. Su propésito principal
consiste en determinar si ciertas necesidades, demandas o problemas pueden ser resueltos
o no através de una norma. La herramienta establece un espacio de caracter ejecutivo, don-
de es posible analizar técnica y politicamente una situacién o problema determinado, a fin
de determinar si el mismo requiere el inicio de un proceso normativo. La conformacion de la
mesa varia en funcién de las circunstancias propias de cada la ETA. No obstante, en la misma
deben participar actores con capacidad de decision.

Esta herramienta nos recuerda que el principal fundamento de legitimidad de la ley se en-
cuentra en su origen democratico. Esta legitimidad puede circunscribirse a la decision de
las autoridades electas — en el marco de la democracia representativa — o incluir la inter-
vencion y participacion diversos actores en la toma de decisiones — en el marco de la de-
mocracia participativa —. En ambos casos, corresponde subrayar que el proceso normativo
debe revestirse de legitimidad técnica y politica. En este sentido, la herramienta no sélo
representa un mecanismo para que la etapa prelegislativa concluya de manera positiva. La
misma constituye en realidad una base para el éxito de todo el proceso, considerando que
las decisiones asumidas en esta mesa tendran un impacto en el resultado final del proceso.
Conviene tomar en cuenta que en determinados casos su aplicacion facilita el surgimiento
de un centro colectivo de toma de decisiones, a fin de avanzar en sentido de un proceso
normativo participativo.

Dar inicio a un proceso normativo a partir de una mesa técnico-politica brinda la posibili-
dad de tomar decisiones politicas de manera justificada. Esta justificacion no se sustenta
solamente sobre elementos juridicos y técnicos, sino que incluye una justificacion de orden
social, relacionada con las necesidades que reflejan la preocupacién de la ciudadania en
general, grupos de ciudadanos en particular o de algunas comunidades.

La conformacién de una mesa técnico-politica es el primer paso que debe asumirse en un
proceso legislativo. En la practica, en esta mesa se definiran, explicita o implicitamente, los
principios que guiaran la normay el proceso normativo, de manera abstracta. Por ejemplo,
si se considera necesario encarar el proceso en el marco de la pluralidad de actores que in-
volucran un problema, se amplian las posibilidades de generar un didlogo entre autoridades
representativas y ciudadanos o ciudadanas'2 . Por el contrario, es posible que el caractery
contenidos de los temas incluidos en la futura norma nos lleven a concluir que resulta mas
adecuado encarar el proceso normativo en presencia de un nimero limitado de actores,
esencialmente el personal politico y técnico de la ETA.

Esta herramienta debe aplicarse bajo ciertas condiciones, con el objetivo de promover la
confianza mutuay un amplio debate entre los y las participantes. La finalidad consiste, ade-
mas, en alcanzar una evaluacion integral del problema y tomar decisiones estratégicas. La
mesa debe conseguir que se identifique el problema real y que se valore el mismo de ma-
nera integral, junto con las respuestas posibles, en un ambiente de confianza. El debate e
intercambio de ideas al interior de la mesa debe realizarse en el marco de ciertas reglas de
interaccién e intervencion.

12 procurar incluir en esta mesa a representantes claves de la sociedad civil involucra sin lugar a dudas una apertura
hacia la democracia participativa dentro de uno de los procesos mas importantes de una democracia: la creacién de
una ley.
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Procedimiento

P revnignde P
. mesa técnico-
politico

Paso 1: Identificar actores relevantes para conformar la mesa

En general, las personas interesadas en promover un proyecto de norma se organizan para
identificar a los actores relevantes que puedan conformar una mesa técnico-politica. Sin
embargo, es recomendable que, al llevar adelante esta tarea, se incluyan tanto las pro-
puestas provenientes de los diversos actores como aque llas que tengan su origen en los
funcionarios de la ETA. En otras palabras, los actores que convocan la mesa pueden recibir
propuestas de otras instancias.

Paso 2: Organizacion

Las personas interesadas en viabilizar el proyecto normativo organizaran la reunién. Duran-
te este proceso podran coordinar con los actores identificados el lugar, la fecha, la hora, y
los contenidos que se tratardn y analizaran al interior de la mesa. De igual manera, es im-
portante prever quién se ocupara de la moderacion de la mesa. El moderador o moderadora
tendrd la misién de organizar las reuniones y de compartir con los participantes las reglas
minimas de intervencién e intercambio de ideas.

Al mismo tiempo, es necesario ocuparse del espacio y de los instrumentos accesorios que
puedan requerirse, como computadoras, proyectores y una conexion Internet, entre otros.
Finalmente, es posible que haga falta convocar a actores que no tengan domicilio en la juris-
diccion de la ETA, aspecto que debe ser previsto por los responsables de la organizacién, a
fin de garantizar su traslado, su estadia, y por tanto su participacién.

Paso 3: Convocatoria de la mesa

En general, la ETA interesada se ocupa de convocar una mesa técnico-politica. No obstante,
cualquier actor interesado en la elaboraciéon de una norma estd habilitado para convocar a
dicha mesa. En consecuencia, la convocatoria puede tener su origen en una autoridad elec-
ta, en un funcionario o funcionaria de una ETA, o en algln representante social. La convoca-
toria debe sefalar el tema que se tratar3, el lugar, la fechay la hora en la que se desarrollara
la mesa.

Paso 4: Reunién

Antes de comenzar con la reunién, se designard un moderador o moderadora y se deter-
minaran reglas minimas para la intervencién (duracién maxima de las intervenciones, por
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ejemplo). Se escogera una persona responsable para la elaboracién de actas y un coordina-
dor o coordinadora de mesa para las siguientes reuniones. Todas estas funciones pueden
atribuirse a diferentes personas o concentrarse en una sola. Al finalizar la reuniéon de la
mesa técnico-politica, se habrd tomado una decisién en cuanto a la pertinencia de llevar
adelante un proceso normativo, a fin de dar solucién a las demandas o necesidades plan-
teadas. Si no fuera el caso y no hubiera sido posible tomar una decisién, la reunién concluirad
con una identificacion de los pasos o herramientas que podrian aplicarse a efectos de tomar
una decision.

Si la decision de llevar adelante o desestimar el proceso normativo no fuera tomada a la
conclusién de la mesa, la misma puede asumirse posteriormente. Esta decision posterior
podra alcanzarse mediante la aplicacion cualquiera de las otras herramientas propuestas en
la primera fase de preparacién del proceso normativo: “Asesoramiento colegiado” y “Anali-
sis de viabilidad”.

Paso 5: Conclusion

Durante la reunién se elaborardn actas donde se registraran las determinaciones asumidas
y los siguientes pasos a seguir, ademas de distribuir responsabilidades y plantear los crono-
gramas para la aplicacién de otras herramientas, y asi continuar con el proceso normativo.

La persona responsable de la moderacion dara lectura a las principales conclusiones y los
temas discutidos durante la reunién se registraran en actas. En este paso debe asumirse la
decisién de iniciar o no un proceso de desarrollo normativo. Adicionalmente, debe llegarse
a vislumbrar una estrategia que permita iniciar y concluir con éxito dicho proceso.

MetodologiayHerramientas para un proceso normativo

29

@©
=
S
]
B

)
)

7}

=4

=

@

=

Q
3
]




m
2
=)
=)
=
o
9
T
e
a
m
a
I
i)
[}

30

Herramienta

AR
%

5.1.2. Herramienta
“Asesoramiento

multidisciplinario”

(Operativa)

Indicaciones para la aplicacion

Acceder a informacién especializada y a experiencias de personas con
la experticia necesaria o actores que conozcan el sector que pretende
ser normado.

Esta herramienta es un espacio de intercambio de informaciéon con
expertos o expertas. El mismo debe caracterizarse por una comunica-
cién técnica fluida. El intercambio de informacion tiene que ver con
cuestiones juridicas, econdmicas, sociales, politicas, técnicas y cultura-
les del sector que pretende regularse. Por lo general, intervienen
diversos actores institucionales, profesionales y sociales, dependiendo
del caso concreto. La informaciéon que se obtenga a través de esta
herramienta debe alimentar la toma de decisiones a lo largo de todo el
proceso.

Para llevar adelante un asesoramiento multidisciplinario, es muy impor-
tante tener identificados los problemas que requieren informacién. En
regla general, los problemas se identifican en la mesa técnico-politica.
El asesoramiento colegiado permite tratar estos problemas con el
mayor detalle, en busca de soluciones.

Se debe contar con un listado de preguntas que reflejen los problemas
que demandan mayor informacion.

Es indispensable identificar los problemas y determinar el tipo de
informacion que se requiere, recurriendo a un determinado actor
institucional, politico, social, econémico, cultural, etc para obtenerla.
Es importante escoger un moderador o moderadora que organice el
grupo focaly que conozca los problemas que requieren mayor informa-
ciéon. También es necesario contar con un responsable de sistematizar
lainformacion.

Es necesario elaborar actas que reflejen el contenido y los resultados
del asesoramiento multidisciplinario.
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Mesa de didlogo o conversatorio.

Cuaderno de anotaciones y registro.

Presentaciones en Power Point.

Computadora, proyectora, conexion Internet, etc.

Un espacio apropiado para desarrollar la mesa de didlogo.

Se trata de una herramienta utilizada por los actores clave, con el
objetivo de obtener informacién relevante para la toma de sus decisio-
nes.

Usualmente los invitados que comparten informacién especializada no
formen parte de la toma de decisiones. Por ejemplo, un asesor o aseso-
ra experta en impuestos invitada, no necesariamente participara en el
proceso de elaboraciéon de la norma.

El moderador o moderadora debe garantizar la generacién de un
didlogo fluido que siga los lineamientos formulados en el listado de
preguntas o problemas a resolver. El desarrollo del asesoramiento
multidisciplinario, frente a los problemas que demandan informacion,
debe ser flexible, Gtil y constructivo

El instrumento de verificacién de esta herramienta consiste en un
documento de sistematizaciéon de las principales ideas, reflexiones,
debate y acuerdos del evento.

Descripcion

El "Asesoramiento multidisciplinario” es una herramienta que genera un espacio donde los
actores clave del proceso adquieren informacién valiosa para asumir decisiones respecto
al proceso legislativo. La informacion obtenida ayuda a determinar los beneficios e incon-
venientes de llevar adelante el proceso, ademas de proponer medidas para lograrlo. Este
espacio genera un contacto directo entre los actores clave del proceso y especialistas del
sector que se pretende regular.

Lasy los asesores o especialistas que comparten la informacién no se convierten en actores
permanentes del proceso ni participan en general en la toma de decisiones. Su intervencion
se concentra en transmitir informacién importante para que los actores directamente impli-
cados asuman decisiones. La informacion a la que se accede estd directamente relacionada
con los problemas que el proyecto de norma pretende resolver. De igual manera, la misma
permite generar estrategias para encaminar el proceso. De hecho, si al concluir la mesa
técnico-politica no hubiera sido posible tomar una decisiéon en cuanto a iniciar el proceso
normativo o descartarlo, esta herramienta proporciona los insumos e informacién suficien-
tes para que los actores tomadores de decisiones lleguen a una conclusién.

Por otra parte, toda la informacién que se sistematice a partir de la aplicacion de esta herra-
mienta servirad para afadir elementos objetivos a los contenidos del proyecto de norma. Con
esta informacién es posible, por ejemplo, construir un articulo con fines objetivamente verifi-
cables que podran ser evaluados luego de que la ley o reglamento entre en vigor y se aplique.

El asesoramiento multidisciplinario es una herramienta perfecta para ampliar las perspecti-
vas de analisis y abordar las necesidades, tomando en cuenta otros criterios especializados.
Esto significa que la herramienta permite comprender la norma (ley o reglamento) como
verdadera fuente de derecho y legitima expresion de institucionalidad de la ETA. La aplica-
cién de esta herramienta es una muestra de asumir con responsabilidad la etapa prelegis-
lativa, proporcionando desde el inicio informacién y fundamentos al proceso de toma de
decisiones sobre politicas publicas.
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Paso 1

)
Identificar expertos |
relevantes e invitarlos ? P

Procedimiento

Paso 1: Establecer objetivos

Antes de aplicar esta herramienta, conviene responder a esta pregunta: ;por qué es nece-
sario el asesoramiento multidisciplinario? Responder con claridad a esta interrogacion per-
mitira delinear un conjunto de objetivos que deben alcanzarse a la conclusion del asesora-
miento multidisciplinario. Estos objetivos pueden variar, desde la determinacién de iniciar o
descartar el proceso normativo, en funcién de la informacion recabada, hasta proporcionar
informacién a los actores para tomar decisiones dentro del proceso normativo, pasando
por la sistematizacion de la informacién que sirva para la elaboracion de los contenidos de
la norma.

En consecuencia, aunque los objetivos varien, los mismos deben enmarcarse, en lineas ge-
nerales, en la obtencién y uso de informacién especializada.

Paso 2: Identificar e invitar a personas con la experticia necesaria

Elsiguiente paso consiste en identificar a los expertos o expertas que posean lainformacion
necesaria. Esto exige cierta busqueday andlisis. Entre las opciones de blisqueda pueden en-
contrarse instituciones del nivel central, otras ETAs que cuenten con mayor experiencia, or-
ganizaciones no gubernamentales, entidades de la cooperacién internacional u organismos
internacionales. Acudir a dichas personas no es algo necesariamente sencillo o accesible, es
por este motivo que resulta importante poner en movimiento una serie de contactos que
puedan facilitar dicha bisqueda. La identificacién implica también contactar a las personas
y verificar su disponibilidad. En ocasiones es necesario prever gastos de transporte, alimen-
tacion y alojamiento. Se recomienda identificar a un experto que trabaje en los ministerios
cabeza de sector, en funcién de la tematica o problemética que se pretenda abordar y re-
solver con la norma.

Luego de identificar a los expertos o expertas, serd necesario invitarlos, al tiempo de expli-
carles con claridad la informacién que se requiere de ellos.

Metodologiay Herramientas para un proceso normativo



Paso 3: Convocar

Lainstancia que promueve la elaboracién de la norma, ya sea una ETA, instituciones publicas
o privadas, organizaciones sociales o ciudadanas, tienen la responsabilidad de lanzar la con-
vocatoria. Sin embargo, en caso de que la ETA no fuera la entidad que lanza la convocatoria
para el espacio de asesoramiento colegiado, es esencial que se coordine con la misma para
realizar la convocatoria. Convocar a todos los actores que requieren recibir informacion es
importante, tanto como resulta importante convocar a los actores que pueden aportar y
enriquecer el debate y el intercambio de criterios con el agente de la informacion.

Paso 4: Organizar

La organizacién del espacio de asesoramiento multidisciplinario debe considerar la comodi-
dad a los participantes. Para ello serd necesario reservar el espacio y garantizar unas condi-
ciones adecuadas de trabajo. El material con la informacién que se difundird debera estar a
la disposicion de todos los participantes. Los medios auxiliares (cuaderno de anotaciones y
registro, presentaciones en Power Point, computadora, proyectora, conexién Internet, etc.)
deben estar listos y disponibles antes del desarrollo del asesoramiento multidisciplinario.

o _eo s

Paso 5: Adquisicion de la informacion

Cuando se da inicio a la sesidn o reunién es importante seguir los lineamientos necesarios
para plantear los objetivos. Comenzar bien la actividad significa exponer con claridad los
problemas, necesidades y objeto del encuentro. Es importante mantener la fluidez de la co-
municacién, a fin de obtener la informacion relacionada con los problemas que impulsaron
la realizacién del asesoramiento multidisciplinario, y de otros que puedan emerger durante
la misma actividad. El rol de la persona responsable de la moderacién es fundamental para
medir los tiempos de intervencion de los expertos y expertas, pero también para controlar
la participacion de los actores que quieran plantear preguntas, retroalimentar el debate o
responder a comentarios.

En determinados casos, no es posible contar con los expertos, técnicos o conocedores del
sector requeridos, por lo que es posible solicitar la informacion a través de correspondencia
oficial. Si la solicitud de informacién fuera dirigida a alguna institucién publica, podra soli-
citarse de manera expresa la emisién de un informe institucional, que podré servir como
descargo y sustento de la toma de decisiones. Toda la informacién generada con esta herra-
mienta debe ser archivada.

Paso 6: Sistematizacion de la informacion

Es importante sistematizar en un archivo la informacién obtenida. Al respecto, sera necesa-
rio relacionar dicha informacién con los objetivos que se plantearon antes de llevar a cabo
la actividad. Al mismo tiempo, corresponderd analizar la informacién a la luz de los posibles
problemas o conflictos que hayan emergido durante la actividad. El documento que siste-
matice la informacién generada con la aplicacién de esta herramienta debe conservarse en
carpetas. Las mismas acompanaran el resto del proceso y serviran no sélo para la redaccion
de los mandatos de la norma, sino también para aplicar herramientas de la etapa postlegis-
lativa, necesarias para la interpretacién y evaluacién de la norma.

MetodologiayHerramientas para un proceso normativo
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#

Herramienta

5.1.3. Herramienta “Analisis
de viabilidad social, politica,
economicy, técnicay juridica’

(Operativa)
Indicaciones para la aplicacién

’

El objetivo de la herramienta consiste en identificar factores relevantes
(sociales, politicos, econémicos, técnicos, e inclusive culturales) que
influyan en el proceso normativo y en estimar sus consecuencias para el
mismo. De este modo se espera fundamentar de mejor manera la toma
de decisiones.

Permite visualizar escenarios posibles que sean adversos al proceso
normativo. Se desarrolla en un espacio de intercambio formal, con
actores que puedan influir en la toma de decisiones (participan en el
proceso actores clave, primarios y secundarios).

Se basa en la observacion del ambito de desarrollo social e institucio-
nal, lo que permite determinar la probabilidad de que ocurran los
posibles escenarios producto del anélisis de factibilidad o viabilidad.

Taller con actores clave, primarios y secundarios.

Tableros de notas, cuaderno de notas, material para la moderacion (tarje-
tas, marcadores, etc.), computadora, conexion Internet y proyectora.

Es necesario contar con la participaciéon de un moderador o moderado-
ra y de una persona responsable de la sistematizacion, ademas de los
expositores

34 Metodologiay Herramientas para un proceso normativo



Antes de dar inicio al taller, serd necesario llevar adelante un levanta-
miento de informacién primaria y secundaria. La misma sera sistemati-
zada en informes técnicos preliminares o documentos de sistematiza-
cién que permitan comprender los factores de influencia relevantes. A
partir de estos informes serd posible determinar la viabilidad o la
factibilidad del proceso.

Luego de ampliar lainformacién disponible, se reiteraran o modificaran
los lineamientos estratégicos establecidos en la herramienta “Mesa
técnico-politica”. Esto ultimo gracias a la retroalimentacién obtenida en
el tallery a la participacion de los actores mas importantes del proceso.

Esta herramienta sirve también para visualizar los intereses de los
actores del proceso, elemento indispensable para identificar y
construir los objetivos en comun sobre los cuales se articula el proceso.

Los instrumentos de verificacion de esta herramienta son los informes
de viabilidad social, politica, econémicay técnica. Estos informes deben
ser redactados por los técnicos de la ETA correspondiente.

Descripcidn

Esta herramienta sirve para prever posibles escenarios que tengan un impacto en el proce-
so normativo y en la factibilidad del proyecto de norma. Existen una variedad de factores
que pueden influir en su desarrollo o simplemente determinar su interrupcion. Evaluar es-
tos posibles factores permite adelantarse y representar posibles acontecimientos y desa-
rrollos futuros. Esta herramienta no implica el dominio de conocimientos especializados de
caracter Unicamente formal o acadé desde la experiencia.

La viabilidad no se circunscribe Gnicamente al proceso normativo en si mismo, sino también
a los contenidos de la norma. Esta herramienta ayuda a determinar si los contenidos pue-
den llevarse a cabo en la practica y si los actores vinculados con la norma pueden cumpliry
respetar sus mandatos. Es por ello que debe analizarse la viabilidad desde una perspectiva
social, econémica, politica y juridica, a objeto de evitar que se inicie un proceso de elabora-
cién normativa que no goce de legitimidad, que no tenga un contenido factico o que no haya
recibido una asignacién presupuestaria por parte de la ETA.

Los informes de viabilidad constituyen el respaldo técnico de los contenidos de la norma.
Es por ello que los mismos deben estar debidamente sistematizados en carpetas, junto con
toda la informacién de respaldo que se genere durante el proceso. Esta correcta sistemati-
zacion servira en laimplementacion de las herramientas de la etapa legislativa y garantizara
una redaccién solvente, en términos técnicos, y precisa, en cuanto los contenidos de la nor-
ma. De igual manera, la informacion sera util en la etapa postlegislativa, cuando correspon-
da evaluar e interpretar la norma, luego de su entrada en vigor.

MetodologiayHerramientas para un proceso normativo
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a) Analisis de viabilidad social

Una evaluacion de la viabilidad social se concentra en verificar la inclusién de cuestiones
sociales o la intervencion de sectores concretos de la sociedad civil. La viabilidad social, por
ejemplo, identificard el interés y compromiso de diferentes sectores, representantes socia-
les y ciudadania en general en cuanto al proceso legislativo, ademas de evaluar su interés
por los posibles contenidos de la norma y su predisposicion para contribuir en el debate de
dichos contenidos. La participacion ciudadana es un mecanismo que legitima la norma, sea
ley o reglamento. Este documento sugiere que los procesos normativos, en especial aque-
llos que pretendan tener como resultado una norma con contenidos sustantivos, debe in-
cluir la participacién ciudadana como elemento fundamental en su proceso de elaboracién.
Por ello, es importante evaluar el compromiso que existe para facilitar el inicio del proceso
legislativo a través de encuentros, convocatorias, reuniones, asistencias e intercambios con
los protagonistas sectoriales.

En ese sentido, si el interés y compromiso de los actores sociales coincide con los objetivos
planteados por la ETA en el proceso normativo, en términos de necesidades, intereses y
demandas sociales, sectoriales y ciudadanas, podemos sefalar que existen condiciones 6p-
timas de viabilidad social. Una desconexién entre estos dos elementos genera vinculos dé-
biles con el futuro proceso. En consecuencia, conseguir un elevado interés de la ciudadania
que participard en el proceso normativo resulta clave para la viabilidad social. Es por esta
razén que debe impulsarse la apropiacion del proceso normativo por parte de la ciudada-
nia. Esto ultimo implica disefar objetivos comunes que satisfagan necesidades, intereses y
demandas colectivas.

Los objetivos comunes constituyen una imagen compartida del futuro y expresan el deseo
de modificar una situacién existente. En muchos casos, serd necesario insistir sobre objeti-
vos comunes, en particular cuando los actores deseen alcanzar un fin similar, pero bajo una
perspectiva que favorece solamente a sus propios intereses. En otros casos, los objetivos
comunes deben construirse desde cero, pues es posible los actores sociales o sectoriales
conozcan sus demandas con claridad, pero no sepan qué objetivos quieren conseguir real-
mente.

El analisis de viabilidad social debe ayudarnos a reconocer a los actores comprometidos con
el objetivo comuUn que orienta el proceso normativo, y a descubrir aquellos que no lo estan.
Por ello, es importante contemplar la participacion activa de la ciudadania y sus represen-
tantes en todas las fases del proceso. De la misma manera, conviene identificar a los actores
con capacidad de veto (veto players) o actores sociales que puedan tener una influencia
negativa dentro del proceso. Finalmente, conviene reconocer a los actores comprometidos
con los objetivos comunes y determinar los intereses que los mueven, los beneficios y los
posibles conflictos que pueden suscitarse en el proceso normativo. Desde esta perspectiva,
resulta prioritario fundar la sostenibilidad del proceso normativo en los principios de la de-
mocracia participativa.

El informe de viabilidad social debe basarse en observaciones, declaraciones, informacién
especifica de los sectores y actores sociales, pero también en los compromisos y las actas
que se hayan firmado durante los diferentes espacios de aplicacién de otras herramientas
descritas en este documento. Cabe recordar que las herramientas de la etapa prelegilativa
promueven la recopilacién de informacién e intercambio de criterios con los actores socia-
les o sectoriales.

Metodologiay Herramientas para un proceso normativo



b) Analisis de viabilidad politica

Establecer la factibilidad del proceso desde una perspectiva politica resulta de extrema
importancia para que el proceso normativo sea acompainado por la ciudadania. El analisis
de viabilidad politica se concentra en el ambiente y actores politicos que cuentan con la
capacidad de promover, frenar o interrumpir el proceso normativo. En general, el ambiente
politico influye de manera determinante en el desarrollo de un proceso legislativo. Esto es
cierto porque legislar no es otra cosa que traducir las decisiones politicas de la autoridad
en normas de derecho que terminan integrando el sistema juridico. El nivel de pugna entre
actores o partidos politicos, las divergencias entre el Ejecutivo (gobernador o gobernadora,
alcalde o alcaldesa) y los Concejos Municipales o Asambleas Legislativas Departamentales,
larelacién entre una ETAy el nivel central, son algunas de las situaciones que deben incluir-
se en el andlisis de viabilidad politica. Este tipo de andlisis permite identificar y determinar
la actuacién de actores con capacidad de veto politico, pues su posicion puede influir en el
desarrollo del proceso y su conclusién.

Todo proyecto de norma debe tener un tratamiento interno en la ETA. Esto significa que el
proceso debe someterse indefectiblemente al procedimiento legislativo establecido por
la ETA. En otras palabras, el proyecto de norma se somete a decisiones y determinaciones
politicas, por lo que es indispensable realizar el anélisis de viabilidad politica que permita
prever todos escenarios. Un proceso normativo depende directamente de un conjunto de
decisiones institucionales de inicio a fin. La viabilidad politica implica evaluar si existe un
ambiente y actores politicos predispuestos a apoyar este proceso normativo. Asi, el éxito
de un proceso normativo depende en gran medida de las autoridades electas de una ETA
determinada. Por ejemplo, los encuentros, reuniones, convocatorias y traslado de expertos,
estan a cargo de la ETA, por lo que es importante contar el apoyo de sus autoridades. En el
mismo sentido, el proyecto normativo debe seguir el procedimiento normativo interno de
la ETA de debate, aprobacion, promulgacién y publicacién, y su desarrollo depende UGnica-
mente de sus autoridades. Por lo tanto, no es posible concebir un proceso normativo, desde
su inicio hasta su conclusién, sin el apoyo e interés de los actores politicos pertinentes.

c) Analisis de viabilidad econémica

La viabilidad econémica debe ser analizada desde dos puntos de vista: la disponibilidad de
recursos para la aplicaciéon de la norma proyectaday la prevision de recursos necesarios para
el desarrollo del propio proceso normativo. Esto significa que la viabilidad econémica invo-
lucra tener en cuenta las implicaciones econdmicas que rodean las necesidades y problemas
que seran conducidos y resueltos por el proyecto normativo, pero ademas, considerar las
implicaciones econémicas que conlleva desarrollar un proceso normativo participativo.

Es por esta razén que el analisis de viabilidad econémica implica necesariamente la partici-
pacién de las instancias del Organo Ejecutivo encargadas de la planificacion (Planes Territo-
riales de Desarrollo Integral y Planes Operativos'3) y del presupuesto de la ETA 14.

Ello permitiria constatar que lo que se pretende legislar puede ser reglamentado y ejecuta-
do, y de esta manera cumplir con el ejercicio efectivo de la competencia. El andlisis econé-
mico debe contar con un informe econémico-financiero emitido por el Organo Ejecutivo de
la ETA, como instrumento de verificacion.

13 Art. 316.1 de la CPE: La funcion del Estado en la economia consiste en conducir el proceso de planificacion econémi-
co y social, con participaciéon y consulta ciudadana. La ley establecera un sistema de planificacién integral del estatal,
que incorporara a todas las entidades territoriales.

14 Art.321, | de la CPE: La administracién econémica y financiera del Estado y de todas las entidades publicas se rige
por su presupuesto.
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d) Analisis de viabilidad juridica

El andlisis de viabilidad juridica se vincula directamente con el hecho de evaluar si las necesi-
dades, intereses o demandas que sustentan el proceso normativo se enmarcan en las compe-
tencias constitucionales de una ETA. Dicho analisis tiene por finalidad determinar, a partir de
un andlisis juridico, las competencias en las que se ampara la futura norma (ley o reglamento).

Este analisis se encuentra inicialmente a cargo de los asesores juridicos de la ETA. En la prac-
tica se trata de un trabajo de gabinete para determinar si la demanda o necesidad forma
parte de las competencias de la ETA. En otras palabras, el andlisis debe establecer si la ETA
posee, en determinado ambito material, la titularidad de la facultad legislativa o reglamen-
taria para dar una respuesta normativa a la necesidad o demanda que se ha identificado.

Los contenidos tedricos y el desarrollo jurisprudencial sobre el am-
bito competencialy el ejercicio de las facultades legislativa y regla-
mentaria se encuentran descritos en el apartado 1 del Documento:

Fundamentos tedricos sobe el modelo autonémico plural. Punto 4:
Las facultades para ejercitar en el modelo autonémico plural (Pdg.
30a 34).

Es importante tener en cuenta que el analisis de viabilidad juridica se enmarca en un ana-
lisis competencial general que se realiza en esta fase preparatoria. El mismo concluye con
la emision de un breve informe juridico que aborda el estudio de las fuentes normativas
de asignacién competencial. Estas fuentes son: i) la Constitucién Politica del Estado, como
fuente de asignacién primaria, ii) la Ley Marco de Autonomias y Descentralizacion (LMAD)
y las leyes sectoriales que sean necesarias, como fuentes de asignacién secundaria, y iii) los
precedentes constitucionales 15 .

Art. 321, Il de la CPE: La determinacién del gasto y de la inversion puUblica tendra lugar por medio de mecanismos de
participacién ciudadana y de planificacién técnica y ejecutiva estatal. Las asignaciones atenderan especialmente a la
educacion, la salud, la alimentacién, la vivienda y el desarrollo productivo.

Art.321.IV de la CPE Todo proyecto de ley que implique gastos o inversiones para el Estado deber establecer la fuente
de los recursos, la manera de cubrirlos y la forma de su inversion. Si el proyecto no fue de iniciativa del Organo Ejecutivo,
requerira de consulta previa a éste.

15 Se revisa la Constitucién Politica del Estado, porque es la que tiene a su cargo la asignacién competencial primigenia
que estd conformada por el listado competencial atribuido a cada nivel de gobierno. Considerando el caracter reglado
del modelo autonémico, ningun nivel de gobierno puede ampliar sus competencias, sino que debe circunscribirse al
ejercicio de las expresamente establecidas en el listado competencial asignado a ese nivel de gobierno.

Se revisa la LMAD vy las leyes sectoriales, porque la misma y ciertas leyes sectoriales tienen a su cargo la asignacion se-
cundaria. Esta surge a partir de la cldusula residual prevista en el art. 297.11 de la CPE en virtud del cual toda competencia
no prevista por la Constitucion sera considerada de titularidad del nivel central, el que podra luego reasignarla a través
de una ley que defina el nivel de gobierno que asumira el rol de titular y el tipo de competencia asignado. Es por estas
razones que es necesario realizar una revision de dichas leyes.

También es importante realizar una revision de los precedentes constitucionales emitidos por el Tribunal Constitucional
Plurinacional para sustentar, argumentar el informe juridico, teniendo en cuenta que la jurisprudencia constitucional
es de caracter vinculante y obligatorio (art. 203 CPE) y ha ido delimitando determinados elementos de la organizacién
territorial. Tal es el caso del ejercicio de las facultades (SCP 1714/2012) en los ambitos de aplicacién de las competencias
(SCP 2055/2012), asi como en la delimitaciéon de determinadas competencias, como los servicios basicos.
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Con esta revision se tendra la certeza en cuanto a la factibilidad juridica de iniciar un proce-
so normativo que resuelva la necesidad o demanda identificada. Esto, en funcion del tipo de
competencia que se encuentre asignada en la Constitucién Politica del Estado. En otras pa-
labras, si se advierte que se trata de una competencia en la que otro nivel de gobierno tiene
la titularidad de la facultad legislativa o reglamentaria, entonces correspondera desestimar
la respuesta de caracter normativo 16 .

Los contenidos tedricos y el desarrollo jurisprudencial sobre el adm-
bito competencialy el ejercicio de las facultades legislativa y regla-
mentaria se encuentran descritos en el apartado 1 del Documento:

Fundamentos tedricos sobe el modelo autonémico plural. Punto 4:
Las facultades para ejercitar en el modelo autonémico plural (Pdg.
30a 34).

Si el informe juridico concluye de forma negativa y establece que las competencias relacio-
nadas a las demandas sociales y sectoriales son de titularidad de otro nivel de gobierno, po-
drd optarse por solicitar una transferencia o delegaciéon de competencias al titular, a partir
de la cual podria habilitarse el ejercicio de la facultad reglamentarial?.

De otra manera, podria solicitarse al nivel de gobierno titular de la competencia que efec-
tle acciones concretas para resolver las demandas sociales y sectoriales, ya sea por la via
conciliatoria o por la via jurisdiccional. Finalmente, podrian llevarse a cabo gestiones para
firmar un acuerdo o convenio intergubernativo con el nivel de gobierno titular de la compe-
tencia, a objeto de aunar esfuerzos que permitan resolver las demandas sociales o sectoria-
les de manera conjunta.

Sobre la delegacion y transferencia de competencias, y convenios
intergubernativos, consultese los contenidos teéricos y el desarro-
llojurisprudencial que se encuentran explicado en el Documento 3:

Fundamentos tedricos sobe el modelo autonémico plural. Punto 5:
Tipologia competencial (Pdg. 34 a 36).

16 véase el documento: Fundamentos teéricos sobre el modelo autonémico plural ANEXO 1

17 En nuestro sistema autonémico existe un proceso de movilidad que si bien no implica un proceso de asignacién o
reasignaciéon competencial, significa un cierto nivel de movimiento en las facultades competenciales, a partir del cual
el titular de la competencia exclusiva puede delegar o transferir las facultades reglamentaria y ejecutiva a otro nivel
de gobierno. Es importante aclarar que la transferencia y delegacién son procesos enmarcados en las voluntades del
nivel de gobierno emisor y del nivel de gobierno receptor de la competencia, conforme ha sido establecido en la SCP
2055/2012.
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Es importante recordar que el andlisis de viabilidad juridica parte de los siguientes elemen-
tos: la identificacion de las fuentes normativas para el analisis competencial, y la contrasta-
cién con la Constitucion o la norma sectorial sobre el tipo de competencia y la facultad que
se tiene asignada para ejercerla.

En cuanto a la identificacion de fuentes normativas para el andlisis competencial, es necesa-
rio recordar que el modelo autonémico plural forma parte de un sistema plural de fuentes
juridicas que integra: fuentes de produccion estatal, fuentes plurales de produccién nor-
mativa, y fuentes de produccién supraestatal. Todas estas fuentes dialogan y se comple-
mentan entre si a partir del principio de unidad de la Constitucién, que contiene a su vez
el principio de interculturalidad, en virtud del cual se produce un proceso dialdgico y de
intercambio entre dichas fuentes.

Sobre las fuentes normativas consultese Documento 3: Funda-
mentos tedricos sobe el modelo autonémico plural y Punto 6: Los

principios de jerarquia normativa y de reparticion competencial
(Pdg. 41 a 43).

Entre las Fuentes de produccién normativa estatal podemos citar la Constitucién, las nor-
mas de fuente estatal en el nivel central (leyes de la Asamblea Legislativa Plurinacional), la
Ley Marco de Autonomias y Descentralizacion, la normativa autonémica (estatutos autoné-
micos, cartas organicas y la demds normativa generada por sus entes legislativos y ejecutivos),
y la jurisprudencia constitucional pronunciada por el Tribunal Constitucional Plurinacional.

Las fuentes plurales de produccion normativa, son todas las normas y procedimientos de
las naciones y pueblos indigena originario campesinos, sean estas orales o escritas, que for-
man parte de esta fuente de derechoy generan en relacién a las otras fuentes, la complemen-
tariedad en el marco de la interculturalidad.

Las fuentes de produccion normativa supraestatal, de acuerdo al Articulo 410, los Paragra-
fos I'y IV del Articulo 13,y el Articulo 256 de la Constitucién, dichas fuentes estan constitui-
das por los tratados internacionales relacionados con los Derechos Humanos y los estandares
supra-estatales, como los precedentes de la Corte Interamericana de Derechos Humanos. Se
trata de fuentes directas de derecho, de aplicacién preferente a la luz del principio de favo-
rabilidad.

En el régimen autondémico, el primer paso que debera realizarse es la lectura del catdlogo
competencial disefiado por la Constitucion (Articulos 298 al 304 de la CPE). Se trata de la prin-
cipal fuente normativa que serd necesario consultar para determinar si la necesidad, interés o
demanda se encuentra dentro de las competencias de una ETA, o en su caso, identificar a qué
nivel de gobierno se ha asignado la misma. El ordenamiento juridico del Estado Plurinacional
con autonomias se rige por dos principios: el principio de jerarquia y el principio de compe-
tencia.

Metodologiay Herramientas para un proceso normativo



En caso de que la demanda, interés o necesidad no estuviera identificada con ninguna de las
competencias distribuidas en la Constituciéon, correspondera revisar la norma y determinar
si la Ley Marco o una ley sectorial han establecido una asignacién competencial secundaria.

Sobre asignacion primaria y secundaria revisar Documento 3: Fun-
damentos tedricos sobe el modelo autonomico plural. Punto 3: Las

reglas de reparticion competencial en el modelo autonémico plural
y 3.1: La asignacion competencial (Pdg. 26 a 28).

Tanto la LMAD como las leyes sectoriales deben ser aplicadas de y conforme a la Constitu-
cién. Esto significa que deben analizarse desde una lectura de y conforme a la Constitucién,
misma que consiste en la verificacién no sélo de su validez formal (emisién de la norma por
el 6rgano competente y de acuerdo con el procedimiento legislativo establecido) sino tam-
bién de su validez material (analisis de la correspondencia de los contenidos de la ley con la
base principista axioldgica prevista en la Constitucién)18.

Sobre asignacién primaria y secundaria revisar Documento 3: Fun-
damentos tedricos sobe el modelo autonémico plural. Punto 3: Las

reglas de reparticion competencial en el modelo autonomico plu-
ral, punto 3.1: La asignacion competencial (Pdg. 26 a 28).

18 | 3 base principista axioldgica de la Constitucion esté constituida por los principios constitucionales, valores supre-
mos, derechos fundamentales y garantias constitucionales.
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A partir de un estudio del disefio competencial y del sistema de fuentes normativas en el
régimen autonémico, es posible graficar la diversidad de fuentes normativas autonémicas
de la siguiente manera:

.'-'L:':i-gl‘l:u_'||'.1" secundaria

(A N N N N N NN A R R N NN
v v

ntes normativas Fuentes normativas

del nivel

del fivel municipal
departamental

afig bario campesing

Leyes,

3 reglamentos y !
. respluciones emanadas
de los drganos
legislativo y ejecutivo

Con relacién al contraste entre la Constitucién o la norma sectorial, el tipo de competencia
y la facultad que se tiene asignada para ejercitarla, conviene recordar que la distribucién
competencial realizada por la Constitucién se efectia en relacién a materias competencia-
les como la salud, la educacién, el transporte, etc., pero también en cuanto a las facultades
(legislativa, reglamentaria, ejecutiva, deliberativa y fiscalizadora) que los niveles de gobier-
no deben ejercer en funcién de cada tipo de competencia (privativa, exclusiva, compartiday
concurrente) dentro de su jurisdiccion?9.

19scp 2055/2012, de 16 de octubre, en la que el Tribunal Constitucional Plurinacional efectué control de constitucio-
nalidad de varios articulos de la Ley Marco de Autonomias y Descentralizacién.
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Por esta razén, cuando se trata de contrastar la Constitucion o la norma sectorial con el tipo
de competencia y la facultad que se tiene asignada para ejercitarla, resulta muy util, luego
de haber identificado la demanda, interés o necesidad, plantearse las siguientes interro-
gantes: ;a qué rubro (salud, desarrollo productivo, etc.) corresponde la demanda, interés o
necesidad?, ;a qué nivel de gobierno le da la titularidad competencial la Constitucién sobre
la materia a ser regulada?, ;como esta distribuida esa materia o parte de la materia?, ;a qué
tipo de competencia corresponde esta materia?, ;qué facultades se tiene sobre esa compe-
tencia?

Elinforme juridico constituye el instrumento de verificacién donde el o la responsable legal
de la ETA (director o asesores juridicos) emite un informe para conocimiento de las autorida-
des electas y otros actores que participaron de la mesa técnico-politica. Es posible también
que la ETA, a través de alguna de sus autoridades, solicite un analisis juridico competencial a
otras instancias o instituciones expertas en la materia, como ser el Viceministerio de Auto-
nomias o el Servicio Estatal de Autonomias, entre otros.

Finalmente, es indispensable tomar en cuenta que los informes de viabilidad politica, eco-
ndmica, social, técnica y juridica forman parte de la documentacién que contiene las motiva-
ciones del proceso normativo. Estos documentos servirdn luego para realizar una interpre-
tacion de la ley y para implementar una evaluacion postlegislativa.

Procedimiento

.1 el proceso legislative :

MetodologiayHerramientas para un proceso normativo
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Paso 1: Delimitar el ambito de analisis y el horizonte temporal

En primer lugar corresponde definir el ambito que se pretende analizar, asi como los alcan-
ces del anélisis y el horizonte temporal que se tomara en cuenta. Esto implica considerar los
escenarios a futuro que se desea prever. Conviene incluir todos los escenarios posibles del
proceso legislativo.

Paso 2: Identificar Factores de influencia

El segundo paso consiste en identificar los factores variables que pueden incidir en el pro-
ceso legislativo, en cada uno de sus dmbitos.

Se retnen afirmaciones concisas sobre los siguientes puntos de vista:

« Cambios de caracter socioeconémico y politico-institucional en el ambito de desarrollo,
que se encuentren vinculados con las demandas sociales o sectoriales que se pretenden
regular.

- Estrategias de accién importantes de diferentes actores susceptibles de influir en el
proceso legislativo.

* Posibles acontecimientos que puedan influir de manera substancial en el desarrollo
futuro del proceso legislativo.

Las afirmaciones recopiladas se estructuran sistematicamente en las diferentes perspecti-
vas, a fin de identificar los factores de influencia mas relevantes. El resultado es una lista de
los factores que puedan influir en el dmbito de desarrollo dentro de la sociedad.

Paso 3: Evaluar los factores de influencia

A continuacién, se analizan los factores de influencia que se han reunido, con el fin de eva-
luar su impacto y probabilidad de ocurrencia. Se puede llevar adelante una evaluaciéon indi-
vidual y luego reunir todas las evaluaciones en un solo documento. También es posible que
las personas participantes en el taller decidan colectivamente la realizacién de una Unica
evaluacion.

Paso 4: Determinar los Factores mas importantes

A continuacién se enumeraran los factores mas importantes que podrian influir en el futuro
proceso legislativo. Para ello, los involucrados deben concentrarse en aquellos factores que
consideraronrelevantes.

Paso 5: Formular escenarios contrastantes

Con relacién a los factores de influencia o principales factores seleccionados, las personas
involucradas formulan dos visiones coherentes y plausibles del futuro. Estas visiones se
traducen en dos escenarios contrastantes que representan, respectivamente, el caso mas
favorable y el caso mas desfavorable. Los escenarios se documentan por escrito y, de ser
posible, se ilustran mediante imagenes o un titulo llamativo. Ambos escenarios forman el
borde de un embudo cuya punta esta en el presente. Es decir: cuanto mas lejano sea el fu-
turo considerado, tanto mayor sera también la incertidumbre.

Paso 6: Extraer conclusiones

Esta herramienta parte de un supuesto concreto: la previsiéon de situaciones extremas per-
mitird adquirir una nocién de las condiciones que marcaran con el tiempo el &mbito del
proceso legislativo. Esta herramienta deberia proporcionar indicios sobre las fortalezas,
oportunidades, debilidades y amenazas que podrian surgir en el proceso normativo.

Metodologiay Herramientas para un proceso normativo



Las conclusiones de los andlisis de viabilidad sirven para prever soluciones a posibles con-
flictos. Dicho de otra manera, sirven para adelantarse a los obstdculos que podrian inte-
rrumpir o paralizar el proceso y superar los mismos. Sobre todo sirven de soporte técnico de
los contenidos del proyecto de norma, por lo cual deben ser debidamente sistematizados
en carpetas que acompafaran la norma.

En ese sentido, los actores que han trabajado conjuntamente en la aplicacion de esta he-
rramienta deberian crear un buen fundamento para imaginar opciones, discutirlas y descri-
birlas. Esta herramienta sirve también para identificar, fortalecer o construir los objetivos
comunes que interesaron a los actores durante todo el proceso.

El siguiente paso consiste en escoger las mejores opciones para encarar el proceso legislati-
vo. Elmismo se reflejara en informes de viabilidad como medios de verificacién que deberan
ser preparados por funcionarios de las ETA, y sistematizados en carpetas. Posteriormente,
los mismos formaran parte de la carpeta del proyecto de ley.

Estos informes incluirdn los elementos financieros, econémicos, politicos, sociales y juridi-
cos. No solamente aquellos que afecten el proceso de desarrollo normativo, sino también
aquellos que tengan un impacto en los contenidos de la ley y su aplicabilidad. Recordemos
que en el nivel central del Estado existen instancias como la Unidad de Analisis de Politicas
Sociales y Econémicas (UDAPE), que en particular, funge como Secretaria Técnica del Con-
sejo Nacional de Politica Econémica y Social, entidad encargada de realizar los analisis de
viabilidad de las leyes nacionales. Si no fuera posible crear una instancia de esta naturaleza
alinterior de las ETA, por cuestiones presupuestarias, es necesario de todas maneras garan-
tizar que se efectlen los anélisis necesarios para legitimar el proyecto de ley subnacional.

MetodologiayHerramientas para un proceso normativo
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5.2.SegundaFase: Participaciony coo-
peracion a través de la conformacién
y organizaciéon de una Plataforma

Esta fase debe responder a la pregunta: ;cémo organizar el proceso normativo?

Luego de haber determinado que las demandas y conflictos sociales o sectoriales requieren
una respuesta normativa, y haber tomado la decision de iniciar un proceso de desarrollo
normativo (con la ayuda de las herramientas de la primera fase) correspondera organizar
dicho proceso. Este es el objetivo de la segunda fase de la etapa prelegislativa: organi-
zar a los actores, los recursos, los roles, el tiempo y la informacion, a fin de encarar la
redaccion del proyecto de norma de manera ordenada y responsable.

La segunda fase de la etapa prelegislativa refleja también la predisposicion o determina-
cién de llevar adelante un proceso legislativo en el marco de los principios de participacién,
coordinacién y cooperacion. Esto significa que las autoridades electas renuncian, de alguna
manera, a una total autonomia frente a un proceso legislativo, considerando que, luego de
abrir el proceso a la participaciéon de actores, la corresponsabilidad se convierte en parte
fundamental de dicho proceso. No obstante, es ingenuo creer que un proceso legislativo
depende exclusivamente de los poderes institucionales de los que gozan las autoridades
electas. La posibilidad de construir institucionalidad dentro una ETA no depende Gnicamen-
te de la capacidad que tengan las autoridades electas para producir normas, sino de la ca-
lidad y la legitimidad que gocen las mismas a partir del aporte y participaciéon de actores
sociales e institucionales.

En ese sentido, el presente documento proporciona herramientas que permiten organizar
el proceso de desarrollo normativo, a partir de vincular personas, instituciones y organiza-
ciones, con el objetivo de lograr verdaderos cambios en la politica publica gracias a las nor-
mas. Esta tarea comienza con la identificacién de los actores fundamentales, aquellos que
deben participar del proceso, para posteriormente conformar una plataforma o sistema de
cooperacion. Luego serd necesario organizar dicho proceso, para lo que se establecera una
agenda, responsabilidades y roles de todos los actores que participen en la plataforma de
elaboracién normativa. El principal objetivo consiste en organizar la plataforma o sistema
de cooperacién. Con esto se busca garantizar una participacion real de los actores en el
planteamiento de los contenidos de la norma. Por esta razén deben utilizarse herramientas
de gestion del conocimiento, a fin de fortalecer las competencias de los actores y organizar
su trabajo en un marco participativo.

La conformacién y organizacion de una plataforma participativa o sistema de cooperacién
hace posible el ejercicio del principio constitucional de coordinacién que rige la organiza-
cién territorial del Estado y justifica el funcionamiento de las autonomias. Esta coordinacion
se materializa en todos los niveles, desde la coordinacién de la ETA con los actores sociales
y sectoriales, la coordinacion entre los 6rganos de la ETA (Ejecutivo y Legislativo), la coordi-
nacién con otros niveles de gobierno, hasta la coordinacién con instituciones que se dedican
y trabajan en el sector que se pretende regular. La participacion ciudadana, en el marco de
la cooperacién, nos permite iniciar un proceso donde lo que se persigue (elaborar una ley o
reglamento) es tan importante como el proceso mismo de elaboracién, en términos de pa-
sos o medidas concretas que nos llevaran hasta el objetivo deseado. Esta fase, de indudable
importancia, permite que los actores involucrados no se limiten a una participacién nominal,
basada GUnicamente en la presencia, sino que colaboren y cooperen de manera protagénica
dentro del proceso, a fin de alcanzar los objetivos comunes que se han trazado.

Metodologiay Herramientas para un proceso normativo



Esta tarea requiere establecer objetivos comunes al interior de la plataforma o sistema de
cooperacion. Dichos objetivos se definiran a partir de ciertos criterios de interrelacion de
los actores y de reglas minimas, gracias a las cuales la plataforma se pondra en funciona-
miento. En esta fase, gracias a sus herramientas, se busca establecer relaciones de partici-
pacion ciudadana eficaces para el proceso legislativo.

Estos elementos provocan que el proceso gane en legitimidad, ademas de facilitar la cons-
trucciéon de objetivos comunes y la cooperacién para conseguirlos. Esto implica una aper-
tura para reflexionar acerca de sus intereses y actitudes frente al proceso legislativo. Al
mismo tiempo, se promueve ampliar los limites de la democracia representativa (donde
se ejercen las facultades legislativas) para garantizar la participaciéon integral de una diver-
sidad de actores que merecen intervenir en el proceso legislativo, desde el punto de vis-
ta constitucional. En sintesis, es un llamado para que las autoridades electas utilicen sus
poderes constitucionales en didlogo con la democracia participativa, o bien conserven los
espacios de la democracia representativa pero que generen conexiones confiables con los
ciudadanos

MetodologiayHerramientas para un proceso normativo
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5.2.1. Herramienta
“Mapa de actores”

(Operativa)
Indicaciones para la aplicacién

Sirve para identificar y representar a los actores relevantes para el
proceso de elaboracidn participativa de la norma.

Etapa prelegislativa

Su funcién consiste en establecer un punto de partida para la conforma-
cién de la plataforma participativa que apoyara el proceso legislativo.

Se aplica para identificar a los actores que estan involucrados con la
demanda o problema social o sectorial que quiere resolverse con la
norma, y su grado de implicacién, a fin de categorizarlos como actores
clave, primarios y secundarios. Se aplica también para analizar y evaluar
las relaciones que existen entre los actores del proceso normativo
participativo.

Talleres.

Grupos de tamano variable.

En caso de grupos grandes puede resultar conveniente dividir los
mismos en grupos mas pequenos.

Cuaderno de notas, material para la moderacién (Marcadores, tarjetas,
alfileres, etc.).

Si fuera necesario, un mapa de actores en blanco en un tablén de notas.
Se requiere también la presencia de un moderador o moderadora.

La demanda o el problema social o sectorial que se quiere resolver con
la norma constituye el punto de partida.

Es por esta razén que la demanda o problema social o sectorial debe
estar claramente definido. Con esto sera posible reunir a los actores en
torno a las posibles soluciones que se quieran proponer, a partir de los
contenidos de la norma.

El mapa de actores constituye una herramienta central clave para
disefar tanto una planificacién de la ruta critica como una estrategia
para incorporar el asesoramiento técnico.

Se trata de una herramienta valiosa para la cooperacién entre actoresy
la conduccién del proceso.

Elinstrumento de verificacién es el mapa de actores.
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Descripcién

Todo proceso social y politico involucra a actores de distinta naturaleza. Esta herramienta
sirve para identificar a las personas que serdn convocadas para participar en la plataforma
o sistema de cooperaciéon. En principio, todo ciudadano o ciudadana tiene derecho a parti-
cipar de una plataforma cuyo objeto consista en seguir un proceso legislativo. No obstante,
a efectos de concretizar de manera practica esta herramienta, es necesario tener en cuenta
que los actores relevantes no son Gnicamente aquellos que se interesan en la emisién de
una norma. De hecho, es posible identificar actores que no tengan ningln interés en la nor-
ma, pero que de alguna manera son relevantes para el proceso normativo. En consecuencia,
esta herramienta ayudara a identificar a las diferentes partes que éptimamente deberan ser
parte del proceso legislativo.

En vista de que la elaboracién de un mapa de actores servird para un proceso legislativo, re-
sulta util diferenciar los distintos actores segun su nivel de involucramiento y la importancia
de suinfluencia en el proceso. Segun su nivel de involucramiento, podemos mencionar a los
actores primarios y secundarios. Seguin la importancia de capacidad de influencia, estan los
actores clave y los actores con capacidad de veto.

Los actores primarios son aquellos que se ven directamente afectados por la norma, ya
sea porque se benefician de la misma, porque aspiran a incrementar con su poder y privi-
legios con el misma, o —por el contrario— porque temen una reduccién de estas prerroga-
tivas o sufrir algln perjuicio con su aprobacién. Los actores secundarios son aquellos que
sélo participan en el proceso de forma indirecta o temporal. En este caso encontramos, por
ejemplo, a personas que ocupan puestos de asesoria, responsables técnicos y/o profesio-
nales temporales o circunstanciales.

Los actores clave son aquellos que pueden influir significativamente en el proceso norma-
tivo, debido a sus capacidades, sus conocimientos y su posicién de poder. En general, estos
actores estan involucrados en la toma de decisiones dentro del proceso normativo. Aque-
llos actores cuyo apoyo o participacién sea indispensable para que un proceso normativo
alcance los resultados esperados, o por el contrario que sean capaces de bloquearlo com-
pletamente y paralizarlo, se denominan actores con capacidad de veto. Los mismos pueden
pertenecer tanto al grupo de los actores primarios, como al de los actores secundarios o
actores clave.

El mapa de actores no se limita a dar cuenta de las personas involucradas. Esta herramienta
también muestra las relaciones entre ellos y la naturaleza de estas relaciones, de tal forma
que el panorama completo permita generar hipotesis sobre el rol e influencia que ejerceran
los diferentes actores en el proceso legislativo. Por otra parte, muestra los vinculos, asi
como las relaciones de podery de dependencia entre los actores. El mapa de actores revela
de igual manera los vacios de informacién y el déficit de participacién. Esto Gltimo nos per-
mite evaluar si contamos o no, con la informacién necesaria sobre de determinados actores
y sus relaciones.. Adicionalmente, nos proporciona indicaciones en cuanto a la informacién
adicional que se debe recabary a la identidad de nuevos actores que deban incorporarse en
el proceso de desarrollo normativo.

Esta herramienta es fundamental para conformar la plataforma o sistema de coopera-
cion que impulsara el proceso normativo. Servira igualmente para determinar los posi-
bles roles y responsabilidades que se asignaran a los actores de la plataforma, toman-
do en cuenta las relaciones y vinculos que existan entre ellos.

MetodologiayHerramientas para un proceso normativo
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Existen algunas preguntas clave para aplicar la herramienta de mapa de actores: ;qué que-
remos conseguir con el mapa de actores?, ;qué asunto concreto nos ocupa?, ;en qué mo-
mento vamos a elaborar el mapa de actores y cuando lo actualizaremos?, ;a quién queremos
involucrar en la elaboracién del mapa de actores?, ;existen mapas de actores de fases ante-
riores que podamos utilizar como comparacion?

Procedimiento

Paso 1: Formular la pregunta clave

En esta etapa del proceso de desarrollo normativo, es importante formular una pregunta
que nos permita analizar que respuestas buscamos a partir de la elaboraciéon de un mapa de
actores. Esta pregunta debe ayudarnos a desarrollar el proceso legislativo. Es recomenda-
ble escribir la pregunta en un cuaderno de notas y asegurarse de que la misma sea visible
durante todo el proceso legislativo.

Paso 2: Identificar a los actores

En primer lugar es necesario identificar a todos los actores relevantes para el proceso nor-
mativo o para un asunto determinado. Los actores se clasifican en tres grupos: actores cla-
ve, actores primarios y actores secundarios.

Para que el mapa sea informativo, es importante registrar a los actores fundamentales,
pero sin sobrecargar el grafico con demasiados elementos de visualizacion.

Paso 3: Seleccionar la forma de visualizacion

Para la representacién gréafica del mapa de actores, caben dos formas distintas de visualiza-
cién: la de tipo cebolla (izquierda) y la de tipo arco iris (derecha).

Metodologiay Herramientas para un proceso normativo



Temay objeto

Fuente: Capacity Works
En ambos casos los actores pueden repartirse en tres sectores: Estado (sector publico), sociedad civil y sector privado.
Paso 4: Visualizar a los actores

En la representacién grafica se recomienda emplear el mismo simbolo, por ejemplo, cir-
culos, para los actores clave y los actores primarios (ambos con influencia directa sobre el
proceso legislativo). El tamaio de los circulos guarda relacién con la influencia en el tema
y el objetivo de cambio. Si se trata de un actor con capacidad de veto, se puede identificar
el circulo con una V. Los actores secundarios (sin participacion directa, pero con influencia
potencial) pueden representarse mediante un rectadngulo.

Actor clave o primario con poca influencia
Actor clave o primario con mucha influencia

o Veto player {actor con capacidad de veto)

Agtor secundario

Posteriormente se tratara de posicionar a los distintos actores en el tipo de grafico elegido
(cebolla o arco iris). Al hacerlo, resulta util situar mas cerca a los actores que mantienen una
estrecha relacion entre si. De este modo, la proximidad entre los actores puede simbolizar
la intensidad de sus relaciones.

MetodologiayHerramientas para un proceso normativo
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Paso 5: Visualizar las relaciones entre los actores

En el siguiente paso, se representan las relaciones entre los actores. Para mostrar las distin-
tas clasesy calidad de relaciones, es conveniente hacer una diferenciacién grafica.

Las lineas continuas simbalizan vinculos estrechos reladonados con el inter-
cambio de informacién, la frecuencia de los contactos, la colncidencia de
fntereses, la coordinacian, la confianza mutua, ete.

® Las lineas punteadas simbalizan vinculos débiles o informales. 52 agrega un
. - signo de interrogacién cuando el tipa vinculo no ha sido determinada,
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Las lineas dobles representan alianzas y cooperacién reguladas de manera
conteactual o instituconal

— Las flechas simbalizan (a direccion de los vinculos dominantes,

Las fineas interrumpidas por un reldmpago representan las tensiones en la
vinculacign, la contrapesicion de intereses y las relaciones conflictivas,

+

Las lineas transversales simbolizan los vinculos interrumpidos o destruidos,

t

Fuente: Capacity Works

Dependiendo del tipo de visualizacién elegido (cebolla o arco iris), el resultado obtenido
puede tener el aspecto que muestran las siguientes figuras:
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Tema y objeto

Fuente: Capacity Works

Paso 6: Evaluar los resultados

Este paso estd dedicado a la evaluacién conjunta del resultado: ;coincide la visualizacién
con nuestra imagen actual de la realidad?, ;se han tomado en cuenta todos los actores re-
levantes?, ;qué es lo primero que llama la atencién?, ;qué impresion produce la imagen?,
;faltan en ella elementos importantes?, etc.

Es recomendable documentar en un cuaderno de notas los resultados mas importantes de
la discusién conjunta en forma de hipétesis de trabajo y opciones de accién posibles en re-
lacién a la cuestion elegida al principio (paso 1).

Esta herramienta fue aplicada en todos los procesos de desarrollo normativo seguidos por
el proyecto AIRAD. Podemos mencionar como ejemplo el mapa de actores elaborado para
el proceso de reglamentacion de la Instancia Maxima de Gestion Local en Salud del Gobier-
no Auténomo Municipal de Villa Tunari.
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s e Sector pablico

Paso 7: Conformar la plataforma o sistema de cooperacion

Una vez identificados a los actores y evaluados sus vinculos y relaciones, serd necesario
invitar a los mismos a un taller para analizar o encarar la elaboracién de la norma. En dicho
taller pueden aplicarse las herramientas de gestién del conocimiento propuestas en la caja
de herramientas de la etapa legislativa (“Analisis competencial” y “Técnica legislativa”) u
otras que sean convenientes de acuerdo al caso concreto.

A partir de ello, se debe fortalecer, como objetivo comun de todos los actores de la plata-
forma o sistema de cooperacién, la elaboracién colectiva del anteproyecto de norma. Pos-
teriormente, se deben formalizar los compromisos de los actores integrantes de la plata-
forma a través de la distribucidn de roles y responsabilidades para concluir exitosamente
el proceso de elaboracién normativa. Para constancia de estos compromisos, los acuerdos
deben plasmarse en la herramienta de “Plan de operaciones - ruta critica” o en actas forma-
les debidamente firmadas.

La conformaciéon de una plataforma o sistema de cooperacion es elemental para garantizar
un proceso participativo y coordinado donde todos los actores cooperen y colaboren para
lograr el objetivo comun de construir los contenidos del proyecto de norma. La presencia en
la plataforma de actores del Organo Ejecutivo y del Organo Legislativo de la ETA es funda-
mental para garantizar el éxito del proceso.
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Indicaciones para la aplicacion

Establecer una instancia que posibilite guiar o dirigir el proceso de
elaboracién normativa, a nivel politico, estratégico y operativo.

Facilita la toma de decisiones a diferentes niveles. También sirve para
determinar roles, responsables y reglas que deberan ser elementos
fundamentales de la conduccién del proceso normativo a su finalidad y
cumplimiento de objetivos.

La estructura de conduccién aporta transparencia y claridad en cuanto
a los roles y responsabilidades, y sienta las bases para que los actores
involucrados se involucren y se apropien del proceso normativo.

En general, el principal actor o cabeza de la estructura de conducciéon es
la ETA. La misma debe contar con actores que fortalezcan su liderazgo
y coadyuven en la conduccién del proceso normativo.

Idealmente, se establece una estructura de conduccién a la hora de
implementar la plataforma o sistema de cooperacion.

Taller con actores clave, primarios y secundarios.

Mapa de actores, cuaderno de notas, material para la moderacion
(marcadores, tarjetas, etc.), y materiales que se hayan elaborado en
anteriores presentaciones.
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Es necesario conocer bien a los actores del ambito o sector que se
pretende regular, las funciones que desempefan y el trabajo que
desarrollan vinculado a las demandas y problemas que afectan al
sector.

El instrumento de verificacion de esta herramienta consiste en un
documento que proponga la posible estructura de conduccién y
responsables de las fases, tematicas o tareas del proceso normativo.
Esta herramienta también puede servir como verificacion del contenido
de la herramienta de aplicacién “Plan de operaciones - ruta critica”.

Descripcién

Una vez constituida la plataforma o sistema de cooperaciéon que impulsara el proceso nor-
mativo, debe identificarse, al interior de la misma, a los actores mas adecuados para condu-
cir el proceso a nivel politico, estratégico y operativo.

En primer lugar, es oportuno mencionar que el término conduccién se refiere al hecho de
guiar o dirigir el proceso normativo hacia sus finalidades y cumplimiento de objetivos. En
ese sentido, la herramienta “Estructura de conduccién” sirve para generar decisiones nece-
sarias, a través de liderazgos que promuevan acuerdos, convenciones, reglas o procedimien-
tos al interior del mismo proceso normativo, para que éste se desarrolle con éxito.

La estructura de conduccién hace referencia a la forma en que el proceso normativo se en-
camina hacia su finalidad, a través de un conjunto de decisiones y actuaciones impulsadas
por determinados actores identificados en tres ambitos o niveles: conduccion a nivel poli-
tico, conduccion a nivel estratégico y conduccion a nivel operativo. Estos tres niveles no
involucran una jerarquia sino una distribuciéon de funciones segln roles que juega cada actor
en determinado proceso normativo. Por ejemplo, un alcalde o alcaldesa asumira la respon-
sabilidad politica de generar contactos interinstitucionales con el nivel central o de impulsar
y presentar el proyecto normativo ante un concejo municipal para su aprobacién. Algin ase-
sor o asesora institucional del nivel central actuara en el nivel operativo, a través de su ase-
soramiento y directrices en el dmbito de sus competencias y especialidad. Un comité a cargo
de la redacciéon normativa asumird varios roles estratégicos a efecto de generar legitimidad,
como lainclusién de actores con capacidad de veto o de interrumpir la aprobacién formal de
la norma. Asi, la toma de decisiones se produce en varios niveles y espacios dentro el mismo
proceso normativo. Identificar a los actores lideres que asuman la conduccién en estos tres
niveles es clave para el éxito del proceso normativo.

La importancia de aplicar esta herramienta en un proceso de desarrollo normativo se en-
cuentra en la naturaleza politico—juridica de la norma. Recordemos que toda norma es un
instrumento de cardcter politico, y por tanto su aprobacién depende de la voluntad de las
autoridades electas. Por ello es necesario considerar la conduccién politica que lidera la
toma de decisiones a este nivel. Por otro lado, la norma es un instrumento de caracter es-
tratégico que contiene politica publica. En ese sentido, visibilizar un nivel de conduccién que
armonice, concilie y articule la demanda social con los intereses politicos e institucionales
es esencial para el proceso. Finalmente es imprescindible establecer un nivel de conducciéon
operativo que materialice la toma de decisiones politica y los lineamientos estratégicos de-
finidos, pues con el nivel operativo se pone en movimiento el proceso como tal, se facilitan
los encuentros, las reuniones, la redaccién, la capacitacién, etc.
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A pesar de que el propésito de la plataforma o sistema de coordinacién consiste en garanti-
zar la participacion, coordinaciéon y cooperacion, es necesario plantear distinciones entre los
actoresy estos agentes impulsores del proceso. La inaccién en algunos de estos tres niveles
de conduccién resulta en una amenaza para el proceso legislativo. Esta inaccién podria oca-
sionar el fracaso o el retraso desmedido del proceso legislativo, lo que a su vez llevaria a la
deslegitimacion del mismo proceso frente a los actores involucrados.

Es muy importante, de igual manera, que al interior de las estructuras de conduccién se
encuentren autoridades electas, asesores o funcionarios, tanto del Organo Ejecutivo como
del OGrgano Deliberativo. La coordinacién de ambos érganos de la ETA es clave para el éxito
del proceso. Por ejemplo, si los representantes politicos (alcalde o alcaldesa, gobernador
o gobernadora) no asumen su rol politico para convocar actores u otras instituciones, el
proceso sufrird demoras. De igual manera, si no existe coordinacién y entendimiento entre
el alcalde o alcaldesay los miembros del concejo municipal, es muy probable que el proceso
fracase. Si quienes estan a cargo de operativizar el proceso normativo, a través de la redac-
cién de un proyecto de normativo, no se encargan de sus funciones, sera dificil finalizar el
proceso como tal. Por esos motivos, es imprescindible incluir en la estructura de conducciéon
a actores que puedan impulsar las decisiones a nivel politico, estratégico y operativo. Aun-
que algunas veces estos roles no se constituyan de manera formal y se asuman a partir de
los roles que juegan, por ejemplo, las maximas autoridades ejecutivas en el nivel politico.

La implicacién de estos niveles de decision permite la plena aplicacién de las herramientas
que se exponen en este documento y la posibilidad de generar acuerdos politicos e insti-
tucionales, disefar estrategias, ademdas de aplicar operaciones concretas que involucran al
proceso legislativo. Estos tres niveles de conduccién son las instancias que ponen en movi-
miento el proceso normativo desde sus diferentes ambitos.

La estructura de conduccién de un proceso estd sometida a la observacién de todos los
actores involucrados. De hecho, el componente participativo y cooperativo de un proceso
legislativo exige que la estructura de conduccién se guie bajo la toma de decisiones con-
junta. Asi, la transparencia, el principio de responsabilidad conjunta, el reconocimiento a
la dependencia mutua, el cumplimiento de roles y responsabilidades, y el seguimiento de
acuerdos y decisiones asumidas, son todas condiciones necesarias que deben guiar las deci-
siones asumidas por la estructura de conduccién.

Procedimiento

Agrupar
., 2 los actores
: segln sus
actividades
de conduccién
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Paso 1: Identificar a los posibles involucrados en la estructura de con-
duccion

En una primera etapa, es necesario identificar a los posibles agentes o actores que pueden
involucrarse en una estructura de conduccién. Esto se logra con la ayuda de la herramienta
“Mapeo de actores” y un analisis de la misma. En la conduccién, lo mas légico consiste en
involucrar primero a los actores clave y primarios, y excepcionalmente a los actores secun-
darios, previamente identificados en el analisis del mapeo actores. En ese sentido, se de-
ben identificar a actores que puedan asumir decisiones politicas (un alcalde o alcaldesa, por
ejemplo), actores que asuman responsabilidades ejecutivas y estratégicas para el logro de
los objetivos comunes (tales como responsables de asesoramiento y especialistas), y acto-
res que presten servicios de caracter operativo para el logro de objetivos parciales (como
el personal técnico). Es importante considerar a actores del Organo Ejecutivo y del Organo
Legislativo de la ETA en la estructura de conduccién. La coordinacién de los 6rganos publi-
cos de la ETA garantizara la elaboracién de un proyecto de norma de contenido sustantivo,
ademads de su aplicabilidad y ejecucién.

A la hora de identificar a los actores que se implicardn en los niveles de conduccién, es im-
portante considerar el factor confianza. Por esta razén, los mismos deben caracterizarse por
mantener relaciones buenas o cordiales con gran parte de la plataforma o sistema de coope-
racion. Deben contar con un discurso conciliador, propositivo y que favorezca el trabajo con-
junto y coordinado. Adicionalmente, es necesario que posean capacidades de negociacion
para alcanzar objetivos comunes. Por Gltimo, es relevante que los encargados de los niveles
de conduccién asuman decisiones de forma coordinada.

En este punto es importante resaltar una situacion presente en las experiencias dentro el
proyecto AIRAD. En varios procesos, los actores que asumen la estructura de conduccién no
siempre siguen una designacién formal o a través de acuerdos explicitos. Existen casos en
los que la conducciéon de los diferentes niveles se asume de manera espontanea o a través
de la posicion, cargo o roles que se tienen institucionalmente.

Paso 2: Identificar las actividades de conduccion

A fin de definir con mayor claridad las formas de participacién apropiadas de los distintos
actores, resulta conveniente examinar las funciones de la estructura de conducciény, de ser
preciso, agruparlas segun actividades de conduccion. La estrategia, la planificacion, la coor-
dinacion, el control, el monitoreo, la gestion de recursos y el manejo de conflictos deben
asignarse claramente en la estructura de conduccién, junto con las respectivas responsabili-
dades y los recursos necesarios.

Los roles y responsabilidades de los actores de los niveles estratégicos y operativos deben
definirse con claridad, principalmente para guardar el buen entendimiento con los niveles
de conduccién politicos. De esta manera, establecer las intensidades en la participacién de
los actores de los niveles estratégico y operativo contribuira a que éstos limiten sus acciones
Gnicamente a lo encomendado.

Dentro del programa AIRAD fue posible identificar las siguientes actividades, sin que ello
signifique la exclusién de otras que el contexto pudiera exigir:

i) En el nivel operativo, los actores son responsables de facilitar las convocatorias, siste-
matizar informacioén, socializar la informacién, comunicar de los avances y las decisiones
asumidas en los niveles estratégico y politico, ademas de redactar actas y acuerdos.
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ii) En el nivel estratégico, los actores son responsables de participar en escenarios de con-
sultas, reuniones con autoridades electas, tomar decisiones ejecutivas para facilitar el
proceso de elaboracién de la norma, tomar conocimiento cercano de las decisiones po-
liticas.

iii) En el nivel politico, los actores son responsables de la direccién politica del proceso.
Estos se ocupan de realizar las coordinaciones necesarias con autoridades de otros ni-
veles de gobierno (si fuera necesario), facilitar el didlogo en los temas mas algidos y
conflictivos de la norma, promover la conciliacion de intereses al interior del procesoy
asumir las decisiones politicas.

Paso 3: Determinar las Formas de participar en la estructura de conduc-
cion

Luego de determinar con claridad las formas de participacién en cada nivel de conduccién
y los elementos bésicos acordados de la estructura de conduccion, es necesario establecer
las funciones y responsabilidades de cada uno de los actores de la estructura de conduccion,

de preferencia en la herramienta “Plan de operaciones - ruta critica”, aunque es posible tam-
bién establecerlas en actas o acuerdos firmados por las partes participantes.
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(Operativa)

Indicaciones para la aplicacion

Esta herramienta tiene el objetivo de establecer una agenda formal,
donde se hayan determinado los tiempos y roles de los actores, en el
marco de una estrategia y metodologia.

Con esta herramienta es primordial delinear una estrategia de accién
en busca del cumplimiento de los objetivos. Esto se concreta a partir de
la definicion de roles y responsabilidades, a fin de operativizar y ejecu-
tar el proceso de desarrollo normativo.

El plan de operaciones o ruta critica debe formularse en presencia de
los principales actores, sobre todo de aquellos a los que se les ha
asignado algln tipo de responsabilidad. De esta manera, cada uno
conoce sus roles, tareas y plazos establecidos en la ruta critica.

Esta herramienta ayuda a transparentar las responsabilidades y roles
distribuidos entre los actores, ademas de comprometer el cumplimien-
to de los compromisos y plazos acordados.

Taller con actores claves, primarios y secundarios.

Cuaderno de notas, pizarra o rotafolio, computadora y proyectora.
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Para la aplicacién de esta herramienta es importante tener en cuenta
toda la informacién generada y sistematizada con ayuda de las herra-
mientas aplicadas en la primera fase preparatoria.

Es importante tener presentes los resultados que se hayan obtenido
con la herramienta “Estructura de conduccién”, para asignar roles y
responsabilidades de caracter politico, estratégico y operativo a los
actores de conduccién.

Los actores de la plataforma o sistema de cooperacién deben estar
implicados y comprometidos con el cumplimiento de la ruta critica.

La estructura de conduccién debera impulsar y hacer seguimiento al
cumplimiento de la ruta critica.

Elinstrumento de verificacion de la aplicacién de esta herramienta es el
documento del plan operativo o ruta critica firmada por los actores de
la plataforma o sistema de cooperacion.

Descripcién

Recordemos que la conformacién de una plataforma o sistema de cooperacion tiene la fi-
nalidad de garantizar la participacion real de todos los actores que puedan jugar un papel
importante en la elaboracién de la norma, en un contexto de coordinaciéon y cooperacion.
En ese sentido, el papel protagénico de los actores debe traducirse en una responsabilidad
claramente establecida en el plan de operaciones o ruta critica.

El plan de operaciones o ruta critica es el producto de acuerdos asumidos en la platafor-
ma o sistema de cooperacién. La consolidacion de esta herramienta resulta de un didlogo
practico que toma en cuenta la estructura de conduccién determinada con la herramienta
precedente. El objeto de estos acuerdos consiste en establecer una agenda formal que per-
mita la ejecucion real del proceso normativo, a través de una distribuciéon de funciones y
responsabilidades de acuerdo al rol, condicién, representacién y especialidad de cada actor.
Adicionalmente se define la metodologia que seguira el proceso de desarrollo normativo,
asi como la distribucién o conformaciéon de comisiones, los plazos, las directrices, etc. En
sintesis, esta herramienta permite definir quién hace qué y cudndo. De ese modo, se de-
fine, a través de esta herramienta, canales reales de ejecuciéon y materializacién del proceso
normativo.

Esta herramienta se relaciona bastante con la herramienta “Estructura de conduccién”.
Ambas herramientas sirven para coordinar la orientacién, el compromiso y las acciones
destinadas a elaborar el proyecto normativo. Por ello, la planificacién operativa consti-
tuye una oportunidad, pero también un desafio, ya que debe permitir lograr lo siguiente:

i) Ejecutar eficientemente tareas operativas en el proceso normativo (por ejemplo, con-
tactar expertos, establecer funciones, etc.).

ii) Manifestar procedimientos comunes para tomar acciones.
iii) Garantizar la transparencia y equilibrio entre los actores involucrados.
iv) Arribar a acuerdos en base a la confianzay distribucién de roles.

v) Establecer sinergias entre los actores involucrados en el proceso.
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Como se sefald en la introduccién de esta guia, la aplicacién de cada una de las herramien-
tas no requiere un espacio y tiempo exclusivos. Esto significa que pueden aplicarse dife-
rentes herramientas en un mismo taller o reunién. De esta manera es posible observar, en
particular en el marco de los procesos apoyados por el programa AIRAD, que la herramienta
“Plan de operaciones - ruta critica” generalmente se construye en el mismo taller donde se
aplican las herramientas de gestién del conocimiento como: “Analisis normativo y compe-
tencial” y “Técnica Legislativa”.

Procedimiento

Paso1

Paso 1: Revisar la estrategia

En primer lugar corresponde plantear una estrategia para lograr el objetivo principal o ge-
neral del proceso normativo. Este Ultimo consiste en conseguir un proyecto de norma ela-
borado de forma participativa y cuyo contenido haya sido consensuado con los diversos
actores de la plataforma o sistema de cooperacién. Para ello, serad necesario atender o cum-
plir determinados objetivos especificos que nos ayudaran a conseguir o llegar al objetivo
principal o general del proceso. Por esta razén, a la hora de establecer un plan de operacio-
nes o ruta critica debemos formular dos preguntas: ;qué se quiere alcanzar? y ;cémo se
puede lograr?

Para responder la primera pregunta se toma como referencia el objetivo final (concluir el
proceso legislativo). Resulta pertinente incluir los resultados esperados y una estrategia
para el desarrollo de competencias técnicas de los actores involucrados. Es decir, se pue-
den incluir los medios que permiten alcanzar otros objetivos especificos. Por ejemplo, la
participacion en el proceso legislativo requiere que los actores involucrados posean ciertos
conocimientos sobre técnicas legislativas, competencias constitucionales, o normativa ge-
neral relacionada al proceso. Para lograr ello, es pertinente proponer talleres o encuentros
de capacitacién o formacion.

La segunda pregunta se formula a fin de encontrar los medios idoneos para conseguir tanto
los objetivos especificos como el objetivo general del proceso. Los medios para lograr los di-
ferentes objetivos pueden residir, por ejemplo, en organizar talleres con personas expertas,
procesos cortos de capacitacién, reuniones ejecutivas, encuentros regionales, entre otros.
Es necesario tener en cuenta que estos medios podran estar relacionados con otras herra-
mientas propuestas en el presente documento.
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Adicionalmente, es necesario prever que los medios pueden tener un costo material o hu-
mano. Al respecto, cubrir estos costos requiere el funcionamiento de la plataforma o sis-
tema de cooperacion. En efecto, los actores involucrados cooperan para cubrir los costos
mencionados a través de dicha plataforma. Se trata de no dejar que la ETA asuma sola esta
responsabilidad.

Paso 2: Planificacion de actividades

En este paso se recopilan los objetivos o aquello que se quiere alcanzar, junto con los me-
dios necesarios para ello. Ambos deben traducirse en actividades con miras a implementar
una agenda formal. En otras palabras:

i) Se planifican las actividades.
ii) Se definen fechas para el desarrollo de actividades y presentacién de resultados.
iii) Se designa a los responsables.

iv) Si fuera posible, se realiza una estimacién general de los recursos y el presupuesto
necesario.

Paso 3: Planificar operaciones y asignar recursos

Una agenda formal proporciona a la planificaciéon una base suficiente para la implemen-
tacion de ciertas actividades, como reuniones o encuentros. Los y las responsables que se
hayan designado deben encargarse de la planificacion y del seguimiento a su ejecuciéon de-
tallada. El rol de los agentes o actores de conduccién politica, estratégica y operativa es
también determinante para el cumplimiento de las actividades planificadas.

El proceso de elaboracién participativa de normas requiere de recursos humanos y econémi-
cos. Estos no deben ser asumidos exclusivamente por la ETA, sino por todos los actores de la
plataforma o sistema de cooperacién. Por ello, las actividades planificadas deben permitir la
coordinacion y cooperacion de todos los actores de la plataforma, pero en particular deben
permitir una interaccién y cooperacién del Organo Ejecutivo con el Organo Legislativo. De
esta manera se pueden prever los recursos que la ETA liberard para la implementacion del
proceso de elaboracién normativay para la aplicacién de la norma.

Paso 4: Documentar el proceso

Todas las actividades planificadas deben ser registradas luego de concluir con su ejecucién.
Este ejercicio sirve para documentar el proceso y proporcionar una base de datos importan-
tes que retroalimente la ejecucién del proceso de elaboraciéon normativa.
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(Operativa)

Indicaciones para la aplicacion

Evaluar el funcionamiento y desarrollo de la plataforma o sistema de
cooperacion a partir del comportamiento de los actores, la vinculacion
entre los mismos, la calidad de la comunicaciény el cumplimiento de las
reglasy roles.

Su funcién consiste en la generacion de informacién sobre la calidad del
proceso normativo y el cumplimiento de objetivos.

Puede aplicarse una vez que se ha conformado la plataforma o sistema
de cooperacion y se ha establecido el plan de operaciones o la ruta
critica.

Puede aplicarse peridédicamente en el desarrollo del proceso normativo,
principalmente en las etapas prelegislativa y legislativa. De este modo
se puede verificar si el accionar de los actores de la plataforma o sistema
de cooperacién se dirige a la conclusion exitosa del proyecto de norma.

Reunién de grupo de tipo ejecutivo, de tamano reducido, entre dos y
seis personas.

Entre los medios auxiliares Utiles para el desarrollo de esta herramien-
ta, encontramos el mapa de actores, anélisis breves preliminares de las
caracteristicas estructurales de la plataforma, material para la modera-
cién (marcadores, tarjetas, etc.).

Se requiere también la presencia de un moderador o moderadoray de
una persona responsable de la sistematizacion.

64 Metodologiay Herramientas para un proceso normativo



Es indispensable haber aplicado previamente la herramienta “Mapa de
actores”, ademéas de haber constituido la plataforma o sistema de
cooperacion.

Debe tomarse en cuenta la actuacién de los actores o agentes de la
estructura de conduccién politica, estratégica y operativa.

La evaluacion del comportamiento de la plataforma o sistema de
cooperacion debe incluir una reflexion sobre el plan operativo o ruta
critica y su cumplimiento.

Es importante que los y las participantes responsables de aplicar esta
herramienta conozcan de cerca las instituciones y actores de la
plataforma.

Elinstrumento de verificacion es el documento de diagnéstico y evalua-
cion de las caracteristicas estructurales de la plataforma o sistema de
cooperacion.

Descripcion

Una vez establecida la plataforma o sistema de cooperacién y luego de poner en marcha el
plan de operaciones o ruta critica, es posible aplicar esta herramienta. Su finalidad consiste
en evaluar periédicamente el funcionamiento de dicha plataforma, en particular en cuanto
al logro del objetivo general (el proyecto de norma) y los objetivos especificos que sean
necesarios para ello.

En ese sentido, la herramienta debe aplicarse cuando se estima que, por alguna razén, el
comportamiento de algunos actores de la plataforma no permite avanzar con el proceso de
elaboraciéon normativa, lo que requiere una solucién que destrabe el proceso. Para realizar
este andlisis y valoracion se debe acceder a cierta informacion sobre cuatro ambitos concre-
tos que permiten observar el desarrollo y comportamiento de la plataforma o sistema de
cooperacion, y por tanto de la calidad del proceso normativo en cuanto a la participacién,
coordinacién y cooperacién. Estos ambitos son: i) la estructura de los actores, ii) la vincu-
lacién entre los actores, iii) la calidad de la comunicacién, y iv) el cumplimiento de reglas 'y
roles.

Estructura de los actores: Sirve para evaluar la influencia del nGmero de actores, su hete-
rogeneidad y su influencia dentro el proceso legislativo. Se trata de una excelente herra-
mienta para evaluar elementos interculturales, generacionales y de género. Esto significa
que su aplicacién ayuda a verificar la participacién de indigena originario campesinos, mu-
jeres y jovenes en el proceso, elemento muy Util para establecer indicadores referenciales
de transversalidad.

Este anélisis también permite evaluar la presencia, dentro de la plataforma, de actores simi-
lares entre si, sin mayores desniveles de poder o conocimientos especializados. Al respecto,
es posible afirmar que resulta mas facil conducir un proceso con pocos actores, pero es
probable que el mismo resulte poco innovador o eficaz. En contraste, cuanto mayor sea el
numero de actores y mas marcadas sus diferencias, mas importantes seran las exigencias
en cuanto a la conduccidon del proceso. En ese contexto, la herramienta facilita también la
evaluacion del desempeio de los actores o agentes de conduccién (ya sea de tipo politico,
estratégico u operativo), en calidad de agentes tomadores de decisiones de la plataforma o
sistema de cooperacion, y por tanto, en impulsores del desempeiio de la misma.

Vinculacién entre actores: En toda plataforma o sistema de cooperacién existen vinculos
y relaciones entre los actores, que determinan el cumplimiento de los objetivos a los que
apunta la nueva norma. De hecho, dentro de una plataforma que se organiza para elaborar
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w Evolucién del sistema de cogperacién

una norma de manera participativa, las relaciones no se reducen a un simple intercambio de
informaciones. Al contrario, dichas relaciones se basan en una conjuncién de esfuerzosy re-
cursos para el cumplimiento de un objetivo comun (la emisiéon de una ley o reglamento). Es-
tas relaciones tienen como fundamento la coordinacién y la cooperacion entre los actores.

La vinculacion entre los actores debe persistir a lo largo de todo el proceso. Entre los ele-
mentos que facilitan la cohesién podemos mencionar los objetivos comunes que puedan
disenarse en el centro de la plataforma. Si los objetivos no generan los suficientes incen-
tivos para la estabilidad y cohesion de los actores, es probable que la participacién se vea
afectada. Por ejemplo, es necesario verificar el tipo de vinculacién o relaciéon que existe o
se desarrolla entre el Organo Ejecutivo y el Organo Deliberativo, en cuanto al proceso nor-
mativo. También corresponde tomar en cuenta la vinculacion o relacién de la ETA con los
actores sociales o sectoriales que seran regulados por la norma. Este anélisis proporciona
una perspectiva interesante en cuanto al cumplimiento del plan operativo o ruta critica. En
consecuencia, influye en el cumplimiento exitoso del objetivo general que consiste en la
elaboracion de un proyecto normativo participativo.

El siguiente cuadro refleja algunas formas de cooperacidon dentro un proceso normativo con
participaciéony sus beneficios.

Les actores aprovechan las ventajas comparativas y

Coporduccion: .
I:ong“.!uﬂﬁl "‘:ﬂhﬁﬁw“gtw”ﬁ:::m actian de Forma cmr}ilmdl'sgbi‘u la base de eitrate-
eebir BT iyl gias, planes v asignacion de recursos,

': ¥

[Alianza estratéqica:

Inversidn en la coordinacion de s planificacién y dei Les actores proceden individuaimente, pero en ciertos
uso de recursos, dmbitos lo hacen en Funcién de las sinergias esperadas,
Cogrdinacion: Laos actores proceden individualmente, pero estan al
Inversian en la informacidn y coordinacion de La planifi- tanto de o que hacen los demas v esperan un valor
cacién y el uso de recursos, anadido de ello.

Intercambio de conocimientos:

: ; ) Los actores aprovechan el conocimiento en la préctica
Inwersion en el procesamiento v el intercambio de co- F R

nocimientos explicitos e implicitos; Formacion de comu- isshc et aptendicale inividy el y Beganseciansl
nidades de practica {communities of practice).

¥

Intercambio de informacion:

Comao base para cualguier otra forma de cooperacion; Los acbores aprovechan la informacidn v sacan sus con-
Inversign en tiempo, comunicacian, mantenimiento de clusiones a partir de ella.

contactos, creacign de confianza.

Formas de cooperacién

Fuente: Capacity Works
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Calidad de la comunicacién: La calidad de la comunicacion entre los actores de la platafor-
ma es fundamental. Esta comunicacidon no sélo esta marcada por las relaciones personales
y la frecuencia de los intercambios, sino fundamentalmente por la calidad de los espacios
donde dichos intercambios tienen lugar. Las herramientas propuestas en este documento
establecen escenarios que facilitan y promueven la comunicacién y el intercambio de infor-
macién entre los actores de la plataforma o sistema de cooperacion. El presente documento
ofrece incluso la posibilidad de generar espacios de fortalecimiento de capacidades a través
de la aplicacién de las herramientas de gestion del conocimiento. Entre los espacios de co-
municacién e intercambio de informacién podemos citar los siguientes:

* Reuniones ejecutivas, reuniones de grupos de conduccién, grupos de seguimiento. Se
trata de instancias de cardcter ejecutivo, donde se retinen los actores que toman las
decisiones. Estas decisiones alimentan y dinamizan el proceso.

* Talleres de fortalecimiento de capacidades. Se trata de escenarios donde se aplican
las herramientas de gestion del conocimiento, a fin de capacitar a los actores y lograr
que los mismos puedan elaborar de forma protagénica y solvente los contenidos del
proyecto de norma.

» Asesoramiento multidisciplinario, mesas redondas, conversatorios, grupos asesores de
resonancia. Se trata de espacios de comunicacién en los que puede tener lugar un in-
tercambio formalizado con aquellos actores que no participan directamente en la toma
de decisiones. El objetivo suele consistir en acceder a informaciones adicionales para
justificar las decisiones de conduccién o para conseguir retroalimentacion con respecto
a las decisiones que ya se han tomado.

» Grupos de trabajo, reuniones regulares de las comisiones de redaccién. Sirven para
coordinar, implementar y operativizar la elaboracién del anteproyecto de norma. Tie-
nen lugar periédicamente.

- Espacios de reunién informales como almuerzos o cenas de trabajo, charlas informa-
les, etc. Estos espacios ofrecen una buena oportunidad para construir relaciones de
confianza y a menudo juegan un papel importante en la preparacién de las decisiones.
Estos espacios constituyen una buena opcién para la toma de decisiones.

Reglas y roles: Alinterior de una plataforma organizada es necesario establecer reglas cla-
ras de interaccion entre los actores. Vale la pena considerar, sin embargo, que los actores
de la plataforma podrian estar acostumbrados a relacionarse de manera informal, por lo
que dichas reglas deben poseer cierto grado de flexibilidad. El desafio consiste entonces en
encontrar un equilibrio entre reglas formales y flexibilidad.

Establecery diferenciar los roles en el proceso normativo mejora la eficiencia y minimiza los
conflictos. Los actores del proceso pueden elegir entre una multiplicidad de roles distintos,
segun las necesidades del proceso legislativo. Las caracteristicas de este ambito son el gra-
do de formalizacién y la divisién de responsabilidades.

MetodologiayHerramientas para un proceso normativo
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Procedimiento

Esta herramienta sirve para evaluar cualitativamente el proceso normativo, mediante un
analisis de las caracteristicas estructurales comunes de la plataforma o sistema de coope-
racion.

Paso 1: EFectuar un autoanalisis basado en las caracteristicas estructu-
rales

Para evaluar el desempefo de la plataforma o sistema de cooperacién es importante anali-
zar las caracteristicas sobre las cuales se ha organizado o estructurado. Esto se lleva a cabo
a fin de garantizar un proceso normativo de calidad. Las siguientes preguntas nos ayudaran
en el andlisis y la evaluacién: ;es apropiada la composicion de actores sobre la que se estruc-
turay organiza la plataforma?, ;esta composicién contribuye a concluir con éxito el proceso
de elaboracién participativa de la norma?
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Adecuada, apropiada

Mas 0 menos

Fuente: Capacity Works, grdfico adaptado, para el proceso normativo

Estructura de los actores de la plataforma o sistema de cooperacion

NUmero de actores: Al aumentar el nimero de actores,
también aumentan exponencialmente los requerimientos de
negociacién y conduccién. No obstante, también se genera
mds debate, se comparte mas informaciéon y se legitima . '
mejor el proyecto de norma. ¢(Es adecuada la cantidad de

actores para el objetivo (elaboracion participativa de la
norma) de la plataforma o sistema de cooperacion?
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Composicion y heterogeneidad de los actores: Dentro de
un proceso de elaboracién participativa de una norma, los
grupos de actores homogéneos (por ejemplo, del mismo
ramo, campo de actividad, dimensién, regién de provenien-
cia) suelen ser poco innovadores o tienden a entrar en
competencia entre si. Los grupos heterogéneos tienen un
alto potencial que amplia el debate y por tanto garantiza
contenidos sustantivos de la norma, pero pueden llegar a

desintegrar la plataforma cuando las diferencias no se . .
ponen en valor. Otro elemento que debe tomarse en cuenta

es el enfoque transversal en la composicion de la platafor-
ma, lo que implica la participacién de indigenas, mujeres y
jovenes dentro de la misma. En ese sentido, el analisis debe
responder la siguiente pregunta: ;es adecuada la composi-
cion y heterogeneidad de los actores con relaciéon al
objetivo (elaboracién participativa de la norma) de la
plataforma o sistema de cooperacién? 7
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Influencia de actores individuales: Ciertos actores relevan-
tes pueden tener una gran influencia sobre el proceso
normativo en general, e incluso terminar domindndolo. No
obstante, también es posible que todos los actores del ‘ ‘
proceso ejerzan una influencia bastante similar. ¢Es adecua-

do el peso ponderado de los actores respecto al proceso
legislativo?

Vinculacion y relacion entre los actores

Apertura (Flexibilidad) de la cooperacion: Algunos actores
del proceso normativo pueden tener un interés mayor o
menor en la participacion real de determinados actores de la
plataforma. También pueden negarse u oponerse a que
nuevos actores participen en la plataformay el proceso. Por
otra parte, la flexibilidad puede enfocarse en coordinar,

facilitar la cooperacién e incluso el didlogo, porque determina-

dos actores pueden comportarse de manera intransigente en
cuanto a ciertas posturas o posiciones. Por ello es necesario
analizar y responder a la pregunta: ;es adecuado el grado de
apertura en los actores de la plataforma para el cumpli-
miento del objetivo del proceso normativo?

Horizonte temporal de la vinculacion: Es posible que el
proceso se haya planificado en el corto, mediano y largo plazo.
Los procesos legislativos pueden detenerse o demorarse

cuando los participantes no llegan a vislumbrar su utilidad y ‘ ‘
cuando falta una orientacion colectiva. ¢Es adecuado el plazo
determinado para el proceso normativo?
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Intensidad de la vinculacion y cooperaciéon: Una plataforma o
sistema de cooperacion demanda un creciente grado de
compromiso mutuo. Puede tratarse de un mayor intercambio
de informacion, de transferencia de conocimientos, coordina-
cion, alianza estratégica, o coproduccion. La voluntad de vincula-
cion debe corresponder al nivel de cooperacién existente. Si es
muy débil, es posible que el proceso de desarrollo normativo
fracase. Es por ello, y para facilitar el analisis, que resulta impor-
tante preguntarnos: ¢;es adecuada la intensidad de coopera-
cién y vinculacion entre los actores de la Plataforma?

Calidad de la comunicacién

Relaciones personales: En el mejor de los casos, el nivel de las
relaciones personales se caracteriza por el respeto mutuo y el
interés profesional. Si la calidad de las relaciones es deficiente
(por ejemplo, si existe desconfianza o falta de aprecio) o si se
da demasiada importancia al nivel de las relaciones personales
(por ejemplo, Formando "grupos aparte" o camarillas), el logro
de los objetivos en el proceso normativo puede verse obstacu-
lizado. ;Son adecuadas las relaciones personales con
respecto al objetivo del proceso?

Intensidad de la concertacion: ;Los encuentros entre los
actores, destinados a concertar temas, son realmente los
necesarios para garantizar la participacion real dentro del
proceso? Los esfuerzos de coordinaciéony concertacion deben
constituir la prioridad de la plataforma. Sélo asi serd posible
hablar de una participacion real de todos los actores. De este
modo, no debe limitarse la cantidad de posibles interacciones
y las mismas deben realizarse hasta agotar todos los temas en
debate o conflicto. Es la Gnica manera en la que podria garanti-
zarse el éxito del proceso. Por lo tanto, es esencial plantear la
siguiente pregunta: ;es apropiada la intensidad de la
concertacién dentro del proceso normativo?

Metodologiay Herramientas para un proceso normativo




Reglas y roles

Grado de Formalizacién: Los convenios, los procesos de
decisién y negociacién entre los actores pueden tener un
fundamento mas sélido y formalizado (en documentos por
escrito) o basarse en acuerdos verbales y relaciones persona-
les. Cuando no se halla un equilibrio entre el minimo necesario
de reglas estructurales y el maximo de flexibilidad informal

(informalidad estructurada), aumentan los costos de transac-

cién (negociaciones, intercambios de informacién, persuasion,
etc.). La orientacién a la participacion es reemplazada por la
auto-referencia y la confianza de los actores en el proceso p—
desaparece. ¢(Es apropiado el grado de formalizacion para 7
conseguir el tema y el objetivo del proceso normativo?
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Division de roles: En los procesos normativos con participa-
cion suelen existir diferentes roles que son asignados a
actores. Los roles diferenciados permiten un alto grado de
eficiencia, por lo que no deben asignarse roles duplicados y
repetitivos. Los conflictos de roles que no se abordan pueden
obstaculizar considerablemente la participaciéon y coopera-

cion. ¢Es adecuada la division de roles en la plataforma para
conseguir el objetivo del proceso normativo?

Fuente: Capacity Works, grdfico adaptado, para el proceso normativo
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Paso 2: Desarrollar medidas de mejora

A continuacion, se trata de desarrollar medidas para mejorar o perfeccionar el comporta-
miento de los actores y la estructura de la plataforma o sistema de cooperacién en torno
proceso legislativo. Esto tiene como objetivo dar continuidad al mismo, hacerlo méas fluido
y darle la agilidad necesaria para una conclusion exitosa. Para tal fin, las siguientes indica-
ciones resultan de utilidad:

« Las deficiencias en el ambito de la estructura de actores pueden solucionarse mediante
una “delimitacién” apropiada en el sentido de la cooperacién y participacion interna y
externa. Puede intentarse incluir actores adicionales en el circulo interno del proceso o
establecer una diferenciacion mas clara entre “interno” y “externo”. Para ello, el mapa
de actores resulta muy Util. Las actitudes desafiantes de poder que a veces adoptan
ciertos actores pueden contrarrestarse mejor con medidas estructurales (por ejemplo,
separando el nivel estratégico del nivel operativo), mediante la clarificacién de roles y
responsabilidades, o con la convocacién de reuniones de aproximacion entre actores.
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La necesidad de accién en la vinculacion entre actores apunta a una falta de claridad
y compromiso con el objetivo general y los objetivos especificos de la plataforma. En
otras palaras, si no se consolida un objetivo en comun, dificilmente se consolidaran las
relaciones y los vinculos de los actores de la plataforma. Resulta util fortalecer la base
comun del proceso, mediante medidas que refuercen la confianza, por ejemplo, o con
acciones que definan con mayor claridad el objetivo (elaboracién del anteproyecto de
ley de forma participativa). De igual manera, es posible trabajar en la creacién de con-
ciencia respecto a la historia comun, a través de relatos donde los actores narren sus
éxitos o sus acciones heroicas, o describan los obstaculos que la cooperacién ha logrado
vencer, desde su propia perspectiva. Finalmente, es posible recurrir a la difusién y ana-
lisis de la problematica social o sectorial que se desea resolver con la norma.

Para influir en la calidad de la comunicacién entre actores, puede ser Util crear espacios
especificos para la comunicacién (tiempo suficiente, sin interrupciones, confidenciali-
dad, etc.). Es posible influir en esta comunicacién a través del fortalecimiento de las ca-
pacidades propias de cooperacién, comunicacién e incluso de resolucién de conflictos.

El funcionamiento de la plataforma puede mejorarse también mediante la definiciéon
clara de reglas y roles. Esto se logra con una mayor formalizacién de la cooperacion, a
través de actas de compromisos o con el empleo de la herramienta “Plan de Operacio-
nes - ruta critica”. Con frecuencia es posible corregir las deficiencias con relativa facili-
dad. Conviene tener cierta prudencia, sin embargo: demasiadas reglas resultan contra-
producentes. Cuando las reglas existentes no se cumplen, imponer reglas adicionales
no suele agregar valor al funcionamiento de la plataforma o sistema de cooperacién.
Finalmente, duplicar roles en los actores también resulta contraproducente y retrasa el
desarrollo del proceso normativo.

Paso 3: Extraer conclusiones y alcanzar acuerdos

A continuacién, se acuerdan las medidas y se inicia su implementacién. El cambio debe veri-
ficarse nuevamente algun tiempo después de su aplicacién.
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Una vez concluida la etapa prelegislativa, que nutrié de informacién y de las decisiones ne-
cesarias para iniciar y organizar el proceso de elaboraciéon normativa, damos inicio a la etapa
legislativa. Esta ultima tiene como objetivo la redaccién de los contenidos del anteproyecto
de ley o reglamento?20. La importancia de concluir previamente la etapa prelegislativa radica
en que la informacion (primaria y secundaria) recopilada en dicha etapa permite tener un
panorama claro de las demandas y del sector que se pretende regular. En consecuencia, la
etapa previa facilita la proyeccién de los contenidos de la norma y los hace mas eficientes.

Rodriguez (2000) sefala que la actividad relevante de la etapa legislativa tiene que ver sus-
tancialmente con la elaboracién formal de la ley, es decir, con la redaccién de los mandatos.
Esto implica aplicar cuestiones ldgicas y de técnica legislativa, a fin de asegurar la correc-
cién juridico-formal y lingliistica del cuerpo normativo. Adicionalmente, involucra evaluar
constantemente los aspectos de la racionalidad legislativa citados por Atienza, mismos que
se describen en la parte tedrica del Documento 3: Fundamentos Teéricos sobre teoria de la
legislacion.

En el Documento 3: Fundamentos tedricos sobre teoria de la le-
gislacion podrd revisar brevemente temdticas relativas: Teoria

de la argumentacion legislativa; Legislacion y constitucionalismo
contempordneo; Andlisis de la racionalidad legislativa, entre otras
tematicas (Pdg. 47 a 55).

Mas alld de la racionalidad lingUistica y juridico-formal 21, este documento propone que la
etapa legislativa incluya a los actores y destinatarios de la futura norma, en la redacciény
validacion del anteproyecto. Con esto se busca revestir de legitimidad al proyecto norma-
tivo y garantizar la eficiencia y cumplimiento de sus contenidos. Las personas involucradas
en el proyecto normativo, organizadas en un plataforma o sistema de cooperacion, coadyu-
varan desde su experiencia a una redaccién mas precisa desde el punto de vista empirico.
Es seguro que el conjunto de sus conocimientos serd de gran valor, pues los mismos se han
adquirido desde la practica. Puede decirse lo mismo de sus habilidades y destrezas, resulta-
do natural de sus propias vivencias.

20 Recuérdese que correspondera legislar o reglamentar de acuerdo a la competencia que pretenda ser regulada.
Por ejemplo, si se trata de una competencia exclusiva, entonces correspondera la elaboracién de una ley. Si se trata
de una competencia concurrente corresponderd la reglamentacién. Ver Documento 3: Fundamentos Teéricos sobre
el modelo autonémico plural.

21| 3 racionalidad lingiistico-juridica busca la claridad, completitud, precision de la norma, ademas de evitar lagunas,
contradicciones y redundancias. Por otra parte, busca la sistematicidad de la ley, procura que la nueva ley o norma
pueda ser incluida como parte del resto de la legislacion, tratando de lograr compatibilidad de la ley en el sistema
juridico. Sobre la racionalidad lingiistico-juridico formal puede revisarse el Documento 3: Fundamentos de teédricos
de la teoria de la legislacion.
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La convocatoria de actores en esta etapa responde a la dinamica e interacciéon de la demo-
cracia participativa y la democracia representativa, pues permite a las autoridades de las
ETAs articular a las personas involucradas en espacios donde puedan expresar sus necesi-
dades. A su vez, exige que los niveles de gobierno, a través de sus organismos y estructuras
organizativas, escuchen a la sociedad civil y alcancen acuerdos de voluntades, desde la par-
ticipacion y cooperacion en las esferas de deliberacién y decision.

La elaboracién participativa de normas constituye, sin lugar a dudas, un proceso largo y
complejo, sobre todo si lo comparamos con aquellos donde se proyectan normas Unica-
mente bajo el liderazgo de legisladores y sus asesores técnicos y juridicos. No obstante, es
innegable que la apertura a la participacion de actores sociales y sectoriales enriquece los
contenidos de una norma, ademas de legitimarlos y garantizar su cumplimiento. Un proceso
participativo se convierte asi en una apuesta por un “gobierno abierto”, donde el proceso de
elaboracién de la norma se transforma en un instrumento para alcanzar los fines sociales y
constitucionales. Adicionalmente, se logra cumplir con los valores y principios de participa-
cién, transparencia, coordinacion y cooperacion en el disefio de politicas publicas.

De esta manera, en un proceso de elaboracién colectiva de normas, la metodologia de re-
daccioén tiene caracteristicas diferentes a una redacciéon convencional al interior de los 6r-
ganos legislativos. Esta metodologia participativa en la etapa legislativa implica la utiliza-
cién de procedimientos y mecanismos que aseguren escenarios de didlogo en condiciones
de horizontalidad, de modo que sea posible desarrollar todos los elementos o niveles de
la racionalidad legislativa. El marco de la democracia participativa, aplicado a los procesos
normativos, exige la incorporacion de técnicas educativas de entrenamiento de la partici-
pacién en la ciudadania, de aplicacion de metodologias dialdgicas para lograr el disefio y la
implementacion de politicas plblicas estables que respondan a las necesidades reales de la
sociedad. En el contexto de la etapa legislativa, se requerirdn talleres de capacitaciéony for-
talecimiento de destrezas en técnica legislativa, asi como talleres de andlisis competencial
para los actores que conforman el sistema de cooperacién (Rodriguez 2000, 200).

Este documento propone una metodologia cuyo contenido intenta responder a dos pregun-
tas claves: ¢como redactar los contenidos de la norma con la participacion de los actores
involucrados? y ;c6mo aprobar y socializar los contenidos de la norma para garantizar
su legitimidad? Se intentara responder a ambas preguntas a partir de dos fases: la tercera,
relacionada con la “Elaboracién participativa, coordinada y cooperativa de la norma” y una
cuarta sobre la “Aprobacién y socializacion de la norma”.

Esta etapay sus dos fases contienen herramientas innovadoras. En ese sentido, en la tercera
fase, se han aplicado las siguientes tres herramientas esenciales que responden al proceso
participativo y cooperativo de elaboracién normativa: “Andlisis normativo y competencial”,
“Técnica legislativa” y “Redaccién del contenido de la norma”. Estas son herramientas de
gestion del conocimiento, orientadas a fortalecer las capacidades de todos los actores que
participan en la elaboracién de la norma. Es por ello tienen una estructura y metodologia
diferente, como se explica mas adelante. Finalmente, en la cuarta fase, de aprobacién y
socializacién de la norma, se han aplicado las siguientes herramientas: “Disefo de procesos
de negociaciéon” y “Revision de resultados y validacién”.
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Elaboracion par-
ticipativay coordinada de la norma

Para Luis Recasens Siches, la ley es la vida humana objetivada. Esto significa que elaborar
una norma no seria otra cosa que disenar la vida de los seres humanos para su convivencia
ordenada en sociedad. Por esta razén, mientras mas cercanas sean las normas a la realidad
de las personas, mas utiles y eficientes seran las mismas. Ahi radica la importancia de abrir
los espacios de elaboraciéon normativa a la participacion de los actores involucrados, a fin de
que la norma sea la expresion de la realidad, y que logre, a la vez, modificar y solucionar las
demandas y conflictos que la motivan.

En esta fase pretendemos responder a la pregunta: ;como redactar los contenidos de la
norma con la participacién de los actores involucrados? En ese sentido, la tercera fase
propone una metodologia que involucre un proceso dialégico y participativo de los actores
que integran el sistema de cooperacién. Con ello busca legitimar la propuesta normativa y
responder a los requerimientos ciudadanos y sectoriales.

Por otro lado, la participacién real de los actores exige que los mismos profundicen sus
conocimientos en teoria y técnica legislativa, descentralizaciéon, autonomias y regimenes
competenciales. Esto, a fin de tener la capacidad de comprender la situacién competencial
del Estado en todos sus niveles, lo cual permitira a los actores identificar a los titulares de
las competencias que pueden dar respuesta a sus necesidades. De igual manera, el aprendi-
zaje los llevard a comprender las razones por las que una norma no es un listado de suefos,
sino mas bien un instrumento factico que debe cumplirse objetivamente para resolver los
conflictos y demandas sociales. En ese sentido, esta fase cuenta con herramientas que fa-
cilitan escenarios pedagdgicos a fin de que los actores primarios y secundarios puedan par-
ticipar activamente en la redaccién y construccién de la norma, a partir de sus experiencias
y necesidades.

Es por este motivo que se sugiere aplicar en esta fase ciertas herramientas de gestién del
conocimiento, como el “Anélisis competencial” y la “Técnica legislativa”. Se propone también
el empleo de la herramienta de caracter operativo denominada “Redaccién del contenido
de lanorma”. En las tres herramientas mencionadas se utiliza la metodologia de exposicion
dialogada, que puede describirse de la siguiente manera:

¢En qué consiste la exposicion dialogada?

La exposicion dialogada es una técnica que implica desarrollar una serie de con-
tenidos sobre la base del intercambio de ideas con las y los participantes. Esto
requiere que la persona responsable de la exposicion plantee constantemente
preguntas o dé lugar a aportes y tenga gran capacidad de escucha, a fin de reco-
ger las intervenciones y, sobre la base de las mismas, pueda desarrollar el analisis
competencial de manera participativa y dialogada.

MetodologiayHerramientas paraun proceso normativo
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¢Como se desarrolla?

La o el experto responsable de la ETA desarrolla la tematica vinculada al anélisis
normativo competencial o de técnica legislativa con la participaciéon activa de
los actores, clave, primarios y secundarios permitiendo su intervencién desde su
experiencia reflexiva, analitica y de contexto.

De igual manera, cabe reiterar que las herramientas de gestién del conocimiento se en-
cuentran precedidas de cierta teoria y jurisprudencia, que debe ser expuesta y desarrollada
brevemente en este documento, para posteriormente ser desarrollada de forma inextensa
en el Documento 3. Es por esta razén, la estructura y dindmica aplicativa en la que se pre-
sentan estas herramientas es diferente de aquella que aplican las herramientas operativas.



Herramienta
“Analisis normativo y

competencial”

(Gestion del Conocimiento)

Indicaciones para la aplicaciéon :

Tiene como objetivo generar conocimientos en los actores de la
plataforma o sistema de cooperacién en cuanto al sistema de distribu-
ciéon competencial del Estado Plurinacional con autonomias. Para ello
se utiliza una metodologia en la que se relacionan las demandas
sistematizadas del sector con las competencias de la ETA, y las de los
otros niveles de gobierno, a fin de identificar correctamente las
posibles soluciones a ser normadas.

Tercera Fase

Etapa legislativa

Identificar los posibles contenidos de la norma, a partir de un anélisis
competencial.

Este analisis debe realizarse junto con todos los actores de la platafor-
ma o sistema de cooperacion, para que todos tengan conocimiento de
las demandas y las posibles soluciones que se convertirdn en mandatos
de la norma.

Esta herramienta debe aplicarse (casi de forma obligatoria) en todos los
procesos de desarrollo normativo. Su aplicacién, debe ser preferente-
mente antes de iniciar la redacciéon de contenidos de la norma.

El anélisis debe realizarse de forma colectiva con todos los actores de la
plataforma o sistema de cooperacién, bajo la direccién o moderacién
especializada de un experto.

Esta herramienta se aplica en el marco de la gestién de conocimientos
al interior del sistema de cooperacién, a fin de que todos los involucra-
dos conozcan los elementos mas importantes referentes al modelo de
Estado con autonomias y la distribucién de competencias entre los
diferentes niveles de gobierno. De esta manera se espera poder identi-
ficar el nivel de gobierno competente para dar soluciones a sus deman-
das o problemas sectoriales y sociales.

Con la aplicacién de esta herramienta se llega a determinar el responsa-
ble especifico un tema concreto. En otras palabras, se visualiza concre-
tamente a los gobiernos titulares de las competencias relacionadas con
las demandas y se definen con claridad las responsabilidades de la ETA
interesada en normar las posibles soluciones
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Escenarios de
aplicacion de la  Taller con actores clave, primarios y secundarios.

herramienta

Medios auxilia- Normativa necesaria (CPE, LMAD, Leyes y Decretos Sectoriales).

res para la Informacion sistematizada de las demandas y necesidades del Sector.
aplicacion de Tabléon de Notas y Rotafolio.

las herramienta También se debe contar con la presencia de expositores y un moderador

La aplicacion de esta herramienta implica un alto nivel de participacion,
por lo que el moderador o experto competencial debe procurar que los

Observaciones participantes permanezcan activos durante toda la sesién.
:::::: e La participacion y motivacion con la que el moderador o moderadora

aplique la herramienta es determinante para que los actores se
apropien del proceso normativo.

Se trata de una herramienta que consolida las voluntades de los actores
en torno a un objetivo comun, por lo que la aplicacién de su metodolo-
gia es determinante para iniciar correctamente la fase de elaboracion
de la norma.

= Descripcion

El proceso de elaboracion colectiva de las normas implica la participacién de los actores en
la elaboracién y redaccién de los mandatos, con el objetivo de que los mismos se apropien
del proceso autondémico, y sobre todo encarnen el nuevo modelo de Estado que profundiza
la democracia participativa.

Por esta razon, la herramienta propone un escenario pedagdgico para que los actores de
la plataforma o sistema de cooperacién conozcan y comprendan el modelo de Estado con
autonomias, conocimiento que les permitird relacionar sus demandas sociales y sectoria-
les con las competencias de la ETA e identificar correctamente las posibles soluciones a
ser normadas?2 . Esta herramienta debe ayudarles a comprender que en el nuevo modelo
de Estado con autonomias existen multiples instancias con capacidad legislativa: Asamblea
Legislativa Plurinacional, Asambleas Legislativa Departamentales, Concejos Municipales e
instancias legislativas de las AIOC. El ordenamiento juridico boliviano se compone entonces
de distintos 6rdenes normativos, lo que obliga al proceso de elaboracién normativa a tomar
en cuenta dos principios para la aplicabilidad de la norma juridica: el principio de jerarquia y
el principio de competencia.

Para cumplir con este ultimo principio, la herramienta facilita un procedimiento de analisis
que permitira explorar la relacién entre competencias constitucionales y demandas y nece-
sidades del sector, ejercicio que ayudara a delimitar los contenidos del proyecto normativo.

22Conviene tomar en cuenta que la plataforma o sistema de cooperacién es variable, depende del proceso normativo
que se esté desarrollando. Su composiciéon dependera de la materia que estd vinculada con la demanda, necesidad
o interés, puede estar integrada por la gobernacién, municipio, ONG, programas de cooperacién, como el Programa
AIRAD, Viceministerio de Autonomias, SEA, o entidades puUblicas y ministeriales del ramo, etc. Asi, por ejemplo, en
el proceso normativo apicola entre los actores que formaron parte de la plataforma estaban la gobernacién, los api-
cultores de Chuquisaca. En el proceso normativo de turismo, formaron parte las agencias de viajes, el municipio, el
programa AIRAD, entre otros.
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Los contenidos tedricos y el desarrollo jurisprudencial sobre los
principios de jerarquia normativa y compentencial se encuentran

explicitados en el Documento 3: Fundamentos tedricos sobe téc-
nica legislativa. Punto 3,2 los principios de aplicacion normativa
(Pdg. 73).

El andlisis competencial permite alcanzar esencialmente: i) la unidad y coherencia del orde-
namiento juridicoy, ii) la viabilidad de la norma. El primer elemento tiene lugar porque dicho
andlisis permite conocer con exactitud las competencias que posee cada nivel de gobierno
que pretende regular un sector, asi como los dmbitos competenciales atribuidos a otros ni-
veles de gobierno, y que no pueden ser regulados, a fin de no provocar conflicto competen-
cial. El segundo elemento, la viabilidad normativa, permite encontrar soluciones facticas a
las demandas del sector, pues si la ETA es titular de la competencia, sus autoridades podran
ejecutar todos los mandatos establecidos en la norma sin problema alguno y sin temor de
generar responsabilidades ejecutivas, administrativas o penales.

Es por ello que esta herramienta se aplica en talleres donde participan autoridades, fun-
cionarios publicos y representantes sociales y sectoriales. Todos ellos son actores clave,
primarios y secundarios, del proceso, y precisan generar conocimientos sobre el sistema
de distribucién competencial, para reflexionar colectivamente en cuanto a la capacidad de
la ETA para responder a las demandas y solicitudes sectoriales, en funcién a la distribucién
de competencias. Para ello se utiliza la metodologia de exposicion dialogada, con el
apoyo de un moderador o moderadora experta que debe Facilitar el Fortalecimiento
de capacidades de analisis normativo competencial, la identificacion de las fuentes de
produccién normativa y la bisqueda de soluciones en caso de presentarse colisiones
normativas.

Esta herramienta de gestion del conocimiento debe aplicarse antes de comenzar con la re-
daccién de la norma. En efecto, es esencial que las destrezas y los conocimientos de los
actores de la plataforma hayan sido aprendidos correctamente antes de proceder con la
redaccion. Para este propdsito, la herramienta se compone de dos partes, una parte teérica
y otra parte metodolégica, que interactian de forma dindmica a fin de alcanzar el objetivo
buscado. Los temas tedrico-doctrinales y jurisprudenciales tratados por esta herramienta
se encuentran ampliamente desarrollados en el Documento 3 “Fundamentos Teéricos”. Por
ello, cuando el lector requiera estudiar en detalle determinado contenido, podra remitirse
al apartado indicado del Documento 3.

Los temas teoricos y jurisprudenciales necesarios para aplicar esta herramienta se refieren a:

i) El modelo de Estado con autonomias.

ii) Los tipos de competencias.

iii) La dinamica del anélisis competencial.

iv) Los tipos de facultades ejercidas por las entidades territoriales.

v) El manejo de los principios de jerarquia normativa y reparticion competencial en la
resolucion de colisiones normativas.

vi) Las fuentes de produccién normativa para el andlisis competencial.
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A continuacién, se procedera a desarrollar la parte metodoldgica de la herramienta. Cabe
recordar, al respecto, que el soporte tedrico y jurisprudencial de esta herramienta se ha
desarrollado en el Documento 3 “Fundamentos Tedéricos y Jurisprudenciales en Desarrollo
Normativo Autonémico”.

Procedimiento

Paso 1. Organizacion del taller con los actores de la plataforma o siste-
ma de cooperacion.

Los actores de la plataforma serdn convocados por la ETA, o por los actores del nivel de
conduccién politico o estratégico, a un taller donde se aplicaran preferentemente todas las
herramientas de gestién del conocimiento. Se sugiere que en el mismo taller se apliquen las
herramientas de analisis competencial y técnica legislativa.

Para llevar adelante el taller es indispensable contar con una persona experta en descen-
tralizacién, autonomias y régimen competencial, responsable de la moderacién. Este mo-
derador o moderadora debe garantizar que el taller se desarrolle en el marco de una me-
todologia de exposicion dialogada. El moderador o moderadora debe tener la capacidad
de transmitir efectivamente los contenidos necesarios, de manera didactica y participativa.

MMMMMMM Puede tratarse de un funcionario publico de la ETA, pero también es posible invitar a exper-
tos de otras instituciones especializadas, como el Servicio Estatal de Autonomias, el Vicemi-
nisterio de Autonomias u otros organismos dedicados a esta materia.

Tercera Fase

El moderador o moderadora debe impartir a los actores de la plataforma los siguientes
contenidos:

i) El modelo de Estado con autonomias.
ii) Los tipos de competencias.

iii) La dindmica del analisis competencial (dmbito material, facultativo y jurisdiccional de
las competencias).

iv) Los tipos de facultades.

v) El manejo de los principios de jerarquia normativa y reparticién competencial en la
resoluciéon de colisiones normativas.

vi) Las fuentes de produccién normativa para el andlisis competencial. Estos contenidos
se encuentran ampliamente desarrollados en el Documento 3.

Para el desarrollo del taller y la aplicacién de esta herramienta, el moderador debera tomar
en cuenta los siguientes contenidos:

Contenido 1. Introducciéon al modelo plurinacional con autonomias.

Contenido 2. Los principios de jerarquia normativa y reparticiéon competencial en la
resolucién de colisiones normativas.

Contenido 3. Las fuentes de produccion normativa para el andlisis competencial.
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Paso 2. Introduccion al modelo plurinacional con autonomias

La persona responsable de la moderacién deberd iniciar la sesién describiendo los elemen-
tos mas importantes del modelo de Estado con autonomias. Para ello, debera manejar un
lenguaje sencillo en general, pero podra introducir conceptos técnicos para que los actores
de la plataforma se familiaricen con los mismos.

El moderador o moderadora debera describir minimamente los siguientes contenidos:

* El Estado Plurinacional con autonomias en el marco del principio de unidad.

« Las autonomias para el ejercicio eficiente de los derechos individuales y colectivos.
» Organizacion territorial y distribucion territorial del poder.

« Principios constitucionales de la organizacién territorial del poder.

Estos contenidos se desarrollan en el acdpite 1 del Documento 3: Fundamentos teéricos so-
bre el Modelo autonémico plural. Los mismos deberdn ser organizados de forma didactica
y concreta, en torno a las ideas principales, para una mejor exposicion. Para ello se sugiere
utilizar medios auxiliares como rotafolios, tarjetas, o presentaciones en Power Point.

Paso 3. Fortalecimiento de las capacidades de los actores sobre la titu-
laridad de las facultades constitucionales de los érganos publicos de
las ETA

El moderador o moderadora experta en descentralizacion y autonomias debera asegurarse
de que todos los actores conozcan las facultades con las que cuentan los 6rganos publicos
de la ETA. Para lograr este objetivo, realizard una exposicion dialogada con los actores de la
plataforma o sistema de cooperacion, de la siguiente manera:

1. Elmoderador o moderadora identificard primeramente los érganos publicos de la ETA
(Organo Ejecutivo y Organo Legislativo), con la ayuda del rotafolio, paneles y fichas o
tarjetas.

Se debe considerar que las ETA cuentan con dos 6rganos publicos para ejercer sus compe-
tencias: el Organo Ejecutivo y el Organo deliberativo. Las AIOC, en el marco del autogobier-
no y libre determinacién, pueden conformar de manera diferente su gobierno, mas adn si
consideramos que también deben administrar la justicia comunitaria. En ese sentido, por
ejemplo, el gobierno I0OC de Ragaypampa posee una maxima instancia de toma de decisio-
nes, la Asamblea General de Comunidades, sobre la que recaen casi todas las facultades y
atribuciones.

Se sugiere utilizar los denominativos de los 6rganos publicos de la ETA con la que se estd
trabajando. Si se trata de un Gobierno Auténomo Departamental, se debera identificar a
los érganos publicos como “Gobernaciéon” y “Asamblea Legislativa Departamental”. En cam-
bio, si se tratara de un Gobierno Auténomo Municipal, correspondera hablar de “Alcaldia” y
“Concejo Municipal”.

2. Elmoderador debera tener preparadas cinco fichas o tarjetas en las que se encuentren
escritas las facultades establecidas en la CPE: deliberativa, legislativa, fiscalizadora, re-
glamentaria y ejecutiva. El moderador deberd utilizar dos colores de tarjetas o fichas.
Serd necesario utilizar el mismo color para aquellas facultades que permiten a los ér-
ganos publicos elaborar y emitir normas, convirtiéndose en fuente de derecho. Estas
facultades son la legislativa y la reglamentaria.
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3. El experto moderador debera repartir las cinco fichas o tarjetas a cinco actores elegi-
dos al azar, para luego pedirles que lo ayuden a responder a la siguiente pregunta: ;qué
facultad corresponde a cada uno de los 6rganos publicos de la ETA?

4. Los actores participantes deberan identificar y relacionar en el panel, tablero o rota-
folio la facultad inscrita en su tarjeta, debiendo colocarla o pegarla a lado del 6rgano
publico que estiman posee la titularidad de dicha facultad.

5. Luego de que los participantes hayan pegado todas las fichas en el tablero, el mode-
rador debera explicar que los Organos Deliberativos (Asambleas Legislativas Departa-
mentales y Concejos Municipales) son titulares de las facultades deliberativa, legislati-
va y fiscalizadora, en tanto que los Organos Ejecutivos son titulares de las facultades
reglamentaria23 y ejecutiva.

Gobierno Auténomo
Municipal

Organo Ejecutivo Organo Legislativo
(Concejo Municipal)

23(abe aclarar, qué en el caso de los gobiernos auténomos municipales, los concejos municipales poseen las facul-
tades legislativa, deliberativa y fiscalizadora y no la reglamentaria, pues bajo el régimen autonémico el concejo mu-
nicipal ya no reglamenta a través de las ordenanzas municipales, como ocurria en el marco de la Ley 2028 (Ley de
municipalidades). El moderador pueda sefalar también que los reglamentos emitidos por los 6rganos deliberativos
deberan ser de caracter interno, Gnicamente.
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6. Este ejercicio debe lograr, de manera participativa y dinamica, que los actores identi-
figuen con claridad la titularidad de las facultades de cada uno de los érganos publicos
de la ETA. Es necesario prestar especial atencién a las facultades legislativa y reglamen-
taria, mismas que constituyen una fuente de derecho y que permiten a la ETA elaborar
normas de caracter vinculante y obligatorio, desarrollar sus competencias y garantizar
los derechos de los ciudadanos.

Los contenidos tedricos y el desarrollo jurisprudencial sobre las fa-
cultades de los érganos publicos de las ETAs se encuentran expli-

citados en el Documento 3: Fundamentos tedricos sobe el modelo
autonémico plural. Punto 4: Las facultades para ejercitar en el mo-
delo autonomico plural (Pag. 30 a 34).

Con esta dindmica se logra empoderar a los actores en su labor legislativa y reglamentaria,
ademas de internalizar el potencial que tienen estas facultades para convertirse en fuentes

de produccién normativa o fuente de derecho. Es por ello que las ETA estan obligadas a ... 5
producir normas que no sean Unicamente declarativas, sino que realmente puedan mate-
rializar y desarrollar sus competencias. En ese sentido, es necesario aspirar a elaborar leyes

y reglamentos con contenidos sustantivos que establezcan procedimientos, prohibiciones

y sanciones.

Tercera Fase

Paso 4. Fortalecimiento de las capacidades de los actores sobre los
principios de jerarquia y competencias para la aplicabilidad de la norma
y la solucion de colisiones normativas24

Cuando los actores de la plataforma comprendan con claridad de qué facultades son titu-
lares los 6rganos publicos de las ETA, el segundo paso consiste en conocer los principios de
jerarquia y competencias para que una norma sea aplicable.

Aligual que en el paso precedente, el moderador o moderadora experta debe compartir la
informacion y conocimientos con los actores de forma activa y dindmica. Para ello utilizara
los medios de auxiliares a su disposicion: tablero, panel o rotafolio, tarjetas y fichas. De esta
manera, buscara responder a la siguiente pregunta, con apoyo con los principales actores:

¢Cudl es la jerarquia de las normas en el ordenamiento juridico de Bolivia?

Para resolver estd pregunta el moderador o moderadora repartira entre los actores tarjetas
en las que se encuentren inscritas las normas del ordenamiento juridico (una norma por
tarjeta): Constitucion Politica del Estado, tratados internacionales, leyes nacionales,
estatutos, cartas organicas, leyes departamentales, leyes municipales, leyes indigenas,
decretos, reglamentos y resoluciones ejecutivas.

2450bre los alcances de estos principios y su aplicacion en la resolucion de colisiones normativas, desde el desarrollo
constitucional, legal y jurisprudencial, consultese los apartados del soporte teérico de esta Guia pags. 166y ss.
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Luego de repartir las tarjetas entre los actores participantes, es importante aclarar que el
ejercicio no constituye ningun tipo de examen o prueba de habilidades. Esto, a fin de que los
participantes tengan mayor confianza.

El moderador invitard a pasar adelante al actor que crea tener la tarjeta con la norma su-
prema del ordenamiento juridico boliviano (la CPE). Dicho actor debera pegar la tarjeta en
el tablero o panel. A continuacién, se invitara al participante que crea tener en su poder la
tarjeta que le sigue en jerarquia a la norma suprema (tratados internacionales). El resto de
los y las participantes pasaran de manera sucesiva, a fin de colocar las tarjetas, una debajo
la otra, de acuerdo a la jerarquia entre las mismas.

Después de haber pegado todas las tarjetas, el moderador o moderadora pedird a algin
actor que pueda leer el Articulo 410, Paragrafo Il, de la CPE, que establece lo siguiente: “La
Constitucion es la norma suprema del ordenamiento juridico boliviano y goza de primacia
frente a cualquier otra disposicion normativa. El bloque de constitucionalidad esté integra-
do por los Tratados y Convenios Internacionales en materia de Derechos Humanos y las
normas de Derecho Comunitario, ratificados por el pais. (...)" Se pedird a la persona que lea
este articulo detenerse un momento, a fin de que la persona responsable de la moderacion
pueda explicar a los actores que, de acuerdo a este mandato, las fuentes de produccién
normativa del modelo autonémico plural25, estipulan que la Constitucidn, los instrumentos
internacionales sobre Derechos Humanos y las normas del Derecho Comunitario26 son par-
te integrante del bloque de constitucionalidad?’. Es por esta razén que la Constituciéon se
convierte en la norma suprema del ordenamiento juridico y que los instrumentos interna-
cionales relacionados con los Derechos Humanos se integran a la misma?28, generando una
ampliacién del plexo normativo de la Constitucién?2®. (Para mayor detalle se sugiere revisar
el apartado 2 del Documento 3)

25En la Herramienta 4, la juridico-competencial, se hizo referencia a las tres fuentes de produccién normativa del
modelo autonémico plural: i) fuentes de produccidn estatal, ii) fuentes plurales de produccién normativa y iii) fuentes
de produccién supra-estatal.

26Estas normas provienen de los procesos de integracion en el ambito internacional (art. 410.11 CPE).

27E| bloque de constitucionalidad, es una institucién juridica que se encuentra amparada por el principio de suprema-
cia constitucional (art. 410.1 de la CPE) y agrupa a la Constitucién -como norma suprema escrita-, a los instrumentos
internacionales referentes a Derechos Humanos y los tratados constitutivos de Acuerdos de Integracién. Ademas, el
Tribunal Constitucional, a través de la SC 0110/2010-R, ha definido y expandido los alcances del bloque de constitu-
cionalidad también para decisiones que emanen del Sistema Interamericano de Proteccién de Derechos Humanos,
verbigracia la jurisprudencia emitida por la Corte Interamericana de Derechos Humanos.

28Cabe recordar que entre las normas del bloque de constitucionalidad no existe una relacién de jerarquia; por el
contrario, entre la tratados e instrumentos internacionales sobre derechos humanos con relacién a la Constitucién
existe una relacion de horizontalidad, su aplicacién se rige por criterios de favorabilidad y no de jerarquia, conforme
se encuentra establecido en el art. 256 de la CPE. Esto significa que se aplicara el tratado de derechos humanos, no
porque es jerdrquicamente superior a la Constitucién, sino sélo cuando su contenido normativo sea mas favorable o
mas extensivo que el desarrollado por la Constitucién.

29Como plexo, entiéndase al proceso de ampliacién de contenido normativo de la Constitucién con la incorpora-
cién de las normas de los tratados y convenios sobre derechos humanosy las normas del Derecho de Integracién.
Entre éstasy la Constitucidn no existe una relacién de jerarquia, sino de aplicacién favorable segun lo previsto por

el articulo 256 de la CPE
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Terminada la explicacién, se pedira al participante voluntario que prosiga con la lectura del
Articulo 410, paragrafo I, de la CPE que dice: “(...) La aplicacién de las normas juridicas
se regiran 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 autondémicos, las cartas organicas y el resto de la
legislacion departamental, municipal e indigena,

4. Los decretos, reglamentos y demas resoluciones emanadas de los 6rganos ejecutivos
correspondientes.”

Luego de concluir la lectura, el moderador experto procederd a comparar la jerarquia que
los actores propusieron en el ejercicio del tablero con la jerarquia establecida en el articulo
410, paragrafo Il, de la CPE. Cuando lo haga, debera explicar primero que el principio de
jerarquia normativa se aplica en referencia a las normas del bloque de constitucionalidad
(Constitucién e instrumentos internacionales sobre Derechos Humanos) y que las mismas
tienen preeminencia en relacion al resto de las fuentes de produccién normativa (leyes del
nivel central y leyes autonémicas). En otras palabras, todas las normas del ordenamiento ju-
ridico boliviano deben someterse a la Constitucién y a los tratados internacionales (Bloque
de Constitucionalidad).

Seguidamente, observando cuidadosamente lo establecido en el Numeral 3 del mandato
en cuestion, el moderador debe explicar de manera clara que las leyes del nivel central del
Estadoy las leyes producidas por las ETAs gozan de la igualdad de jerarquia constitucional.
Eso significa que, en la escala de relacionamiento no podria ponerse en primer orden a las
leyes nacionales y por debajo de ellas a las leyes emitidas por las ETAs. Los estatutos y car-
tas organicas también gozan de la misma jerarquia que las leyes nacionales y subnacionales,
aunque la LMAD vy la jurisprudencia de la SCP 2055/2012 establezcan que estas “normas
institucionales basicas” tienen preeminencia en relacién a la legislaciéon autonémica 30

Para profundizar puede revisarse los contenidos tedricos y el de-
sarrollo jurisprudencial sobre los principios de jerarquia normativa
y compentencial se encuentran explicitados en el Documento 3:

Fundamentos tedricos sobe el modelo autonémico plural. Los prin-
cipios de jerarquia normativa y de reparticion competencial. Punto
6: Los principios de jerarquia normativa y de reparticion competen-
cial (Pdg. 42 a 23).

30| as cartas orgénicas y los estatutos tienen una cualidad diferenciadora que ha sido rescatada por la jurisprudencia
constitucional y la LMAD, pues al ser normas institucionales basicas tienen preeminencia a la legislaciéon subnacional.
Esto tiene que ver con un tema de su procedimiento cualificado, pues estos documentos deben pasar por un proceso
de elaboracién participativa, y ser aprobados por 2/3 de su legislativo, para luego atravesar un proceso de control pre-
vio de constitucionalidad ante el TCP y finalmente debe pasar por un referéndum aprobatorio. Esta rigidez les otorga
preeminencia respecto de la ley departamental o municipal que sélo pasa por simple mayoria.
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Consecuentemente, corresponde insistir en que el enunciado del mandato en anlisis afir-
ma expresamente que, para la aplicacion de las normas dentro del Estado Plurinacional con
autonomias, no sélo rige el principio de jerarquia sino también el principio de competencia.
Esto significa que los diferentes niveles de gobierno sélo podran legislar si son competen-
tes para ello, considerando que las leyes nacionales y las leyes subnacionales gozan de la
misma jerarquia constitucional. Por esta razén, el sistema plural de fuentes obliga a todos
los 6rganos deliberativos del Estado a revisar la distribucién competencial constitucional
antes de iniciar cualquier proceso legislativo. Esto es de primera importancia, pues si algin
nivel de gobierno llegard a legislar sobre una competencia de la cual no es titular provocaria
un conflicto competencial3?.

Para profundizar puede revisarse los contenidos teéricos y el de-
sarrollo jurisprudencial sobre los principios de jerarquia normativa

y compentencial se encuentran explicitados en el Documento 3:
Fundamentos tedricos sobe el modelo autonémico plural. Los prin-
cipios de jerarquia normativa y de reparticion competencial.

Finalmente, el moderador o moderadora debera preguntar a los participantes si todos los
elementos desarrollados en el ejercicio han quedado claros. Tiene la obligacién de absolver
y aclarar cualquier duda o error de concepcidn que se presente entre los participantes.

31 El principio de reparticién competencial se aplica cuando la colisién normativa de produce entre las normas del nivel
central y las normas provenientes del sistema autonémico. En el marco del sistema plural de fuentes de produccion
normativa vigente, las colisiones normativas en el mbito competencial, al tratarse de la relacién entre normas de dos
sistemas juridicos diferentes (provenientes de ETA diferentes entre las que no existe jerarquia), sélo pueden resol-
verse mediante una asignacion competencial. Adicionalmente, si bien existe la misma jerarquia entre la ley del nivel
central, municipal, departamental e indigena originario campesino, no es posible concluir que todas las entidades
regularan las materias que deseen.
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Finalmente, el moderador o moderadora debera preguntar a los participantes si todos los
elementos desarrollados en el ejercicio han quedado claros. Tiene la obligacién de absolver
y aclarar cualquier duda o error de concepcién que se presente entre los participantes.

Blogue constitucional

Principio de competencia

Paso 5. Fortalecimiento de las capacidades de los actores en la identiFi-
cacion de las fuentes de produccion normativa

Para finalizar con la aplicacién de la herramienta de andlisis normativo y competencial, el
moderador o moderadora debe asegurarse de que los actores comprendan que en el Es-
tado Plurinacional con autonomias existe mas de una fuente de produccién legislativa. En
efecto, existen casi cuatrocientos (400) érganos legislativos que emiten normas con rango
de ley. En ese sentido, el experto moderador, con el apoyo de los actores en el marco de la
una dindmica participativa, intentara responder a la siguiente pregunta:
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¢C6émo es el sistema de produccién de fuentes normativas en el Estado Plurinacional con
autonomias?

Recordemos que, en la descripcién de la herramienta de viabilidad juridica aplicada en la
etapa prelegislativa, se seiialé que en el Estado Plurinacional con autonomias existe un sis-
tema plural de fuentes juridicas, integrada por: i) fuentes de produccién estatal, ii) fuentes
plurales de producciéon normativa v, iii) fuentes de produccién supraestatal. Su contenido
puede caracterizarse en el siguiente grafico:

-ll'.I'Fl-"l"'l!l" LA B B A N B B R E BN
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FUENTES FUENTESL
PLURALES DE

PRODUCCHIN

Este ejercicio merece tratarse con mayor cuidado y detalle cuando se trata de un proceso
de elaboracién normativa en una autonomia indigena originaria campesina32 (AIOC). Este
caso permite verificar la pluralidad de fuentes de producciéon normativas del Estado Plu-
rinacional. Para comprender mejor lo sefialado podemos acudir al ejemplo concreto de la
AlOC de Ragaypampa.En un ejercicio de gabinete, antes de dar inicio al taller, el moderador
o moderadora debe preparar el material didactico (sugerimos utilizar tarjetas) que permita
identificar la relaciéon que existe entre las demandas del sector y las competencias de la
ETA. Con este material, serd posible realizar una dindmica participativa con los actores en el
desarrollo del taller.

32 Recuérdese que el término indigena originario campesino es un concepto indivisible que identifica a los pueblos
y naciones de Bolivia que existen con anterioridad a la Colonia, cuya poblacién comparte territorialidad, cultura, his-
toria, lenguas y organizacién o instituciones juridicas, politicas, sociales y econémicas propias. Asi lo establecen los
arts. 30 de la CPE y 43 de la LMAD. El territorio de Ragaypampa esta constituido por 43 comunidades (sindicatos) or-
ganizadas en 5 subcentrales: Ragaypampa, Laguna, Molinero, Santiago y Salvia. Su maxima estructura de organizacién
es la Central Regional Sindical Unica de Campesinos Indigenas de Ragaypampa (CRSUCIR). La CRSUCIR es parte de la
Central Provincial de Trabajadores Campesinos de la provincia Mizque, la cual est afiliada a la Federacion Sindical Uni-
ca de Trabajadores Campesinos de Cochabamba (FSUTCC) y ésta, a su vez, a la Confederacion Unica de Trabajadores
Campesinos de Bolivia (CSUTCB). Existen también la Sub Central de Mujeres de Santiago y la Sub Central de Mujeres
de Ragaypampa, ambas afiliadas a la Central provincial de mujeres Bartolina Sisa de Mizque.
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De acuerdo a lo establecido en el Articulo 296 de la CPE, las naciones y pueblos indigenas
originarios campesinos tienen el derecho de definir la denominacién propia, estructura 'y
organizacién de sus instancias y autoridades gubernamentales, segln sus propias normasy
procedimientos . Por ejemplo, el Gobierno Auténomo de Ragaypampa esta conformado por
la Asamblea General de Comunidades, como la maxima instancia de decisién, el Consejo de
Gestion territorial, que vigila se cumpla las decisiones de la instancia mayor y la Autoridad
Administrativa Autonémica, que constituye la instancia ejecutiva y administrativa.

La Asamblea General de Comunidades, conformada por toda la poblacién, tiene facultades
legislativas, deliberativas, fiscalizadoras, de control social y administracién de justicia, asi
como aquellas relacionadas con la elaboracidn, discusién y definicion de los mandatos.

Consecuentemente, a nivel interno, nos encontramos con una pluralidad de fuentes norma-
tivas, debido al caracter autonémico de nuestro Estado y al reconocimiento del pluralismo
juridico igualitario. Esta situacion modifica el sistema de fuentes de creacién del derecho
ordinario e implica un cuestionamiento de la ley, pues la misma ya no constituye la Unica
fuente del derecho ni resulta suficiente para la resolucién de los conflictos. Para esto ultimo
serd necesario acudir a normas de los diferentes niveles de gobierno, a la jurisprudencia y
a las normas de las naciones y pueblos indigenas originarios campesinos. Adicionalmente, y
esto es fundamental, estamos obligados a contrastar todas esas disposiciones legales con la
Constitucion y las normas del bloque de constitucionalidad (integrado también por la juris-
prudencia de la Corte Interamericana de Derechos Humanos a partir de la SCP 110/2010-R),
que le dan unidad al sistema juridico y son su fuente de validez.

Paso. 6. Analisis competencial de las demandas social y sectoriales

Antes de llevar adelante el taller, el moderador o moderadora deberd solicitar a los actores
del nivel operativo de conduccién de la plataforma la informacion del sector que se haya
sistematizado en la Etapa Prelegislativa. Esto con el fin de identificar todas las demandas
de los actores y por ende todas las expectativas respecto de la norma.

En un ejercicio de gabinete, antes de dar inicio al taller, el moderador o moderadora debe
preparar el material didactico (sugerimos utilizar tarjetas) que permita identificar la relacién
que existe entre las demandas del sector y las competencias de la ETA. Con este material,
serd posible realizar una dindmica participativa con los actores en el desarrollo del taller.

Durante el taller, el o la responsable de la moderacién debera comenzar con una descripcién
de los tipos de competencias que establece la CPE:

« Privativas: aquellas cuya legislacién, reglamentacién y ejecucién no se transfiere ni de-
lega, y estan reservadas para el nivel central del Estado.

* Exclusivas: aquellas en las que un nivel de gobierno tiene sobre una determinada ma-
teria las facultades legislativa, reglamentaria y ejecutiva, pudiendo transferir y delegar
estas dos ultimas.

33 En cumplimiento al Estatuto Autonémico de Ragaypampa, el 8 de junio de 2017, los pobladores de Ragaypampa
eligieron a sus autoridades para el GAIOC bajo la figura de democracia comunitaria. De esta manera se daba inicio a la
gestion del primer gobierno auténomo indigena originario campesino via territorio. El mismo entro en vigencia y ejer-
cicio el 4 de enero de 2018. Ver la cartilla “Proceso de construccion de la autonomia indigena originario campesina (via
territorio) y proceso de gestidén administrativa y la transicion del drea de salud del primer gobierno indigena originario
campesino (experiencia de Ragaypampa)”, 2018.
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« Concurrentes: aquellas en las que la legislacion corresponde al nivel central del Estado,
y los otros niveles ejercen simultdneamente las facultades reglamentaria y ejecutiva.

» Compartidas: aquellas sujetas a una legislacion basica de la Asamblea Legislativa Plu-
rinacional cuya legislacion de desarrollo corresponde a las entidades territoriales au-
téonomas, de acuerdo a sus caracteristicas y naturaleza. La reglamentacién y ejecucion
corresponderd a las entidades territoriales autbnomas.

Los contenidos tedricos y el desarrollo jurisprudencial sobre los ti-
pos de competencias se encuentran explicados en el Documento 3:

Fundamentos tedricos sobe el modelo autonémico plural. Tipolo-
gia competencial. Punto 5: Tipologia competencial (Pdg. 34 a 42).

Luego del ejercicio de los cuatro tipos de competencias, cuando los actores comprendan
con claridad estos conceptos, correspondera distribuir a los participantes las tarjetas que
describen las demandas sistematizadas del sector, y se los invitard a relacionar demandas y
competencias de la ETA, una por una.

Con este ejercicio serd posible identificar las demandas que pueden resolverse con una nor-
ma, si la ETA tiene la titularidad de la facultad legislativa o reglamentaria correspondiente.

También serd posible identificar aquellas demandas que no son competencia de la ETA. Al
respecto, debe insistirse en identificar y determinar el nivel de gobierno competente, a fin
de que los actores interesados puedan realizar las gestiones necesarias ante dichos niveles
de gobierno y resolver sus demandas.

Con este ejercicio delimitamos los contenidos de la futura norma, en el marco de las compe-
tencias de la ETA. Al mismo tiempo, desestimamos aquellas demandas cuya gestién corres-
ponde a otros niveles. De esta manera, los actores tienen una imagen clara de aquello que
puede resolver la ETA con la ley o reglamento, y de aquello que escapa a su responsabilidad.



(Gestion del Conocimiento)

Indicaciones para la aplicacién

B
Tercera Fase

Tiene como objetivo generar conocimientos de técnica legislativa entre
los actores de la plataforma o sistema de cooperacién, para una correc-
ta elaboracion de la norma.

Debe aplicarse en todos los procesos de desarrollo normativo, en
presencia de todos los actores, antes de iniciar la redaccién de conteni-
dos de la norma.

Esta herramienta se aplica en el marco de la gestién del conocimiento al
interior del sistema de cooperacién, con el fin de que todos los involu-
crados conozcan las reglas y técnicas mas importantes de elaboracion de
normas. De esta manera se busca garantizar que la participacion de los
actores en el proceso goce de un alto nivel técnico.

Su aplicacién debe ser dinamica y debe estar dirigida por un moderador
o moderadora experta que garantice la participacion de los actores y
capte su interés. El moderador debe lograr que los temas juridicos sean
accesibles y faciles de aprehender.

La aplicacion de esta herramienta debe garantizar que la participacion
no se limite a la mera presencia de los actores, sino que su intervencion
sea activa y protagonica en los debates de construccion de los conteni-
dos de la norma.
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Taller con actores clave, primarios y secundarios.
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Documentos de técnica legislativa.
. .. Normativa referente a los procesos legislativos (leyes de procedimiento
Medios auxilia- | icativo, Decreto de técnica legislativa, etc.).
res para la Tablén de notas y rotafolio, material para la moderacién (marcadores,
aplicacién f’e tarjetas, etc).
las herramienta . \hi¢n se debe contar con la presencia de un moderador o moderado-
ra experta y de otros expositores o expositoras, si fuera necesario.

El dinamismo, claridad y facilidad con que el moderador imparta las
reglas técnicas legislativas serd determinante para que los actores
construyan los contenidos de la norma de forma protagénica y se
apropien de la misma.

g:::;\:ae::ones Es una herramienta que fortalece las capacidades técnicas de los partici-
cuenta pantes, por lo que, si fuera posible, seria importante extender algin

certificado de participacion, a fin de motivar a los actores.

El moderador o moderadora experta debe utilizar un lenguaje compren-
sible, 4gil y dindmico, para que pueda llegar de la misma manera a los
diferentes actores, quienes poseerdn, sin duda, diferentes caracteristi-
casy niveles de formacion.

Descripcién

Para iniciar la descripcién de esta herramienta conviene definir lo que entendemos por téc-
nica legislativa. Para ello podemos apoyarnos en las siguientes definiciones:

« Para Pablo Gordillo Arriaga, “la técnica legislativa es el conjunto de reglas a las cuales
debe supeditar su conducta el legislador para la correcta preparacién, formulacion, e
interpretacién de la ley”.

« Para Anibal Bascunan Valdez, “la técnica legislativa es el conjunto de reglas a las que se
debe ajustar la conducta funcional del legislador, para unaidénea elaboracién, formula-
cién e interpretacion general de las leyes” (1960, 202).

» De acuerdo a un documento del SEA, “es una técnica que da por resultado la armoniza-
cién juridico-técnica de una ley en si mismo y en relaciéon con otras normas” (SEA 2014,
43).

Estas definiciones insisten en la idea de que un proceso legislativo no comienza ni concluye
con la redaccién de la norma. Al contrario, tal como hemos sefalado en este documento,
un proceso legislativo se enmarca en tres momentos: preparacion (etapa prelegislativa),
formulacion (etapa legislativa) e interpretacion (etapa postlegislativa).

La técnica legislativa ha superado su concepcién originaria, cuando se la concebia como el
arte de redactar correctamente los preceptos juridicos. La complejidad social y juridica ha
impulsado una nueva forma de legislacién, tanto desde el punto de vista formal como ma-
terial. Por esta razén, todo proceso de elaboracion de normas debe apuntar a obtener un
anteproyecto de ley que pueda considerarse correcto en cuanto a su formay fondo.
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De ese modo, la preocupacién de la técnica legislativa no reside solamente en una cuestién
linglistica y de forma, sino también en aspectos materiales que garanticen que las normas
elaboradas se inserten de manera correcta en el ordenamiento juridico y que cumplan con
los canones constitucionales y legales34. Este documento propone herramientas para ga-
rantizar que esto ocurra. No obstante, la presente herramienta se enfocara en establecery
desarrollar capacidades, conocimientos y destrezas entre los actores de la Plataforma, en
particular en lo que se refiere a las reglas especificas de redaccién normativa. Con esto se
busca que los actores participen, complementen, aseguren y multipliquen las soluciones, a
la hora de redactar los contenidos de la norma.

Recuérdese que los contenidos tedricos sobre la teoria de la le-
gislacion y los tipos de racionalidad legislativa se encuentran ex-
plicado en el apartado segundo del Documento 3: Fundamentos

tedricos sobre la teoria de la legislacion. Legislacion y constitu-
cionalismo contempordneo; ;De qué trata la teoria de la legis-
lacién?. Posturas sobre el alcance de la teoria de la legislacion,
entre otras tematicas (Pdg. 48 a 50).

Es por esta razén que la herramienta debe ser aplicada antes de iniciar la redaccién de los
contenidos del anteproyecto de norma. Durante su aplicacién, correspondera desarrollar,
como minimo, los siguientes contenidos, que se encuentran expuestos de manera amplia
en el Apartado tercero del Documento 3, Fundamentos tedricos sobre técnica legislativa:

i) Tipos de normas que emanan del régimen autonémico.
ii) Los principios de aplicaciéon normativa.

iii) La estructura de la norma.

iv) Los contenidos de la norma.

v) Las reglas de redaccién y dinamica legislativa.

vi) La motivacién y fundamentacién de la norma.

vii) Elementos transversales (género, interculturalidad).

Posteriormente, se procedera a explicar la parte metodolégicay procedimental de la herra-
mienta, recordando que el soporte tedérico de la misma se ha desarrollado en el Documento
3: Fundamentos tedricos sobre técnica legislativa.

34Revisar el Documento 3: Fundamentos teéricos sobre la teorfa de la legislacion.
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Procedimiento

Paso 1. Organizacion del taller con los actores de la plataforma o siste-
ma de cooperacion

En el taller organizado para la aplicacién de la herramienta “Andlisis competencial” se aplica-
ra también la herramienta “Técnica legislativa”. Ambos contenidos deben ser impartidos de
manera consecutiva entre los actores de la plataforma para que éstos tengan una compren-
sién completa de todos los elementos necesarios para la redaccién de una norma.

Aligual que la anterior herramienta es necesario contar con un moderador o moderadora
experta en descentralizacion y en técnica legislativa para que las capacidades de los actores
sean desarrolladas a partir de una metodologia de exposicién dialogada, transmitiendo los
contenidos necesarios de manera didactica y participativa. El moderador o moderadora ex-
perta puede ser un funcionario pUblico de la ETA, pero también puede invitarse a expertos
y expertas de otras instituciones especializadas como el Servicio Estatal de Autonomias o el
Viceministerio de Autonomias u otros organismos dedicados a este tema.

El moderador o moderadora debe presentar a los actores de la plataforma los siguientes
contenidos:

i) Técnica legislativa en un sistema juridico plural.

ii) Tipos de normas que emanan de las ETA.

iii) Elementos esenciales de la técnica legislativa.

iv) Reglas de redaccién de los contenidos de la norma.
v) Dindmica legislativa.

Estos contenidos se encuentran ampliamente desarrollados en la Documento 3. En el acapi-
te de Fundamentos tedricos sobre técnica legislativa

Paso 2. Introduccion a la técnica legislativa en un sistema juridico plural

El moderador experto, debera explicar a los actores participantes que el modelo de Estado
Plurinacional con autonomias rompié con el monopolio legislativo que gozaba el nivel cen-
tral del Estado, luego de que la CPE otorgara facultades legislativas a los 6rganos delibera-
tivos de las entidades territoriales auténomas.

En ese sentido, todos los niveles de gobierno deben asegurarse de emitir normas GUnicamen-
te en el dmbito de sus competencias, pero ademas deben emitir normas de calidad, pues las
mismas seran parte del ordenamiento juridico boliviano. Por ello, la produccién normativa
a nivel subnacional debe tomar en cuenta las reglas necesarias que garanticen contenidos
juridicos y técnicamente armonicos. (Para profundizar mas revisar el Apartado 3 del Docu-
mento 3: Fundamentos tedricos de técnica legislativa).
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Paso 3. Tipos de normas que emanan de las ETAs

Posteriormente a una explicacion de los elementos mds importantes de la técnica legis-
lativa, en un sistema plural como el boliviano, el o la moderadora debe compartir con los
actores participantes los tipos de normas que emanan de las ETAs. Recordando que, de
conformidad con el disefio constitucional establecido en el Art. 410 de la CPE, podemos
distinguir los diferentes tipos de normas subnacionales:

» Normativa pactada: Estatutos y Cartas Orgdnicas

« Normativa de los Organos Legislativos: Leyes departamentales, leyes municipales y le-
yes indigenas (de igual rango constitucional)35

« Normativa de los Organos Ejecutivos: Decretos, reglamentos y resoluciones.

En ese sentido, el moderador o moderadora experta deberd hacer una presentacién de los
tipos de normas subnacionales, con apoyo del panel y las tarjetas o fichas. Serd necesario
también describir sus caracteristicas y naturaleza:

Estatutos y cartas Organicas: Normas institucionales basicas de las ETAs, de naturaleza
rigida, contenidos pactado, que gozan de preeminencia sobre la legislacién autondmica.

Leyes autondémicas: Disposiciones que emanan de aquellos érganos publicos subnacio-
nales que tienen para si el ejercicio de la facultad legislativa, en observancia estricta del
procedimiento, requisitos y formalidades establecidas. Los érganos legislativos de las ETAs
so6lo pueden ejercer su facultad legislativa sobre las competencias exclusivas y compartidas.

Decretos: Son normas emitidas por el Organo Ejecutivo de cualquier nivel de gobierno y
que, generalmente, posee un contenido reglamentario de ley. Es por esto que su rango es
jerdrquicamente inferior a las leyes (SEA 2014, 15). Los decretos reglamentarios son enten-
didos como el conjunto de reglas o preceptos que tienden a posibilitar la ejecucién de la ley,
precisando las normas contenidas en las leyes sin contrariar ni ir mas alld de sus contenidos
y situaciones que regula (SCP 1714/2012).

Para profundizar puede revisarse los contenidos tecricos y el de-
sarrollo jurisprudencial sobre las normas institucionales bdsicas en
el régimen autonémico se encuentran explicados en el apartado

tercero del Documento 3: Fundamentos teéricos sobre técnica le-
gislativa. Tipos de normas que emanan de régimen autonomico,
estatutos y cartas orgdnicas (Pdg. 66 a 67).

35 Cabe aclarar que en cuanto a la legislacion que emana de los diferentes 6rganos legislativos no existe un orden de
jerarquia entre la legislacion que emana de los diferentes niveles de gobierno. Esto porque las entidades territoriales
auténomas (autonomia departamental, municipal, indigena originario campesino y regional) no se encuentran subor-
dinadas entre siy poseen igual rango constitucional.
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Existen dos clases de decretos: 1. Los Decretos Ejecutivos que los emiten las maximas au-
toridades ejecutivas de un nivel de gobierno, y por tanto, sélo las firman estas autoridades:
El Presidente, Decreto Presidencial; el Gobernador, Decreto Gubernamental Departamen-
tal; el Alcalde, Decreto Edil. 2. Los Decretos Supremos (nivel central del Estado) son emi-
tidos por el Presidente y sus Ministros, los Decretos Departamentales por el Gobernador
y sus Secretarios, y los Decretos Municipales emitidos por el Alcalde y sus Secretarios o
Directores; debiendo llevar las firmas de todos ellos.

Resoluciones: Son normas de caracter administrativo e interno. Son emitidas por cualquie-
ra de los érganos publicos de la ETA. Generalmente sirven para organizar, autorizar, aprobar
cuestiones referentes a temas internos de la ETA o de los funcionarios publicos de la misma.

Ordenanzas: En el marco de la anterior CPE, los concejos municipales eran 6rganos delibe-
rativos carentes de la facultad legislativa, pero con la potestad emitir normativa de caracter
reglamentario, como las ordenanzas municipales. Las ordenanzas municipales servian a los
gobiernos municipales para reglamentar las atribuciones que la Ley 2028, Ley de Municipa-
lidades, les habia asignado. Ese marco normativo cambié con la nueva CPE, cuando doté de
facultad legislativa a los concejos municipales. De esta manera las ordenanzas municipales
sélo pueden ser entendidas como normas de caracter interno que no pueden suplir a las
leyes municipales.

Puede revisarse los contenidos tedricos y el desarrollo jurispruden-
cial sobre las leyes autonémicas y demds disposiciones en el régi-
men autonémico se encuentran explicados en el apartado tercero

del Documento 3: Fundamentos tedricos sobre técnica legislativa.
Tipos de normas que emanan de régimen autonémico. Leyes (Pdg.
68 a 69).

Paso 4. Elementos esenciales de la técnica legislativas

El experto o experta responsable de la moderaciéon debe impartir una serie contenidos a
los actores participantes, para fortalecer sus competencias y destrezas en la materia, y de
esta manera garantizar su participacién estratégica a la hora de redactar los contenidos del
anteproyecto de norma.

Este paso, relacionado con los elementos esenciales de la técnica legislativa, implica una
exposicién explicativa de todos los contenidos de la norma, y la manera de encararlos al
momento de su redaccién o elaboraciéon. Para su desarrollo y explicacion, el moderador ex-
perto puede acudir a revisar el Documento 3 de Fundamentos Tedricos, con los cuales podra
apoyar su presentacion. También puede utilizar el tablero y fichas para su explicacion, de
igual manera puede recurrir a realizar su presentaciéon en Power Point.
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Los elementos esenciales de la técnica legislativa son los siguientes:

1.

El predmbulo o exposicion de motivos: El predmbulo o exposicion de motivos presenta
los antecedentes de la ley, sus objetivos, fundamentos, alcances, marco legal, finalida-
desy condiciones de aplicabilidad.

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

Las Constituciones poseen por lo general un Predmbulo de contenidos de caracter mas
bien politico. Por su parte, las leyes contienen una Exposicion de Motivos que tiene un
caracter mas técnico y descriptivo. Los Decretos por su parte, tienen una Exposicién de
Motivos o considerandos de caracter mas juridico.

Sobre el preambulo de la Ley revisar el explicado en el apartado
tercero del Documento 3: Fundamentos tedricos sobre técnica le-

gislativa. Tipos de normas que emanan de régimen autonémico.
Estructura de la Ley (Pdg. 74 a 75).

Eltitulo de la ley: El titulo identifica e individualiza a la ley en relacién a otras leyes de igual
o superiorjerarquia normativa. La identidad de la ley se integra de cuatro elementos:

 Categoria Normativa: permite identificar el origen de la ley (nacional, departamental,
municipal), o establecer su categoria o tipo de norma (ley declarativa, ley de desarrollo, ley
procedimental, etc.). Ej. Ley Marco de Autonomias y Descentralizacion.

e Nimero: permite identificar la ley en orden correlativo de produccién. Por ejemplo, Ley
No 031, Ley Marco de Autonomia y Descentralizacion.

* Fecha: corresponde a la promulgacién por el Organo Ejecutivo, que determina su entrada
en vigencia. Ley No 031, Ley Marco de Autonomias y Descentralizacién, de 19 de julio de
2010.

* Denominacion o nombre de la Ley: identifica de manera clara y sencilla el objeto de
la regulacion, o establece alguna idea relevante referida al sector a ser regulado. Ej.
Ley No 031, Ley Marco de Autonomias y Descentralizacion, “Andrés Ibafez”, de 19 de
Julio de 2010. Otro Ej. “Ley de Revolucién Productiva”.

Sobre el Ttitulo de la ley y sus contenidos puede revisarse el aparta-

do tercero del Documento 3: Fundamentos tedricos sobre técnica
legislativa. Estructura de la ley (Pdg. 75 a 76).
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3. Elobjeto de la Ley: Es la materia especifica sobre la que se legisla. El objeto es aquello
sobre lo que se regula, y no debe confundirse con el objetivo o fin de la ley, que es aque-
llo que se desea conseguir con la regulacion.

Una clara definicion del objeto garantiza que el contenido de la ley esté completo y evita
que se regulen situaciones ajenas al mismo. El objeto debe ser Gnico, factico y viable.

Sobre el objeto de la ley y sus contenidos puede revisarse el aparta-

do tercero del Documento 3: Fundamentos tedricos sobre técnica
legislativa. Estructura de la ley y Objeto de la Ley (Pdg. 80 a 81).

4. El estructura de la Ley: refleja el orden légico de la construccion de su contenido. Va
de lo general a lo particular, de lo normal a lo excepcional, de lo sustantivo a lo adjetivo,
de lo abstracto a lo concreto.

e La estructura de la Ley es el esqueleto de la norma, mismo que revela un orden que
incluye ciertas categorias, de acuerdo a la extension de los contenidos:

Tercera Fase

e Libro: cuando la norma es muy extensa se divide en libros. Por Ej. El Codigo Civil tiene
cinco libros (Libro 1 De las Personas, Libro 2 De los bienes de la Propiedad y de los De-
rechos Reales sobre la cosa ajena, Libro 3 De las Obligaciones, Libro 4 De las Sucesio-
nes por causa de muerte, Libro 5 Del ejercicio proteccién y extincién de los derechos).

* Parte: se utiliza cuando la norma tiene muchos contenidos. Por Ej. La CPE tiene cinco
Partes (Primera Parte Bases Fundamentales del Estado, Derechos Deberesy Garantias,
Segunda Parte Estructura y Organizacion Funcional del Estado, Tercera Parte Estruc-
tura y Organizacioén Territorial del Estado, Cuarta Parte Organizacion Econémica del
Estado, Quinta Parte Jerarquia normativa y reforma de la Constitucion)

« Titulo: se utiliza para normas de mediano contenido. Por Ej. La LMAD (Titulo I Dis-
posiciones Generales, Titulo Il Bases de la Organizacion Territorial, Titulo 1l Tipos de
Autonomia, Titulo IV Procedimiento de Acceso a la Autonomia y Elaboracién de Estatu-
tos y Cartas Orgdnicas, Titulo V Régimen Competencial, Titulo VI Régimen Econémico
Financiero, Titulo VII Coordinacion entre el nivel central del Estado y las Entidades
Territoriales Autdénomas, Titulo VIII Marco General de la Participacién y Control Social
en las Entidades Territoriales Auténomas)

« Capitulo: se utiliza para dividir o estructurar normas de contenidos cortos.

« Articulo: es la unidad normativa basica, elemental y fundamental de la ley. Es el nlcleo
que contiene los mandatos de una norma.
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* Paragrafo: son divisiones mas claras dentro del articulo que expresan diferentes ideas
sobre un mismo tema, es recomendable hasta un maximo de cuatro paragrafos por
articulo.

* Parrafo: manera excepcional los mandatos pueden estar separados en ideas a partir
de parrafos.

* Numeral: son divisiones del articulo que pueden estar ubicadas dentro del paragrafo
o directamente dentro del articulo. Se utilizan para enumerar una serie de atribucio-
nes, obligaciones, facultades, requisitos, etc. que en un articulo sean nombrados.

« Incisos: son la minima divisién dentro del texto de una ley, deben estar ubicados den-
tro de un numeral.

Sobre los contenidos de la estructura de la ley, desde el enfoque

de su ordenamiento puede revisarse el apartado tercero del Docu-
mento 3: Fundamentos teéricos sobre técnica legislativa. Estructu-
rade laley (Pdg. 76 a 78).

El contenido de la Ley: se trata de decisiones legislativas que proponen opciones para
solucionar un problema o necesidad social o sectorial. La redaccién de los contenidos
debe seguir una légica y orden que desarrolle los mandatos en disposiciones prelimi-
nares, generales y especiales. Existen varios tipos de contenidos: Disposiciones Ge-
nerales, Disposiciones Especiales, Disposiciones Sustantivas, Disposiciones Adjetivas,
Disposiciones Organicas, Disposiciones Sancionatorias, Disposiciones Prohibitorias,
Disposiciones Transitorias, Disposiciones Finales, etc.

Sobre los diferentes tipos de disposiciones que forman parte del
contenido de la ley puede revisarse el apartado tercero delDocu-

mento 3: Fundamentos tedricos sobre técnica legislativa. El conte-
nido de la ley (Pdg. 83 a 88).
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6. El articulo de la Ley: El articulo es la unidad basica de la ley y contiene normalmente
una idea o soluciéon normativa. Los articulos, enlazados entre si, forman los Capitulos,
que a su vez configuran los Titulos, las Partes y los Libros, cuando corresponda.

Sobre el articulo como unidad bdsica y su estructuracion puede re-

visarse el apartado tercero del Documento 3: Fundamentos teori-
cos sobre técnica legislativa. Estructura de la ley, desde el enfoque
de su ordenamiento (Pdg. 76).

7. La parte final de la Ley: En la parte final de la ley se define el transito de un régimen
anterior a uno nuevo, se dejan sin efecto disposiciones anteriores y se complementa el
sentido del cuerpo principal para asi garantizar su eficaz aplicacion.

Sobre la parte final de la Ley puede revisarse el apartado tercero
del Documento 3: Fundamentos tedricos sobre técnica legislativa.

Estructura de la ley, desde el enfoque de su ordenamiento. Conte-
nido de la Ley (Pdg. 85 a 88).

Al finalizar el ejercicio, deben haber quedado claros todos estos elementos entre los actores
participantes. Es necesario exponer el contenido del ejercicio, preferentemente en un table-
ro accesible a todos los participantes. El tablero debe contener o reflejar las ideas centrales o
fuerza para que sean constantemente recordadas por los actores participantes al momento
de redactar la ley.

Paso 5. Reglas de redaccion y ortografia de los contenidos de una norma

El moderador o moderadora experta también debe impartir a los actores participantes cono-
cimientos respecto de determinadas reglas de redaccién de contenidos de la norma, debien-
do hacer énfasis en lo siguiente:

* Redactar claramente

* Escribir parrafos breves

« Utilizar el tiempo presente, a menos que sea necesario el tiempo futuro
« Utilizar el tiempo pasado sélo cuando se trate de actos anteriores a la ley

« Utilizar los mismos términos para los mismos conceptos



* Estructurar oraciones que sigan el orden sujeto/verbo/predicado. Es indispensable
identificar al responsable de cumplir o hacer cumplir el mandato (sujeto), la accién
con la que se pretende dar solucién al problema o demanda social o sectorial (verbo),
y el cobmo se lograra especificamente este propdsito (predicado). La falta de alguno de
estos tres elementos puede causar inseguridad juridica.

Por otro lado, el moderador o moderadora experta también debera exponer determinadas
reglas de ortografia necesarias para la redaccién del proyecto de norma. Podemos mencio-
nar las siguientes:

* Fechas: el dia se escribe en cifras ardbigas, los meses y la hora se escriben con letras,
el afo lleva cuatro cifras.

* Nimeros: se escriben en forma literal, seguidos del nimero en cifras entre paréntesis.

* Paréntesis: evitar su uso porque provocan que las oraciones sean demasiado extensas,
salvo para cerrar siglas, nimeros en cifras y epigrafes de los articulos.

» Abreviaturas: en la redaccién de normas deben evitarse las abreviaturas.

» Mayusculas: en la ley deberdn estar escritas con mayusculas las palabras Libro, Titulo,
Capitulo, Seccién y su correspondiente numeracion.

Recordemos que se trata de una herramienta de gestién del conocimiento que pretende
fortalecer las capacidades de los actores en técnica legislativa. Es por esto que el experto
moderador deberd aplicar una metodologia dindmica que garantice la participacion dialogi-
caalahoradeimpartir lainformaciény los conocimientos. Por esta razén, se sugiere que los
contenidos no sean ampulosos, debiendo ser seleccionados cuidadosamente. Si la persona
responsable de la moderacién considera necesario ampliar los contenidos, podra hacerlo
luego de revisar los elementos teéricos desarrollados en el Apartado tercero del Documen-
to 3. Fundamentos tedricos de técnica legislativa.

Paso 6. Dinamica legislativa

El moderador o moderadora también debera referirse a la dinamica legislativa; es decir al
trayecto o decurso de las leyes desde su inicio hasta su pérdida de vigencia. En mérito a ello,
se puede caracterizar los siguientes periodos por los que puede pasar una ley: i) inicio de la
ley, ii) vigencia, iii) modificacidn, iv) caducidad de la ley, v) derogacién, y vi) restablecimiento.

Sobre los periodos que caracterizan la dindmica legislativa puede

revisarse el apartado tercero del Documento 3: Fundamentos teé-
ricos sobre técnica legislativa. Dindmica legislativa (Pdg. 92 a 94).
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Paso 7. Elementos transversales (Género, interculturalidad)

El experto o experta también sefalara que, con el nuevo modelo de Estado y la vigencia
normativa del bloque de constitucionalidad, el cardcter medular de los derechos, principios,
valores y garantias (parte dogmatica de la Constitucién) forma parte de la técnica legislati-
va, asi como leyes que valoran impacto de género, generacional e interculturalidad.

Esto significa que, a tiempo de concebir una solucién legislativa para una necesidad o pro-
blematica social, serd necesario valorar, en el proyecto de elaboracién normativa, si la res-
puesta normativa contribuird, por su naturaleza, a eliminar o al menos minimizar desigual-
dades entre mujeres y hombres, desigualdades generacionales, e interculturales, para asi
dar cumplimiento a las politicas publicas de igualdad que haya establecido el Estado.

Sobre los elementos transversales de género e interculturalidad
puede revisarse el apartado tercero del Documento 3: Fundamen-

tos tedricos sobre técnica legislativa. Elementos transversales.
(Pdg. 100 a 101).
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1.3. Herramienta “Redaccion
del contenido”

(Gestion del Conocimiento)

Indicaciones para la aplicacién

Redactar el contenido del proyecto de norma de forma participativa.

Se aplica una vez concluida la gestion de conocimientos desarrollada con
las herramientas “Andlisis competencial” y “Técnica legislativa”. Esto
significa que primero deben consolidarse los elementos técnicos en los
actores de la plataforma y sistema de cooperacién para posteriormente
dar inicio a la redaccién colectiva de los contenidos de la norma.

La redaccién del contenido comienza con el disefio colectivo, con partici-
pacion de todos los actores del esqueleto de la norma (ley o reglamen-
to). Con ello se busca ordenar los contenidos en apartados (titulos o
capitulos, segun corresponda), de acuerdo a sus caracteristicas y fines.
Una vez disefiado el esqueleto de la norma, se prosigue con el disefio del
titulo de la norma. Se continGa con la construccién del objeto para
posteriormente avanzar de manera mas facil y delimitada con la redac-
cién de los demas contenidos. Es muy importante que la construccion
del objeto de la norma se realice de manera colectiva, debiendo existir al
respecto un acuerdo categérico.

El resto de los contenidos deberan ser redactados en mesas técnicas
mas reducidas, organizadas en funcién de las temaéticas y especialidades
de los actores. Finalmente se revisaran los contenidos preliminares en
una mesa juridica.

Taller con actores clave, primarios y secundarios.
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Documentos de técnica legislativa.

Normativa referente a los procesos legislativos (Leyes de procedimien-
to legislativo, Decreto de Técnica Legislativa, etc.).

Normativa necesaria (CPE, LMAD, Leyes y Decretos Sectoriales).
Informacion sistematizada de las demandas y necesidades del Sector.
Tablén de Notas y Rotafolio.

Material para la moderacién (marcadores, tarjetas, etc.), computadoray
proyector.

También se debe contar con un moderador o moderadora expertay una
persona responsable de la sistematizacién o redactor.
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Esta herramienta debe promover el debate e intervencién protagénica
de todos los actores. Es importante insistir en que la participacion de
los mismos no puede reducirse Gnicamente a su presencia durante el
proceso. Dicho proceso debe condensar las demandas, sentires y
Observaciones visiones que los actores compartan.

Con esta herramienta se legitiman los mandatos contenidos en la
norma.

El instrumento de verificacién de esta herramienta es el proyecto
preliminar de la norma.

Descripcion

Esta herramienta debe implementarse después de la aplicacién de las herramientas “Anali-
sis competencial” y “Técnica legislativa”. Cabe recordar que, gracias a estas ultimas, los acto-
res habrén adquirido los conocimientos necesarios para redactar activa y participativamente
los contenidos del anteproyecto de norma. Ademas, la aplicacion de la herramienta “Analisis
competencial” habrd permitido identificar aquellas competencias de titularidad de la ETA,
ejercicio que facilitard una delimitacion precisa de los contenidos del anteproyecto. Adicional-
mente, contribuird a seleccionar Gnicamente aquellos elementos que cuenten con respaldo
competencial para considerarlos como mandatos normativos.

Un proceso de elaboracion participativa de la norma es un mecanismo de ejercicio de demo-
cracia participativa, a través del cual se materializa el empoderamiento de la sociedad civil en
los contenidos de una norma. Es por esta razén que la metodologia que el moderador o mode-
radora emplee para la construccion colectiva de contenidos debera basarse en el debate y en
los consensos de voluntades de los actores de la plataforma. Sélo sise cumple con este requi-
sito, la aplicacién de dicha herramienta profundizara los niveles de democracia participativa
en la proyeccion y planteamiento de politica publica contenida en los mandatos de la norma.

La igualdad constituye un elemento clave para aplicar con éxito esta herramienta. En el pro-
ceso de construccion de la norma no pueden existir asimetrias en la participacion, ni tampoco
puede plantearse el debate en condiciones de desigualdad. Para ello, el moderador deberd
establecer ciertas reglas de intervencién y exposicion de ideas. Debe afirmarse, como regla
suprema, que todas las ideas son validas y que todos los aportes son Utiles.

Esta herramienta permite materializar todos los objetivos y finalidades que persiguen las he-
rramientas utilizadas en la fase preparatoria. En efecto, la redaccién del contenido se realizara
en la practica con la participacion de todos los actores del sistema de cooperacion.

Ante todo, los esfuerzos se concentraran en construir el esqueleto o estructura de la norma
(ley o reglamento) con la participacion de todos los actores. Esto significa que se organizaran
y ordenaran las necesidades y demandas en apartados (titulos o capitulos, segin correspon-
da), para luego introducir los contenidos a partir de dos comisiones de redaccién, una de ca-
racter técnico y otra de caracter juridico.

Para la aplicacion de esta herramienta es necesario hacernos la siguiente pregunta:
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ZEs necesario un lenguaje juridico especifico para elaborar una norma?

Muchas personas estiman que una norma debe redactarse en un leguaje natural, simple y que
todos los ciudadanos puedan comprender facilmente36. Para otros, en cambio, la norma debe
poseer un lenguaje juridico tecnificado3”.

Una férmula razonable de redaccién consistiria en partir del uso normal del lenguaje cotidia-
no. Esto, debido a que la claridad y accesibilidad son dos elementos intimamente ligados con
la certeza del derecho. No obstante, existen situaciones en las que el derecho posee unas
caracteristicas determinadas, que exigen que una parte los mensajes se construyan con la
participacion de especialistas y profesionales del derecho (asesores juridicos, activistas, etc.).
A pesar de ello, conviene recordar que el lenguaje juridico tiene su origen en el lenguaje ordi-
nario, por lo que es necesario respetar las reglas de este Gltimo.

Lo cierto es que resulta indispensable considerar que el lenguaje de las leyes es de caracter
preceptivo y ordenatorio. Este lenguaje puede ser de caracter declarativo sélo en casos ex-
cepcionales. En general, las normas se redactan utilizando mandatos que imponen una con-
ducta, la prohiben o la permiten. En ese sentido, corresponde empleary conocer las reglas del
sistema de la lengua que hagan posible la expresion lingliistica de esta caracteristica de la ley.
Si este ejercicio resulta dificil para los actores, es posible derivar su redaccién a la comision
juridica Gnicamente. Al mismo tiempo, la comisién técnica puede avanzar en la redaccion de
los contenidos técnicos en un lenguaje mas simple y accesible.

Las recomendaciones en este ambito pueden resumirse de la siguiente manera:

a) Encontrar un equilibrio entre las palabras de uso comuln y aquellas que pertenecen al léxico
especializado.

b) La eleccién de las palabras dependera del grado de concrecién semantica que posean.

) Se eliminaran las construcciones innecesarias de los textos, asi como aquellas expresiones
que dificulten la comprensién de la norma.

Procedimiento

Paso 1. Construccion y validacion colectiva de la estructura de la norma.

Una vez aplicadas las dos herramientas de gestion del conocimiento expuestas preceden-
temente (andlisis competencial y técnica legislativa), se puede dar inicio a la formulacién de
la estructura o esqueleto de la norma, como si se tratara de un ejercicio de practica sobre
todo lo aprendido.

36para evitar los problemas derivados del cambio semantico de algunas palabras, y en virtud del respeto al principio
de la certeza juridica, los redactores de las normas deben procurar no introducir palabras del lenguaje natural que no
se encuentren consagradas por el uso y los diccionarios.

37 Los mensajes producidos en las normas, que los legisladores dirigen a sus destinatarios, pasan generalmente por
el filtro de los especialistas. La tecnificacién del derecho produce aleja al ciudadano comdn de las leyes que debe
cumplir. Esta intermediacién en la transmisiéon de las normas podria generar un ambiente de inseguridad para los
destinatarios. Sobre todo, coloca al ciudadano en una situacién de dependencia para el cumplimiento de la ley, bajo el
riesgo de que no se tome en cuenta la realidad concreta.
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El moderador o moderadora experta debe poseer la capacidad de iniciar una dindmica parti-
cipativa e inspirada en el didlogo, ademdas de tomar en cuenta toda la informacién emanada
de la aplicacion de la herramienta “Anélisis normativo competencial”. Es importante recal-
car que los resultados de esta Gltima herramienta deberan seguir expuestos en el tablero
donde se analizé la correspondencia entre las demandas sociales y sectoriales, y las compe-
tencias de la ETA. De esta manera, serd mas facil plantear la delimitacién y organizacién de
los contenidos.

Con el apoyo de un proyector y una computadora, el moderador o moderadora, la persona
responsable de la sistematizacién y todos los actores participantes organizardn paulatina-
mente los contenidos de la norma, ya sea en funcién de la temética o de los asuntos especi-
ficos que se pretenda normar.

Ante todo, corresponde recordar que la exposicidon de motivos constituye el primer elemen-
to que debe contener la futura norma. Se trata, en efecto, del espiritu de la norma, ademas
de lajustificacion técnica, juridica y social de la misma.

El titulo de la norma constituye el segundo elemento. Para su construccion deberdn conside-
rarse los conocimientos desarrollados con la herramienta “Técnica legislativa”. Esto significa
que la titulacion de la ley debera tomar en cuenta: la categorizacién, la denominacion, la nu-
meracion y fecha. El titulo es el nombre que identifica e individualiza una ley respecto de las
otras. Es por esta razén que el mismo debe reflejar su contenido.

A continuacién, debe establecerse el Titulo | o el Capitulo | (dependiendo de la amplitud de
los contenidos). Este acapite debera desarrollar necesariamente los elementos incluidos en
“Disposiciones Generales”. Estas Disposiciones Generales contienen:

Tercera Fase
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a) El marco constitucional o normativo.

b) El objeto.
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) El alcance.
d) El ambito de aplicacién.

e) Los fines.

f) Los principios.
g) Los derechos.
h) os deberes.

i) Las definiciones (cuando corresponda).

Finalmente, todas las demandas sociales y sectoriales deben organizarse en orden légico y
por temas, tomando en cuenta las competencias de titularidad de la ETA. De esta manera, y
gracias a la informacién competencial emanada de la herramienta “Analisis normativo com-
petencial”, se construirdn de manera participativa los demas titulos o capitulos de la norma.

Conviene tomar en cuenta que las leyes suelen contener los siguientes elementos:
i) Disposiciones generales.
ii) Disposiciones especificas.
iii) Disposiciones organicas (a nivel institucional).
iv) Disposiciones sustantivas.

v) Disposiciones procedimentales.

1 06 Metodologiay Herramientas para un proceso normativo



vi) Disposiciones sancionatorias (prohibiciones y sanciones).
vii) Disposiciones transitorias.
viii) Disposiciones finales.

Una vez que se cuente con el esqueleto o estructura de la ley consensuada, la misma
debera ser presentada a todos los actores participantes para contar con su aprobacion.

Paso 2. Construccion y validacion colectiva del objeto de la norma.

Una vez aprobado el esqueleto o estructura de la ley, se procede a desarrollar sus contenidos,
empezando por la formulacién del objeto de la ley.

El moderador o moderadora debe explicar con claridad que el objeto de la ley no debe con-
fundirse con los objetivos o finalidades de la ley. El objeto se identifica con el “qué voy a
hacer” a diferencia de la finalidad de la ley que es el “para qué”. El objeto debe reflejar el
contenido de la ley, debiendo ser concreto, viable y factible. El objeto no puede ser extenso ni
estar redactado de manera ambigua.

Finalmente, el moderador hard hincapié en que el titulo, el objeto y el contenido de la norma
deben guardar unidad y coherencia. No se puede poner un titulo que no exprese lo que se va
aregular. Eltitulo de la ley debe reflejar el contenido de la normay el objeto es el que ayuda
a dar coherencia a esta unidad.

Paso 3. Conformacion de comisiones de redaccion de la norma.

La construccion colectiva del esqueleto o estructura de la norma debe permitir dos cosas im-
portantes: 1. fortalecer el objetivo comUn de elaborar con éxito la norma, es decir, legitimar el
proceso normativo y, 2. delimitar el contenido de la norma.

A partir de estos dos elementos, la construccion colectiva de la norma se facilita, y puede
organizarse a partir de dos grupos de trabajo o dos comisiones de redaccién: una comision
técnica y una comisién juridica.

La Comision técnica estard conformada por personas especialistas o poseedoras de cono-
cimiento del sector implicado. Por ejemplo, si la ley que se redacta tiene que ver con temas
agropecuarios, las personas que trabajan en los sectores agricola, productivo, pecuario, las
instituciones publicas y privadas activas en el sector deberan formar parte de dicha comisién.
Esta Comisidn intentard, de la mejor manera, proponer soluciones a las necesidades del sec-
tor y respuestas a sus inquietudes. Dichas propuestas se incluirdn en los contenidos de la
propuesta de norma. Al respecto, se construira la propuesta utilizando un lenguaje natural,
simple, pero que incluya también el vocabulario técnico propio del sector.

La Comision juridica, por su parte, estard conformada por los y las especialistas juridicos de
las instituciones de la plataforma o sistema de cooperacion. Estas personas especialistas es-
taran encargadas de adecuar los contenidos propuestos por la Comisién técnica a las reglas
de técnica legislativa. Ademas, la Comisién juridica se encargara de revisar si los contenidos
técnicos se enmarcan en las competencias de la ETA. Adicionalmente, la comision evaluara si
la redaccién y la estructura de los mandatos respetan las reglas juridicas. Como resultado del
proceso, se debe lograr un anteproyecto de norma que pueda pasar los filtros del procedi-
miento normativo formal de la ETA.
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Paso 4. Elaboracion de una agenda de trabajo

Este paso se encuentra vinculado de manera muy estrecha con la herramienta “Plan operati-
vo o ruta critica”. En efecto, una vez conformadas las comisiones de redaccién, es necesario
organizar los pasos a seguir para la elaboracién de los contenidos de la norma. Esto significa
asignar roles, distribuir responsabilidades y establecer plazos de trabajo.

El moderador o moderadora experta puede contribuir mediante la propuesta de una ruta cri-
tica. No obstante, son los actores de los niveles de conduccion politica, estratégica y operativa
de la plataforma o sistema de cooperacién quienes deberan encargarse de su cumplimiento.
Es necesario prever, de igual manera, que la construccion de los contenidos puede requerir
varias reuniones o sesiones de trabajo. Dichas reuniones deberan ser organizadas de manera
periddica hasta contar con el anteproyecto de norma.

Paso 5. Redaccion de la norma

La Comision técnica debera reunirse en talleres o reuniones de redaccion. Estos talleres o re-
uniones seran organizados por el nivel de conduccidn operativa y convocados por los niveles
de conduccidn politica o estratégica de la plataforma o sistema de cooperacién. Las reuniones
de redacciéon estimaran los tiempos necesarios para consolidar un borrador de norma con
contenido técnico. La metodologia de construccion debe ser dialégica y participativa. Adicio-
nalmente, cada articulo redactado debe resultar del consenso de los participantes. Dicho con-
senso debera registrarse en actas firmadas por los participantes.

Luego de consolidar y consensuar un borrador de propuesta técnica, el mismo debera ser
socializado entre los miembros de la Comisién juridica. Dicha socializacién estara a cargo del
nivel de conduccién operativo, que ademas organizara las reuniones de trabajo y revisién de
la Comisién juridica. Estas reuniones se llevaran a cabo hasta contar con un anteproyecto de
norma que, en una siguiente fase, sera socializado y aprobado por los actores de la platafor-
ma. La Comisién juridica puede establecer metodologia propia de revision y trabajo, pero se
sugiere que se respete el espiritu de las propuestas de la Comisién técnica. Si se realizaran
cambios sustantivos, es necesaria una fundamentacién técnica y juridica de los mismos, a fin
de conciliarlos en la fase de aprobacion.
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6.2.Cuarta fase: Aprobacion, socia-
lizacion y presentacion formal del
proyecto de norma a la ETA.

La etapa legislativa concluye con la fase de aprobacién y socializaciéon de la norma. La aproba-
cién se refiere al acuerdo alcanzado por los actores de la plataforma o sistema de cooperacion
de aceptar el texto normativo en el que se ha venido trabajando. La socializacién representa la
posibilidad de que la norma aprobada se ponga en conocimiento de los actores que dicha nor-
ma alcanzay vincula. Ambas deben asumirse como un Unico acto. La socializaciéon y la aproba-
cion, por lo general, se producen simultdneamente cuando el proceso normativo ha seguido
principios de participacién y cooperacion.

La aprobacién y la socializacién se han aplicado de manera muy positiva en los procesos im-
plementados por el programa AIRAD. Ambos actos se cumplieron con extrema sencillez en
los diferentes procesos y, en los niveles de aprobacion y socializacién, pudieron expresar sus
pareceres casi la totalidad de actores involucrados en los procesos legislativos. La facilidad
con la que se logrd la aprobaciéon vy la socializacién tiene que ver principalmente con la in-
tervencién constante de las personas involucradas e interesadas en la norma. De hecho, la
socializacion se llevo a cabo de manera 4gil y con gran amplitud, gracias a la participacién y
seguimiento que los actores otorgaron al proceso normativo. Al respecto, corresponde se-
falar que, en algunos casos, la socializacion en contextos de participacion y cooperacion se
convierte en un acto puramente formal, considerando que los actores son responsables de la
elaboracién normativa.

No obstante, es necesario puntualizar que la aprobacién y socializacién se produce dentro
de la plataforma o sistema de cooperacién. Esto significa que la aprobacion y la socializacion
no equivalen al cumplimiento de los procedimientos formales e institucionales para la pro-
duccién de normas autondmicas. Tal y como se subray6 en la introduccién, los procesos nor-
mativos que aplicaron las herramientas de esta Guia, con el apoyo del programa AIRAD, no
implican una sustitucion de los procedimientos institucionales. En otras palabras, su aproba-
cién y socializacién en las plataformas y sistemas de cooperacién no tuvieron el valor de una
aprobacién formal de las normas, a fin de que pasaran a formar parte del ordenamiento juridi-
co. En sintesis, la aprobacién y socializacion representan el final de un proceso normativo que
permite a determinados actores presentar una propuesta normativa a las autoridades electas
y 6érganos deliberativos. Son estas ultimas las llamadas a canalizar la propuesta a través de los
conductos regulares institucionales previstos para la aprobacién de normas.

Lo anterior no significa que la participacién de las autoridades electas deba percibirse de for-
ma repetitiva y pesimista. Los procesos que se llevaron a cabo en el marco del programa Al-
RAD incluyeron, una protagénica participacion de autoridades. Esto permitié que las normas
se canalicen de manera sencilla por los conductos institucionales. La intervencion de estas
autoridadesy la legitimidad participativa que retine un proceso normativo impulsay, de cierto
modo, presiona a las autoridades para que éstas encaminen la propuesta normativa por los
conductos institucionales, de forma rapida y efectiva. De hecho, resulta obligatorio, garanti-
zar la participacion de autoridades politicas, en este tipo de procesos.

La herramienta “Disefo de procesos de negociacién” y la herramienta “Revision y validacion
del proyecto normativo”, hacen posible que los procesos arriben a su objetivo final: una pro-
puesta normativa lista para ser presentada ante los érganos colegiados encargados de la emi-
sion de normas.

MetodologiayHerramientas para un proceso normativo

Cuarta Fase

109

o
>
=]
=
=
o
=
@
=%
Q
i
]




(Operativa)

Indicaciones para la aplicacién

1
>
=1
L
=
o
g
m
=
]
o
]

Herramlen

"

El objetivo de esta herramienta consiste en alcanzar acuerdos frente a
intereses contrapuestos.

Cuarta Fase

Su funcién reside en la preparacién e implementacién de un proceso de
negociacion frente a escenarios de confrontacion de intereses y expec-
tativas en cuanto al proceso normativo.

Se aplica en situaciones en las que se debatan contenidos conflictivos
de la norma o cuando sea necesario llegar a acuerdos y decisiones
bilaterales y multilaterales dentro del proceso normativo.

Esta herramienta debe aplicarse en presencia de los representantes
con poder de decision de las instancias o sectores que tienen intereses
contrapuestos con respecto a alguna de las tematicas que se pretende
normar.

Entre dosy veinte participantes, en funcién de las instancias que deban
conciliar intereses.

Cuaderno de notas y material para la moderacién.
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Es necesario contar con un alto grado de apertura y diplomacia.

Esta herramienta no puede aplicarse de forma mecanica. El arte de
negociar se adquiere, por regla general, mediante la capacitacion
correspondiente y la experiencia.

En general, las negociaciones se desarrollan en los talleres, reuniones o

g:)::g:::‘ones mesas de trabajo donde se trabajan los contenidos de la norma. Sin
cuenta embargo, si el conflicto de intereses no pudiera resolverse en estos

espacios, porque podrian entorpecer el avance de los mismos, serad
necesario convocar a reuniones de trabajo para lograr convenios y
arreglos entre las partes en conflicto.

Toda negociacién debe contar con actas que registren los acuerdos
alcanzados.

Descripcion

La negociacion es una herramienta que, en la practica, estd siempre presente en un proceso
legislativo. De hecho, la negociacién estd presente en casi todos los espacios sociales de la
vida cotidiana. Es muy comun observar procesos de este tipo cuando, por ejemplo, un grupo
de amigos negocia para definir el restaurante al que irdn a comer. En el mismo sentido, en-
contramos procesos de negociacién entre paises, cuando éstos desean abrir sus fronteras al
libre comercio. En el marco del presente documento, la negociacién estara siempre dirigida
a definir la reparticion de algln tipo de recurso, la creacion de algin tipo de politica publica
o institucionalidad, o para resolver algin problema o disputa entre los actores, en cuanto a
la definicién de algln aspecto relacionado con el proceso normativo.

Las negociaciones cuentan con ciertas caracteristicas generales, que pueden ser traslada-
das al ambito de la participacion normativa. Las negociaciones se producen siempre entre
dos o mas personas. De igual manera, reflejan siempre algln tipo de conflicto, de baja o alta
intensidad, entre necesidades, intereses y deseos. Acudir a un espacio de negociacion se
produce por decision propia y le sigue la posibilidad de generar acuerdos. Esto nos lleva a
concebir la negociacién como un proceso de “dary recibir”: las partes deben alejarse de sus
posiciones iniciales y esperar que la otra parte se conduzca de la misma manera.

Ademas de esas caracteristicas generales, es importante mencionar que la negociacién re-
salta la interdependencia de las partes o, lo que es lo mismo, la dependencia mutua entre
ellas. En un proceso participativo de elaboraciéon normativa, la interdependencia es mucho
mas fuerte, considerando que, en caso de romperse estos vinculos, el proceso legislativo
corre el riesgo de paralizarse. En la concepcién que proponemos, las partes o actores no son
independientes entre si. En un proceso participativo, la finalidad consiste en generar una
norma precisamente en el marco de criterios de participacion e inclusién. Es por este motivo
que el proceso tiene la caracteristica de sustentarse en metas relacionadas, es decir que las
partes se necesitan para lograr sus objetivos y producir una norma de manera participativa.

MetodologiayHerramientas para un proceso normativo

Herraienta

11

Cuarta Fase

111

o
>
=]
=
=
o
=
@
=%
Q
i
]




Lamentablemente, si estas condiciones estan ausentes del proceso legislativo, es muy pro-
bable que el mismo sufra una degeneracién que transforme la plataforma en un espacio de
observacién donde se contempla la “domesticacion” mutua de los participantes. Se obser-
va, por ejemplo, que los actores se encuentran y se aproximan con cautela a los demas, para
posicionarse y recoger informacion. Posteriormente, de forma encubierta, llegan a acuer-
dos informales con otros actores o socios de cooperacion o se preparan convenientemente
en la organizacién de origen para perseguir sus propios objetivos. Esto suele indicar que los
fundamentos del proceso participativo no han sido aclarados debidamente, que los actores
esperan muy poco de la participaciéon, que la competencia entre ellos es fuerte y que la
confianza es escasa. Estas tendencias deben reconocerse tempranamente y debatirse al
interior del proceso a través de procesos de negociacion. Si esto no sucede, lo mas probable
es que el proceso legislativo participativo fracase.

En las negociaciones entre los actores de un proceso normativo con participaciéon se con-
frontan intereses distintos pero legitimos, desde el punto de vista de cada actor. Por lo tan-
to, la cultura de comunicacién debe constituirse de tal forma que todos los participantes de-
seen conservar buenas relaciones entre si, incluso después de negociar. Esto puede lograrse
cuando las negociaciones entre los actores se conducen de tal manera que se ablanden
las posiciones duras, se revelen los intereses y se creen nuevos y creativos potenciales de
concertacion. El punto de partida para ello es el reconocimiento de aspiraciones legitimas e
intereses distintos. Si las aspiraciones e intereses de todos los involucrados se expresan con
precision, es posible llegar a nuevos acuerdos. Hacer realidad estas posibilidades depende
—entre otros — de la exploracién y aceptacién continua de nuevas perspectivas y elementos
de negociacién durante el proceso.

Si bien esto puede resultar convincente, ninguna negociacion real sigue exactamente este
modelo. Las negociaciones se ven afectadas por las influencias del lugar y del momento y,

= sobre todo, por los propios involucrados, cuyas distintas orientaciones culturales, capaci-

11 dades y estrategias, mds o menos transparentes, intervienen en el proceso. El desenlace
serd exitoso si se logra estructurar el proceso con claridad y se incluye a todos los actores.
Adicionalmente, existird una negociaciéon en cuanto a como llevar la negociacién. Mientras
menos transparente sea el avance del proceso, mds urgente sera recordar algunos princi-
pios basicos de la negociacién:
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. Acordar

los criterios

Ampliar las ..
O posibilidades de evalujtién
de eleccién
Reconocery y solucién
aceptar
o la diferencia
Mantener  deintereses
la
objetividad

« Mantener la objetividad: Antes de atribuir un conflicto a alguna de las partes o actores,
es importante recordar que tal actitud puede resultar de concentrarse en las personas
y sus posiciones, en lugar de los contenidos. En cada negociacioén, es importante prestar
atencién al objeto del proceso normativo y sus objetivos. Puede que alcanzar esta meta
implique seguir rodeos inevitables, que serd necesario aceptar. En algunos casos, es
posible que las personas involucradas expongan primero sus percepciones reciprocas, a
fin de calmar su enojo.

« Reconocer y aceptar las diferencias de intereses: A menudo, las personas involucradas
tienden a no formular claramente sus intereses divergentes. Es importante reconocer
que los diferentes actores pueden tener intereses distintos y que es su derecho abogar
por ellos al momento de negociar. Este aspecto debe desarrollarse durante el propio
proceso de negociacion.

« Ampliar las posibilidades de eleccién y solucion. Cuanto mas se explore el objeto de la
negociacién desde distintas perspectivas, tanto mayor sera el flujo de informacién que
enriquezca el mismo. Para alcanzar este fin, puede resultar Gtil consultar a terceros, a
objeto de ampliar las opciones y posibilidades de solucién.

« Acordar los criterios de evaluacién. A fin de evaluar las distintas variantes de solucién,
la negociacion puede concentrarse en acordar criterios de evaluacién. Esto permite re-
velar los posibles beneficios de la solucion para las contrapartes y sus consecuencias a
largo plazo.
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Pasa 5

Si dentro del proceso de elaboracion participativa de una norma surgen conflictos de inte-
reses, se sugiere abordar la negociacion tomando en cuenta los principios anteriormente
descritos. Se aplicaran los mismos siguiendo los siguientes pasos:

Paso 1: Ocuparse de las distintas posiciones y los intereses divergentes

Es conveniente establecer, junto a los actores en conflicto, que existe una distincién entre
las posiciones respectivas y el objeto de negociacion. Para ello, se tomaran turnos para ex-
poner claramente los intereses relacionados con dicho objeto de negociacién. Un buen pro-
ceso de negociacion requiere que todas las partes presenten la posicion propia de manera
claray comprensible y que expliquen los argumentos que fundamentan su posicion.

Paso 2: Ocuparse del objeto de negociacion

Se sugiere abordar la negociacion a partir del analisis conjunto del objeto del proceso nor-
mativo. En este paso, puede resultar ventajoso recopilar mas informaciones o también con-
sultar a expertos. El sentimiento de haber descubierto juntos estas nuevas informaciones
sirve de preparacion para el siguiente paso.

Paso 3: Explorar los intereses comunes

Para llegar realmente a buenos resultados de negociacién, es conveniente ocuparse de los
intereses comunes. ;Qué es lo que las partes de la negociaciéon desean alcanzar conjunta-
mente? ;Qué visiones del proyecto de norma comparten? En este paso se sientan las bases
para una confianza reciproca.

Metodologiay Herramientas para un proceso normativo



Paso 4: Desarrollar opciones de eleccion y solucion

En este paso no es aconsejable precipitarse para elegir una solucién, sino mas bien aprove-
char todas las nuevas informaciones sobre el objeto, a fin de hallar opciones y soluciones
alternativas. Incluso vale la pena fomentar especificamente esta creatividad, porque al sur-
gir nuevas opciones ambas partes tendran la impresién de que sélo hace falta desarrollar
criterios de evaluacidon adecuados para la seleccion.

Paso 5: Acordar criterios de evaluacion

A continuacion, se acuerdan los criterios que servirdn para evaluar las variantes de solucion.
La evaluacion conjunta y la seleccion de opciones de solucién pueden llevar a incluir habil-
mente ciertas compensaciones que disipen cualquier rastro de malestar residual ligado a
determinados aspectos de los pasos precedentes.

Paso 6: Seleccionar la opcion

Para finalizar, las partes involucradas se basan en la evaluaciéon para seleccionar la opcidn que
consideran apropiada. A continuacién, se acuerdan otras medidas para su implementacion.
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Aprobar el proyecto normativo en la plataforma o sistema de coopera-
ciéony presentarlo a las instancias correspondientes de la ETA.

Dar a conocery legitimar los contenidos de la norma con todos los secto-
res vinculados a la misma, a fin de presentarla formalmente a la ETA.

Una vez se tenga un proyecto de norma (ley o reglamento) consolidado
y aprobado por las instancias o mesas técnicas de la plataforma o
sistema de cooperacion, se debe dar a conocer el mismo a todos los
actores del Sistema.

También puede ampliarse la socializacidn a otros interesados, si corres-
ponde.

Esta herramienta debe permitir el debate de los contenidos del proyec-
to, por lo que primero debera realizarse una revisiéon en grande y otra
en detalle de todos los articulos del mismo.

Taller, cumbre o ampliado en la que participen actores clave, primarios,
secundarios y ciudadania interesada o que se vea afectada por el proyec-
to normativo.
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Documentos de técnica legislativa, normativa referente a los procesos
legislativos (Leyes de procedimiento legislativo, decreto de técnica
legislativa, etc.).

Normativa necesaria (CPE, LMAD, Leyes y Decretos Sectoriales).
Informacién sistematizada de las demandas y necesidades del Sector.
Tablén y cuaderno de notas, material para la moderacién (marcadores,
tarjetas, etc.), computadora y proyector.

También se debe contar con la presencia de un moderador o moderado-
ray de una persona responsable de la sistematizacién o redactor.

Medios auxilia-
res para la
aplicacion de
las herramienta

El proyecto de norma puede validarse en diferentes espacios, en
funcion de las caracteristicas propias del proceso, por ejemplo:
Observaciones cumbres regionales, ampliados municipales, ampliados sectoriales,
atener en juntas vecinales, etc.
cuenta Las actas de conformidad de contenidos constituyen el instrumento de
validacion de esta herramienta. Dichas actas de conformidad deben
estar firmadas por todos los participantes.

Descripcién

El espacio generado por la herramienta “Revisién y validacion del proyecto normativo” esta
compuesto por la plataforma, y otros actores decididos a intervenir o que deben hacerlo si
corresponde. En dicho espacio se revisan, debaten y validan los contenidos del proyecto de
norma.

La metodologia utilizada es similar a la de un Organo Legislativo y consiste en una revisién
en grande y otra en detalle. La revisién en grande consiste en atender el proyecto normati-
vo de manera general. La revisién en detalle implica evaluar cada una de las disposiciones
normativas e incluye la definicién de la redaccién del texto final.

avalidacién, por su parte, implica la aprobacién que recibe el proyecto normativo por todos
los actores que se involucran en esta etapa. De este modo, la revision y validacion del pro-
yecto normativo vienen a constituir la fase final del proceso. El anteproyecto se refrenda
con la debida legitimidad de los actores involucrados, elemento que debe constar en las
actas firmadas por todos los actores .

Los medios empleados para la revision y la validacién del proyecto normativo consisten en
la organizacién de encuentros, talleres, ampliados o asambleas. En muchas ocasiones, estos
encuentros estardn conformados por los actores que componen las plataformas, En otras
circunstancias, se convocara a una mayor cantidad de personas, en particular a aquellas que
participaron a través de representantes, a través de un contacto directo, fluido y de manera
local.

MetodologiayHerramientas para un proceso normativo
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Procedimiento

Paso 1: Convocatoria y distribucion del proyecto normativo

El primer paso de esta herramienta consiste convocar ampliamente a los diversos actores
involucrados. La organizacion estara a cargo del nivel de conduccién operativo, en tanto que
la convocatoria o invitacion estara bajo la responsabilidad de los niveles de conduccién po-
litica o estratégica de la plataforma. Al efectuar la convocatoria para la revisién en grande y
detalle del proyecto normativo, se debe distribuir el proyecto normativo a través de copias
legibles y validadas por los actores de la plataforma.

Paso 2: Revision en grande y en detalle

Un moderador o moderadora sera responsable de que la revision en grande y en detalle se
efectte de manera fluida y sin interrupciones innecesarias. Las observaciones que se reco-
jan deben ser recopiladas, sistematizadas y corregidas, para ser tratadas posteriormente.

Paso 3: Aprobacion

La metodologia utilizada es similar a la de un 6rgano legislativo y consiste en una revisiéon en
grande y otra en detalle de los contenidos del anteproyecto. La revisiéon en grande consiste
en evaluar el proyecto normativo de manera general. La revisién en detalle implica evaluar
cada una de las disposiciones normativas o articulos del proyecto. Esta tarea incluye definir
la redaccién del texto final.

En caso de no presentarse observaciones de fondo o de forma que impidan la aprobacién
del proyecto normativo, se pasa a la aprobacién de la misma a través de procedimientos que
permitan verificar la mayoria de aprobacién y validacién del proyecto normativo.
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Paso 4: Elaboracion de acta y firmas

Cuarta Fase

.. Concluido el proceso de aprobacién, se elabora un acta en la que se incluyen las observa-
12  ciones, su fundamento y la subsanacién de las mismas para su posterior integracién. Los
principales actores deben firmar el acta que apruebe el proyecto normativo.

Paso 5: Sistematizacion y archivo de informacioén clasificada

El nivel de conduccién operativo debera organizar una comisiéon encargada de sistematizar
la totalidad de la informacién generada a lo largo del proceso de elaboracion de participa-
tiva de la norma.

Asi como durante la etapa prelegislativa se sistematizé y archivé toda la informacion, de la
misma manera debe sistematizarse la informacién emanada de los debates de las comisio-
nes (técnica y juridica) encargadas de la redaccién de los contenidos del anteproyecto de

39 pentro un proceso normativo con participacion esta herramienta tiene una gran ventaja para su aplicacion. Todas
las experiencias que se llevaron a cabo bajo el proyecto AIRAD registran una facilidad enorme para la revisiéon y va-
lidacion del proyecto normativo. Esto se debe principalmente a la elevada participaciéon de los actores involucrados,
ya sea de manera directa o a través de representantes. Las observaciones que se formulan en la aplicacién de esta
herramienta, por lo general, no son de fondo sino cuestiones de forma que acuerdan los actores en el mismo encuen-
tro que organiza esta herramienta. Esto se debe a la manera en que la plataforma se estructura desde el punto de
vista de la participacion, puesto que genera un elevado grado de legitimidad y conocimiento de los contenidos que va
adquiriendo el proyecto normativo.
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norma. Esto se lleva a cabo a fin de que dicha informacién sirva como fiel reflejo del espiritu
de la legislador, ademas de emplearse como instrumento de validacién a la hora de realizar
la interpretacion y evaluacion de la norma en la etapa postlegislativa.

Paso 6: Presentacion formal del proyecto a la ETA

Para llevar adelante con éxito este paso, se debera tener en cuenta dos elementos funda-
mentales:

Presentacion de la iniciativa. Una vez concluida la validacion o aprobacién del anteproyec-
to final de la norma, corresponde determinar qué integrantes de la plataforma formalizaran
la presentacién de la propuesta ante la ETA. En consecuencia, la plataforma debera determi-
nar mediante consenso el nombre de la instancia que presentara la iniciativa legislativa. Es
posible considerar las siguientes instancias:

« Las ciudadanas y los ciudadanos,
« Las autoridades legislativas o el Organo Legislativo,
« Las autoridades ejecutivas o el Organo Ejecutivo.

Se debe manejar con cuidado la presentacién formal de la iniciativa legislativa. Conside-
rando que se trata de un anteproyecto trabajado de forma participativa y coordinada, es
natural que todos los actores de la plataforma se sientan autores del mismo. Es por ello
que, sin duda, cada instancia o institucion integrante de la plataforma reivindicara su dere-
cho a presentar formalmente el anteproyecto. Llegar a un acuerdo entre todos los actores,
en cuanto a la instancia que presentara el proyecto, debera ser viabilizado por los niveles
de conduccién estratégica y politica, teniendo cuidado en conservar las buenas relaciones
entre los actores de la plataforma.

Procedimiento legislativo interno de la ETA. Cada ETA posee su propio procedimiento
legislativo, que puede estar regulado en una ley, en un reglamento interno del Organo Le-

gislativo, o incluso en estatutos y cartas organicas.

Si bien cada ETA puede establecer particularidades dentro de sus procedimientos legislati-
vos, el tratamiento de las normas sigue, en términos generales, los siguientes pasos:

« El anteproyecto ingresa al Organo Legislativo. La directiva del mismo tiene la obligacién de
derivar su tratamiento a la comisién del drea o sector que corresponda.

MetodologiayHerramientas para un proceso normativo
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« Este paso se omite cuando el proponente del anteproyecto es la Comision del drea o
sector del Organo Legislativo.

 La Comision del rea o sector debera revisar el proyecto de normay elaborar un infor-
me al respecto.

» Una vez cumplido este paso, la Comision del drea o sector debera pasar el proyecto de
norma al Plenario del Organo Legislativo para el tratamiento del mismo, para su discu-
sion y aprobacion en grande y en detalle, si es el caso.

« Cada aprobacién requerira de mayoria simple o una mayoria absoluta o 2/3 del Organo
Legislativos, en funcién de lo establecido en el procedimiento legislativo de cada ETA.

« Una vez aprobado el proyecto de ley por el Pleno del Organo Legislativo de la ETA, el
mismo debera ser remitido al Organo Ejecutivo. El proyecto aprobado puede ser obser-
vado por el Ejecutivo en un término de diez dias habiles, a contar desde el momento de
su recepcion. Las ETA usan este plazo porque la CPE establecido el mismo plazo para
la Asamblea Legislativa Plurinacional. Sin embargo, el plazo puede variar de acuerdo al
procedimiento de cada ETA.

« Las observaciones del Organo Ejecutivo seran devueltas al Organo Legislativo, instancia
que modificard el proyecto siempre y cuando considere fundadas dichas observaciones.
El proyecto modificado retornara al Organo Ejecutivo y serd promulgado y publicado
por este Organo (Gobernador o gobernadora, alcalde o alcaldesa, segiin corresponda).

« Si las observaciones del Organo Ejecutivo se consideran carentes de fundamento, la ley
serd promulgada por la presidenta o el presidente del Organo Legislativo.

« Los proyectos que no sean observados por el Organo Ejecutivo seran promulgados y
publicados por dicho érgano.

Se debe recordar que toda ley promulgada debe ser publicada, a fin de que la misma entre
en vigor. Para ello, la ETA debe garantizar mecanismos de publicacién, instituyendo una ga-
ceta oficial o dando a conocer la norma mediante otros medios alternativos, como paneles
publicos, por ejemplo.

Finalmente, corresponde sefalar que los actores de la plataforma deben vigilar que el tra-
tamiento del proyecto de ley se lleve adelante conforme a los plazos establecidos en los
procedimientos legislativos de la ETA. Es probable, en algunos casos, que el tratamiento
de la norma se paralice al interior de las ETA, aunque las autoridades de la misma hayan
participado de manera activa en la construccién de los contenidos del proyecto de norma.
Esto exige que los demas actores de la plataforma soliciten formalmente la reanudacion del
tratamiento del proyecto.
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7. Etapa Postlegislativa

Luego de la aprobaciéon, promulgacién y aprobacién de la norma, la misma habréd entrado en
vigencia. Ademas de su caracter vinculante y obligatorio, la legitimidad obtenida gracias al
proceso de elaboracién participativa garantizara el cumplimiento de sus mandatos.

La etapa postlegislativa permite la evaluacién de la norma, luego de que transcurra cierto
tiempo desde su entrada en vigor. En esta etapa es posible realizar un anélisis para verificar
si el objeto, los fines y los mandatos generales han sido cumplidos, parcial o totalmente.

Tal y como se menciond al inicio del presente documento, en la etapa prelegislativa los y
las proyectistas deben analizar si los problemas o demandas sociales y sectoriales merecen
una respuesta o solucién normativa, antes de iniciar un proceso de elaboracién normativa.
En la etapa postlegislativa, los beneficiarios de la normay las autoridades de la ETA pueden
verificar o evaluar si dicha norma ha resuelto los problemas o demandas sectoriales y so-
ciales que la motivaron, luego de su entrada en vigor. Esto puede lograrse con dos tipos de
herramientas: de evaluacién y de interpretaciéon normativa. Estas herramientas podran ser
utilizadas con el propésito de verificar el grado de cumplimiento de la norma, para luego
analizar la eficacia y eficiencia de los mandatos de la norma para resolver los conflictos que
la motivaron. Finalmente, las herramientas permiten evaluar la necesidad de modificar o
derogar algunos de sus mandatos o contenidos, o bien proceder a abrogar el conjunto de
los mismos.

Con la implementacién de la etapa postlegislativa en nuestros procesos, avanzamos a una
comprensién mas completa de la legislacion. Al respecto, cabe recordar que un proceso no
concluye con la redaccién y aprobacién de una norma en el marco de las reglas y principios
de la técnica legislativa formal. Al contrario, el proceso comprende la legislacién como una
actividad que no sélo abarca la creacion de la ley, sino que integra también la etapa de
evaluacion normativa. Esta evaluacion se implementa a partir del disefio de érganos o ins-
tancias con capacidad de desarrollar procedimientos especificos de control de calidad de la
norma y el analisis de su puesta en implementacion.

La necesidad de abordar esta etapa obedece al enfoque maximalista de la ciencia de la
legislacion. Esta sefala que el procedimiento normativo o la técnica legislativa no deben
ocuparse solamente de las reglas de redacciéon formal de una norma, sino que deben abor-
darincluso su correcto cumplimiento, a través de un analisis y evaluacion de la eficiencia de
sus mandatos.

El contenido que se desarrolla en esta etapaintentaré absolver dos preguntas claves: ;cémo
interpretar los contenidos de la norma? y ;cémo evaluar los contenidos de la norma y
del proceso normativo? Estas dos preguntas serdn resueltas en la quinta fase del proceso
de elaboraciéon participativa de la norma, denominada “Interpretacién y evaluacion de la
norma”, que debe ayudar concluir el proceso legislativo.

nou

La quinta fase contiene 3 herramientas: “Criterios de interpretacion de la norma”, “Evalua-
cién normativa basada en resultados” y “Ampliacién de escala”.

MetodologiayHerramientas para un proceso normativo

121

@
2
=
2]
k]

o
@
=

wn

o

(=1

@

[=%

il
e
w




7.1. Quinta fase: Evaluacion e in-
terpretacion en la aplicacién de la
norma

La evaluacién se constituye en una etapa crucial en las reflexiones sobre los contenidos de
la norma, pero también sobre las reflexiones del proceso legislativo. En consecuencia, las
herramientas de esta fase deben proporcionarnos los insumos que nos permitan realizar
unainterpretaciéon correcta de los mandatos. Esto, a fin de garantizar su aplicaciény evaluar
si los contenidos de la normay el procedimiento que se utilizaron para proyectarlos fueron
eficientes para resolver los problemas sociales y sectoriales.

La etapa poslegislativa no es aplicada habitualmente en muchos Estados. Sin embargo, cada
vez existen mas adeptos que sugiereny exigen su aplicacion como una buena practica. Estos
adeptos consideran que esta etapa constituye la conclusién de todo proceso legislativo,
junto a la evaluacion del cumplimiento de la norma, y llegan incluso a proponer la institucio-
nalizacion de esta etapa, a fin de generar analisis independientes.

Podemos afirmar entonces que la etapa postlegislativa comienza con la entrada en vigor de
la nueva norma. Esta etapa no debe confundirse con la facultad fiscalizadora de los érganos
legislativos, pues la evaluacidn se suscita con la finalidad de verificar los efectos de la norma
posterior a su entrada en vigencia. En concreto, esta etapa tiene por objeto el seguimiento
y evaluacién de las normas y de su cumplimiento, en base al objeto y fines de la norma (ele-
mentos que mencionamos en la etapa legislativa que deben ser objetivamente verificables).
Esto significa que se analiza la ejecucion, la aplicacion, y el cumplimiento de la norma en sus
dimensiones social, juridica, econémica, politicay técnica, entre otras40.

En paralelo, el presente documento sugiere una herramienta de interpretacioén para la apli-
cacion de la norma. Esta herramienta busca conciliar el acelerado desarrollo de la realidad
social, y las complicaciones que surgen de la misma, con los mandatos de la norma. En todo
caso, no siempre es necesario modificar la norma, sino mas bien interpretar correctamente
sus mandatos . Se trata de una herramienta que contribuye en el proceso de aplicaciéon de
la norma a través de la interpretacién correcta de sus contenidos4!.

40En el marco de la evaluacion postlegislativa, Chile ha creado un departamento de evaluacién de la ley por parte de
la Cdmara de Diputados en el afio 2010, que tuvo a su cargo elaborar una metodologia y también desarrollar la eva-
luacién de los efectos de la ley. En Italia, el gobierno cuenta con una Oficina Central para la Coordinacion de Iniciativas
Legislativas y la actividad normativa de los ministerios. Este modelo se caracteriza por el uso de las denominadas
clausulas de evaluacion. La Ley de Simplificacién de 2005 incluyé una cldusula de evaluacion ex post (Verifica dell'im-
patto della regolamentazione, VIR) que debe realizarse dos anos después de la entrada en vigor del documento legal
en consideracién; ahora se realizan revisiones regulatorias cada dos afos. En Espafa se cuenta con un cuestionario
de evaluacion de los resultados de las leyes, decretos, e inclusive reformas constitucionales que tiene como objetivo
conocer el impacto de las normas en el entorno social, legal, organico, internacional, etc.
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41 pDe acuerdo a Atienza y su analisis dindmico de los niveles de racionalizacion legislativa, la etapa postlegislativa
incluye actividades en los ambitos de la lingistica, sistematica, pragmatica, teleoldgica y légica. Mediante estas acti-
vidades se presentan en esta etapa herramientas que permitiran evaluar los estados sobre el impacto de las normas 'y
proponer técnicas de implementacion o disefio de cambios que se requeriran.
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En Bolivia no existen normas ni reglas especificas sobre el seguimiento o evaluaciéon de las
normas emitidas. De ahi la importancia de rescatar algunas directrices propuestas en este
documento, con el objetivo de plantear una metodologia que posibilite la evaluaciéon de las
normasy su interpretacién a fin de aplicarlas correctamente.

En esta fase se incorporan tres herramientas. La primera herramienta estd destinada a la
evaluacion post normativa y se denomina “Sistema de evaluaciéon normativa basada en re-
sultados”. Para la evaluacién y control posterior de la norma aprobada se sugiere la segun-
da herramienta: “Criterios de interpretacién para la aplicacion de la norma”. Finalmente, la
tercera herramienta tiene que ver con la “Ampliacién de escala” (scaling-up). Su descripcién
y procedimiento se presentan a continuacion.
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Herramienta

6.2.1. Herramienta “Sistema
de evaluacion normativa
basada en resultados”

(Operativa)
Indicaciones para la aplicacion

Elseguimiento y evaluacién del cumplimiento de los mandatos estable-
cidos en una norma, en funcién del objeto y fines de la misma, para
conocer el impacto real de la regulacién, su efectividad y eficacia, y
determinar si la norma cumple con los propdsitos que la motivaron.
Con esta herramienta se analiza la aplicacion y cumplimiento de la
norma, a fin de determinar si la misma necesita modificaciones parciales
o totales.

Se aplica luego de que la norma ha entrado en vigor.

Puede ser aplicada o utilizada por autoridades del Organo Legislativo y del
Organo Ejecutivo, en coordinacion con los actores sociales y sectoriales de
la plataforma o sistema de cooperacién que acompanaron el proyecto
durante todo el proceso (etapa prelegislativa y etapa legislativa).

La herramienta registra el cumplimiento de mandatos estrictamente en
términos binarios: si o no.

Reunién o taller con los actores claves, primarios y secundarios
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Cuaderno de notas, pizarra o rotafolio, computadory proyectory demas
material para la moderacién.

La aplicacién de esta herramienta requiere del apoyo de varios organis-
mos especializados en cada una de las areas de evaluacion.

Con esta herramienta de seguimiento y control serd posible descartar
ciertas medidas, mejorar la puesta en practica de la norma y plantear
reformas.

En esta etapa de evaluaciéon se deberd evaluar en qué medida los
destinatarios han observado las disposiciones y principios incorporados
en la ley. De igual manera, se debe evaluar si se han alcanzado los objeti-
VOs que se perseguian con los mismos.
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Descripcién

En términos generales, la evaluaciéon o control normativo se realiza en dos momentos:
a priori y a posteriori.

a) El control a priori de la calidad e impacto de las leyes, tiene lugar antes de la apro-
bacién de las normas (leyes o reglamentos). Su objetivo consiste en evitar que el derecho
incurra enininteligibilidad, lagunas, incoherencias (racionalidad lingiistica y sistematica), en
ineficacia, inefectividad, ineficiencia (racionalidad pragmatica y teleoldgica), o en falta de
justificacion axioldgica (racionalidad ética o axiolégica).

Sobre la racionalidad ética y axiolégica revisar Documento 3: Fun-

' damentos tedricos sobre teoria de la Legislacion (Pdg. 53 a 55).

En sintesis, busca garantizar que el anteproyecto de norma no contenga mandatos de redac-
cién ambigua que sugieran unsinfin de interpretacionesy provoquen inseguridad juridica.

Este control estd a cargo de los actores que participan en la Comisién juridica que se ha con-
formado para redactar la norma. En consecuencia, se aplica a la hora de redactar la version
final del anteproyecto, aplicando la herramienta “Redaccién de contenidos”. El control o
evaluacién a priori tiene el propésito de revisar todos los elementos juridicos necesarios, a
fin de evitar que el anteproyecto incurra en los errores sefialados anteriormente. Permite
incluso verificar la oportunidad de la propuesta legislativa o reglamentaria, a partir del ana-
lisis de su posible impacto econémico y presupuestario. Este Gltimo puede realizarse a par-
tir de los informes de viabilidad econémica y social, emitidos con ayuda de las herramientas
de la etapa prelegislativa.

Ahora bien, si una ETA plantea institucionalizar un control de la calidad de los contenidos
normativos antes de su entrada en vigencia, podria hacerlo a partir de dos metodologias,
una organizativa y otra procedimental. La metodologia organizativa implica la creacién
de instituciones u érganos especializados para la evaluacion de las normas (leyes y regla-
mentos). Estos érganos pueden depender del Legislativo o del Ejecutivo, ademas de estar
centralizados (otorgando esta funcién a una instancia especifica o a una comisién del érga-
no legislativo especifica) o descentralizados (cada instancia del Organo Ejecutivo redacta
y analiza el impacto de sus proyectos, y/o cada comision del 6rgano legislativa de las leyes
que tramita. La metodologia procedimental, por su parte, implica disefar mecanismos
como clausulas de evaluacion en los reglamentos o leyes de procedimientos legislativos de
las ETAs, o establecer la obligacion de presentar informes de redaccion y de contenidos de
los anteproyectos de norma (Garcia-Escudero 2010).

b) El control a posteriori de la calidad normativa de las leyes, es aquel que se produce una
vez que las normas han entrado en vigencia. Esta evaluacién ex post permite obtener in-
formacion Gtil para conocer el impacto real de la regulacién. Sirve para derogar o abrogar
normas que no se cumplen o que soninaplicables, saneando de esta manera el ordenamien-
to juridico.

MetodologiayHerramientas paraun proceso normativo
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Este control o evaluacién propone un seguimiento escrupuloso y valorativo de los efectos
de las normas, de la eficacia, y los resultados positivos o negativos de las mismas. La medi-
cién de los efectos de los mandatos sélo es viable luego de un lapso de vigencia de la ley o
reglamento. En algunos modelos este plazo de vigencia se ha fijado en uno o dos afos, en
otros se ha extendido hasta cuatro.(Falconi Picardo 2014, 108-18)

Para institucionalizar la evaluacién posterior en las ETAs, se puede establecer en las leyes
mecanismos que permitan a los érganos legislativos disponer de informacién sobre su apli-
cacién y sus efectos, y asi garantizar un seguimiento de verificaciéon de su efectividad. En
muchas ocasiones se establece la obligacién que el Organo Ejecutivo remita al Organo Le-
gislativo informes periddicos, aportando datos cuantitativos y estadisticos, asi como cual-
quier otra informacién que considerase relevante sobre la aplicacién de la Ley. También se
puede solicitar la elaboracién de informes periddicos sobre los efectos de la aplicaciéon de la
norma a érganos independientes especializados, o en su caso, se puede solicitar al 6rgano
legislativo la constitucion de una comision de evaluacién de la aplicabilidad de las normas.
En cualquiera de los casos, servird mucho para una evaluacién exitosa, la informacién reco-
pilada en la etapa prelegislativa, actas, informes de viabilidad, lineas base, sistematizacion
de datos y de informacion sectorial, etc.

Entre las metodologias de evaluacién posterior, encontramos al seguimiento o monitoreo
-que es parte del proceso de evaluacién de politicas publicas-, como un proceso continuo
y sistematico, llevado a cabo durante la ejecucién de una politica, programa o proyecto. El
eje central del seguimiento consiste en comprobar si la ejecucién es igual a las expectativas
previstas.42 Sainz Moreno sostiene que es viable acondicionar dicho seguimiento o monito-
reo hacia el circuito de la evaluacién de la ley, con la particularidad que la evaluacién legis-
lativa debe velar por la calidad de ese seguimiento: ofreciendo la infraestructura necesaria,
previendo ritmos y calendarios, en definitiva, como un 6rgano de apoyo a la evaluacién43.
De esta manera el seguimiento o monitoreo cumplird un doble rol: preparar la evaluacién
de los efectos de la norma, ofreciéndole insumos, y suplir la evaluacién de efectos respecto
de aquellas leyes que no califican para la evaluacién (Falconi Picardo 2014, 205).

| Heramient

13 Sobre teoria de la Legislacion revisar Documento 3: Fundamentos

tedricos sobre teoria de la Legislacion (Pdg. 53 a 55).

Quinta Fase

Etapa postlegislativa

42 Asi se tiene establecido en la Guia de Evaluacion de Politicas Publicas del Gobierno Vasco. (Falconi Picardo 2014,
109)

43CRUZ VILLALON. P. “Una nota sobre la evaluacion legislativa: El caso de las leyes “constitucionalmente sensibles”,

en Evaluacién de las Leyes. Xl Jornadas de la Asociacién Espafola de Letrados de Parlamentos. Fracesc Pau i Vall y
Javier Pardo Falcén coordinadores, Editorial Tecnos, Madrid: 2006, p. 205.
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En ese sentido, si acondicionamos el seguimiento o monitorio para el control del cumpli-
miento de una norma, el mismo puede realizarse a partir en tres dmbitos: i) en materia de
racionalidad lingistica y sistematica (control o evaluacién jurisdiccional)44, ii) en materia de
racionalidad pragmatica y teleoldgicay, iii) en materia de racionalidad axioldgica (el control
de los fines), los que seran explicados en lineas posteriores. (Soto Velasco, citado por Fal-
coni Picardo 2014, 116). Este documento no aborda el control jurisdiccional realizado por
el Tribunal Constitucional, y sélo propone directrices orientaciones para evaluar normas a
posteriori en los dos Ultimos &mbitos (en materia de racionalidad pragmatica y teleoldgica,
y en materia de racionalidad axiolégica).

Procedimiento

Paso 1: Aplicacion del instrumento de evaluacion o control a priori de la
calidad e impacto de la norma en la etapa legislativa

El control a priori de calidad e impacto de la norma o anteproyecto normativo debe realizar-
se antes de finalizar la etapa legislativa, pues se trata de la revision de calidad a los conteni-
dos o mandatos que debe aplicary garantizar la Comisién juridica descrita en la herramienta
“Redaccion del contenido”.

Este control o evaluacién, desarrollado en la etapa legislativa, tiene como Ffin realizar un
analisis sistémico de los contenidos del proyecto normativo, asi como de los posibles efec-
tos positivos y negativos que podrian tener éstos en su aplicacion. También permite analizar
posibles alternativas (regulatorias y no regulatorias) para el logro de los objetivos de la
politica publica contenida en el anteproyecto.

Por tanto, como se mencioné de forma reiterada en las herramientas de la etapa legislativa,
es determinante verificar que el anteproyecto establezca el objeto de la norma de forma
clara, viable y factica; los objetivos o fines de la norma planteados de forma objetivamente
verificable; asi como los ambitos de la regulacién redactados ofreciendo respuestas claras
y efectivas para los problemas o demandas sociales y sectoriales; y finalmente se verificara
que todos los mandatos del proyecto contengan politicas publicas alternativas y viables.

Para que la Comision juridica cumpla con éxito esta tarea se sugiere aplicar el siguiente ins-
trumento o matriz que permitird realizar un control y evaluacién éptima de los contenidos
del anteproyecto, verificando los dmbitos competenciales, la técnica legislativa, los elemen-
tos econémicos, entre otros:

44E| control a posteriori puede ser de naturaleza jurisdiccional que es el que se produce a través del control de cons-
titucionalidad de las leyes por parte de los tribunales constitucionales, que tienen a su cargo tanto el control formal
como sustantivo. Si se trata de control formal, entonces se realiza el control de calidad sobre la racionalidad lingistica
y sistematica de la norma por lesién al principio de seguridad juridica, concretamente es un anélisis de verificacion si
existen defectos de técnica legislativa que pueden tener relevancia constitucional por ser imprecisos, obscuros. Estos
defectos en muchos casos provocan la eliminacién de la norma y en otros dan lugar a su correccién. El control sus-
tantivo se realiza cuando el precepto normativo lesiona la parte dogmatica de la Constitucién, es decir, los derechos,
principios y valores, que contienen las normas del bloque de constitucionalidad.

MetodologiayHerramientas para un proceso normativo
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MATRIZ N° 1

De evaluacion o control a priori de la calidad e impacto de la norma

(ETAPA - LEGISLATIVA)

1.1

Identificacién
de lanorma

1.2

Origen de su
elaboracién*s

1.3

Tipo de Norma

Ley Norma Norma
departamental Regulativa (-

Declarativa

La Ley cuenta con:

2.1 Estructura
2.2 Disposiciones
preliminares®s
2.3 Disposiciones
generales
2.4 Disposiciones
sustantivas
2.5 Disposiciones
organico-
Funcionales
2.6 Disposiciones
especiales

45 Este apartado estd reservado parainformar sobre los antecedentes que explican la elaboracién de la norma.

46 El contenido de una exposicion de motivos debe responder a su finalidad de justificar la oportunidad politicay
la calidad técnico-juridica del proyecto.
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2.7 Disposiciones
procedimentales

2.8 Disposiciones
sancionatorias

2.9 Parte final

2.10 Anexos

3.1 Situacién que
regula

3.2 Ambitos

regulativos
3.3 Objetivos y/o
fines que
persiguen
Privativa (D)
4.1 Grupo Exclusiva
competencial Compartida C )

Concurrente C)

4.2 Competencias
que regula

4.3 Marco
normativo o legal

N° CONTENIDO OBSERVACIONES
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N© CONTENIDO

PLAZOS

7.1 Impacto
econémico y
presupuestario

Desde el punto de vista
de los presupuestos y
el financiamiento

Desde el punto de las
cargas administrativas

-

Supone una reduccién
de cargas administrativas

Cuantificacién estimada:

-

Incorpora nuevas
cargas administrativas

Cuantificacién estimada:
(Ejemplo: estimar cudnto cuesta implementacion SIAD)

No afecta a las
cargas administrativas

iLa ley establece otras
acciones, instrumentos
y/o mecanismos de
financiamiento para el
sector apicola?

000 6

Convenios interinstitucionales
Convenios intergubernamentales
Transferencia publico - privada

7.2 Transversalidad

Género
Adulto mayor
Discapacidad
Juventud

000000

Nifez y adolescencia
Pueblo indigena originario campesino

7.3 Otras
consideraciones

Ninguna

Fuente: Servicio Estatal de Autonomias
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En el Anexo 1, se puede observar un ejemplo realizado a partir de la evaluacién de los con-
tenidos de la Ley No 020/2011, Ley Apicola Departamental de Chuquisaca (Matriz 1). Dicha
ley puede compararse con el analisis y evaluacién de los contenidos de la Ley No 366/2018,
Ley Departamental de Fomento, Conservacién y Desarrollo Apicola del Departamento de
Chuquisaca (Matriz 2). Cabe destacar que esta ultima norma modificé la primera.

Paso 2. Conformacion de las Formas organizativas y procedimentales de
la evaluacion postlegislativa

El primer paso de esta herramienta consiste en generar un espacio de evaluacién de amplia
convocatoria con los diversos actores que hayan estado involucrados en la plataforma o sis-
tema de cooperacion que elaboré la norma de manera participativa. La instancia interesada
en evaluar la norma debera ser responsable de la organizacién y la convocatoria de dicho
espacio de evaluacién.

El espacio de evaluacién se instalara Unicamente cuando hayan pasado al menos dos afios a
partir de la entrada en vigor de la norma.

Para el desarrollo de la evaluacion se necesitard de un moderador o moderadora. En prime-
ra instancia, esta persona tendra la misién de ayudar a los actores a determinar los dmbitos
de evaluacién de la norma (juridico, social y econémico). Posteriormente su colaboracién
facilitard la identificacion de los criterios de evaluacién que seran aplicados durante la eva-
luacion.

Paso 3: Identificacion de los criterios de evaluacion de las leyes

A fin de facilitar la evaluacién de la norma, el moderador o moderadora debera recurrir a
una metodologia participativa y dialdégica con todos los actores. Esta misma metodologia
debe aplicarse en la etapa inicial, a objeto de definir los criterios de evaluaciéon que seran
aplicados.

Existen diferentes criterios de control y evaluacién, en una diversidad de dmbitos: juridico,
econdmico, sociolégico, psicoldgico, politico, etc. Se hace hincapié en un dmbito especifico
en funcién de lo que se pretende evaluar. El presente documento se limita a sugerir o pro-
poner instrumentos o criterios de evaluacidon circunscritos al ambito juridico. No obstante,
estos instrumentos y criterios permiten contar igualmente con un anélisis multidisciplinario,
considerando que verifican si los contenidos de una norma se han cumplido y si fue posible
alcanzar los fines perseguidos por la misma.

La evaluacion se realiza a partir de la eficiencia y la eficacia de la norma, debiendo verificar-
se ademas si sus mandatos resolvieron los problemas o demandas que la motivaron. Los
criterios que el presente documento sugiere aplicar para la evaluacién o control a posteriori
de la norma son los siguientes:

1. Instrumento de evaluacidon pragmatica y teleolégica de la norma
2. Instrumento de control a posteriori para la evaluacién axiolégica de la norma.

MetodologiayHerramientas para un proceso normativo
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Finalmente, en este espacio es posible analizar si la ETA tiene la capacidad de adaptar al-
guna metodologia de evaluacién y control de la norma, o establecer las instituciones ne-
cesarias para ello. Estas pueden consistir en metodologias de cardcter institucional o bien
procedimental. Entre las metodologias organizativas podemos mencionar la creacién de
instituciones u érganos especializados, la designaciéon de comisiones al interior de los érga-
nos deliberativos, etc. En cuanto a las metodologias procedimentales, cabe sugerir el disefio
de mecanismos, la presentacion de informes periddicos o las clausulas de evaluacion.

Paso 4. Aplicacion del Instrumento o test de ponderacion para la eva-
luacion pragmatica y teleolégica de la norma

La evaluacion pragmaticay teleoldgica de la norma es un control posterior no jurisdiccional,
que sélo puede aplicarse luego de que la ley haya sido aprobada y se encuentre en vigencia.
Se trata de un control basado en el analisis de la norma desde el punto de vista de su efica-
ciay eficiencia para conseguir los fines pretendidos o que la motivaron.

Se trata de una evaluacién que permite analizar las consecuencias de la aplicacién de los
mandatos de la norma, o los efectos producidos por la misma, ademas de evaluar si existen
o se han generado efectos colaterales adversos que anulen o reduzcan los efectos benefi-
ciosos alcanzados.

Este control puede ser ejercido por el Organo Ejecutivo, el Organo Legislativo o ambos. El
mismo se lleva a cabo a objeto de verificar si las normas han alcanzado efectivamente sus
objetivos y para determinar si se han puesto a disposicion los medios adecuados para lograr
dichos objetivos (analisis en cuanto a pertinencia y alcance de sanciones, incentivos, 6rga-
nos administrativos de ejecuciéon, mecanismos de control, recursos econémicos, materiales
tecnoldgicos, personales, etc.).

A fin de evaluar con éxito la eficiencia y eficacia en la implementacién de los mandatos de
la norma, se sugiere que el moderador aplique la siguiente matriz junto a los actores de la
plataforma o sistema de cooperacion interesados en la evaluacién. Esta matriz facilita el
control y la evaluacién posterior de los contenidos del anteproyecto:

Metodologiay Herramientas para un proceso normativo



MATRIZ N° 2

ANALISIS DE IMPACTO NORMATIVO, O DE EVALUACION PRAGMATI-
CAY TELEOLOGICA DE LA NORMA (ETAPA POSTLEGISLATIVA)

Ejemplo 1 - Ley Departamental No 366/2018 de Fomento, Conservaciéon y Desarrollo Apico-
la del Departamento de Chuquisaca:

1.1 Identificaciéon Ley Departamental No 366/2018 de Fomento, Conservacion y
de lanorma Desarrollo Apicola del Departamento de Chuquisaca
1.2 Tipo de Norma Ley Norma Norma
departamental Regulativa Declarativa -

N° EVALUACION OBSERVACIONES

:Se han incorporado nuevos derechos vy

deberes en el reglamento que sefala el

Numeral 8 del Articulo 6 y el Numeral 8 del | Especificar qué derechosy deberes se
1 Articulo 7? establecido mediante reglamento.

o O

Sl NO

(Se cuenta con ficha técnica del procedi-
miento para la localizacién de los apiarios,
2 taly como lo determina el Inciso ) Paragra- | Especificar.
fo I del Articulo 8?

o O
Sl NO
(Estad reglamentado el procedimiento de
alimentacién artificial de colmenas deter- . e
3 minado por el Inciso b) del Articulo 9? Especificar. 5
o OO )
Sl NO =
2
(Se ha implementado el Sistema de 2
Registro, Clasificacion e Informacién Apico- i
la - SIAD, estipulado por el Paragrafo Il del E ifi
4 Articulo 172 specificar.
o O
Sl NO

:Se ha cumplido el plazo de un afo para el
registro de apicult'ores que senala la Dispo-
5 sicion Transitoria Unica?

o O

Sl NO

Especificar en qué estado se encuentra este
proceso.
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Durante este periodo, ;ha realizado el
Organo Ejecutivo el levantamiento de
informacion sobre las apicultoras y apicul-
tores, los apiarios, colmenas y volimenes
de producciéon de los productos de la
colmena, planteado en el Paragrafo | del

Articulo 17?
o O
Sl NO

Especificar en qué estado se encuentra este
proceso.

:Se ha cumplido con el plazo de ciento
ochenta (180) dias para la emision de un
reglamento, segin lo determinado por la
disposicion final primera?

o O

Sl NO

Explicar por qué no se ha cumplido con el
plazo.

N° EVALUACION OBSERVACIONES
;Se cuenta con planes, programas, proyec-
tos y actividades concretas que fomenten - ,
. Especificar con qué planes, programas y
1 el desarrollo del sector apicola, como
sefiala el Articulo 212 proyectos sT cuenta para el desarrollo del
’ sector apicola.
o O
SI NO
:Se han suscrito convenios interinstitucio-
i ?
, nales para el desarrollo del sector apicola? Especificar cuantos, cusles y con qué
G ED) entidades.
Sl NO
:Se han suscrito convenios intergubernati-
; vos para el desarrollo del sector apicola? | Especificar cuantos, cuéles y con qué
O O entidades.
SI NO
;Se han realizado transferencias publico -
4 pn\{adlas-.) para el desarrollo del sector Especificar cuantas, cudles y con qué
agricotar o O organizaciones apicolas.
SI NO

Fuente: Servicio Estatal de Autonomias
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Finalmente, para una evaluacion completa de la eficiencia y eficacia de la norma, se debe
realizar un andlisis normativo en base a criterios econémicos. Para Mora-Donato, estos cri-
terios econémicos tienen como finalidad lograr una evaluacién cuantitativa de los recursos
empleados en la ejecucion de la ley. Esto se consigue a partir de la siguiente interrogante:
¢se podia haber realizado la politica piblica a un menor coste global?

En cuanto al criterio de eficiencia, el mismo tiene que ver con la optimizacién del coste/
beneficio y la perfecta utilizacion de los recursos disponibles desde una perspectiva de ges-
tién. Atitulo de ejemplo, podria plantearse lo siguiente: ;se incorporaron todos los mecanis-
mos adecuados?, ;faltaron sanciones, procedimientos, mecanismos de control?

Por su parte, criterio de la eficacia valorara si se han logrado los objetivos perseguidos:
¢se alcanzaron los cambios en la realidad social que pretendia la respuesta normativa?, ;se
lograron o no los fines perseguidos?, ;se presentaron efectos colaterales?

A fin de facilitar el anélisis de los actores, en cuanto a los criterios econdmicos, el modera-
dor puede también utilizar planteamientos como los siguientes: ;la politica publica pudo
haberse realizado a un costo menor?, ;se utilizaron adecuadamente los recursos disponi-
bles?, ;se alcanzaron los cambios en la realidad social que la norma pretendia?, ;se lograron
o no los fines perseguidos?, ;la implementacién de la norma generé efectos colaterales,
positivos o negativos?

Paso 5. Aplicacion del instrumento o test de ponderacion para la eva-
luacion axiologica de la norma

La evaluacién axioldgica de la norma consiste en un control posterior no jurisdiccional, que
se aplica sélo cuando la norma ha tenido un periodo considerable de vigencia. Se trata de un
control basado en el andlisis de la finalidad de la norma. En concreto, se aplican juicios que
permiten analizar si la finalidad normativa es constitucionalmente licita.

Este control también se conoce como anélisis de legitimidad de la norma. Una norma debe
considerarse legitima cuando busca la proteccién de un bien juridico (derechos fundamen-
tales u otros bienes juridicos).

Para este control posterior, la doctrina utiliza el método de la ponderacién normativa. Dicho
método consiste en realizar un test o juicio de proporcionalidad para fiscalizar la racionali-
dad de larelacién que existe entre el medio o medios utilizados en la ley y la finalidad o fina-
lidades perseguidas por ella, a fin de excluir aquellas medidas que constituyan un sacrificio
no idéneo, innecesario o desproporcionado de los derechos en juego con la norma creada.
(Martinez Alarcon s/f, 30-37)

El test de proporcionalidad implica realizar tres andlisis: i) el juicio de idoneidad; ii) el juicio
de necesariedad y iii) el juicio de proporcionalidad en sentido estricto. (Barnes 1998)
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Juicio de idoneidad: se analiza si las
medidas de la ley son adecuadas para
conseguir el fin pretendido.

Juicio de necesariedad: se busca determi-
nar si las medidas adoptadas en la ley son
las menos restrictivas o si existen otros

Test de medios mas moderados para conseguir la
proporcionalidad (Fjinalifgjad.pretendida y con el mismo nivel
e eficacia.

Juicio de proporcionalidad en sentido
estricto: andlisis de costos y beneficios. Es
decir, se evalla si las medidas adoptadas
en la norma producen mas beneficios para
el interés general que perjuicios sobre
otros bienes o valores en conflicto.

Fuente: Servicio Estatal de Autonomias

Entonces, resumiendo, en el primer juicio de idoneidad, mismo que se aplica para esta eva-
luacién, se determinara si las medidas de la norma son Utiles o no para satisfacer el fin pre-
tendido. En el juicio de necesidad se determinara si la medida es innecesaria, considerando
la existencia de otras alternativas mas moderadas, susceptibles de alcanzar el objetivo de
la ley con igual grado de eficacia. En cuanto al juicio de proporcionalidad, se determinara si
las medidas de la ley son desproporcionadas, en caso de generar de forma manifiesta mas
perjuicios que beneficios en el conjunto de bienes, derechos e intereses en juego.

El andlisis de la racionalidad axioldgica en el control posterior reflexiona sobre los fines que
persigue el legislador y los medios que se han dispuesto para la consecucion de sus objetivos.

El moderador que participe en la implementacién de este tipo de evaluacién debe conside-
rar si la implementacién de la norma cumple con los principios de justicia e igualdad. Esto
significa que el moderador debe verificar si la aplicacién de los preceptos de la norma, o
la ausencia de dicha aplicacion, si fuera el caso, hubieran generado escenarios de discrimi-
nacién. De igual manera, debe determinar si la aplicacion de la ley ha implicado sacrificios
innecesarios o desproporcionados en los derechos de las personas. (Mora-Donato 2012)

Paso 6: Sistematizacion de las tareas evaluativas

Las observaciones que se recojan deben ser recopiladas y sistematizadas, para luego ser ana-
lizadas por las instancias de los érganos legislativos o ejecutivos designados para tal efecto.

Paso 7: Conformacion de las comisiones de analisis de resultados

Concluido el proceso de evaluacion, es esencial sistematizar los resultados de la misma para
su posterior andlisis. Este analisis puede encomendarse a una comision legislativa, consi-
derando que los resultados de dichas evaluaciones podrian constituirse en propuestas de
modificacién o eliminacién de ciertas disposiciones normativas.
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7.1.2. Herramienta “Criterios
de interpretacion para
la aplicacion de la
norma”

Herramienta

(Gestion del conocimiento)

Indicaciones para la aplicacién

Su objetivo consiste en que los actores de la Plataforma o Sistema de
Cooperaciéon adquieran conocimientos de técnicas de interpretacion
juridica para: 1. lograr la coherencia y armonizacién de la norma en su
aplicacién con el resto del sistema juridico, 2. conectar los mandatos
generalesy abstractos de la norma con la realidad y aplicarlos en forma
efectiva, 3. aplicar correctamente la norma en situaciones de mandatos
obscuros, vacios legales, colisiones normativas, contradicciones e
incongruencias normativas.

Es una herramienta que permite ampliar y mejorar los criterios de 13
solucién ante los problemas de aplicabilidad de la norma, a través del
conocimiento y manejo de pautasy directrices de interpretacion juridica.
Permite visualizar escenarios posibles que sean adversos al proceso
normativo durante el proceso de elaboracién y aplicacion de la norma.
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Se trata de una herramienta de gestidon de conocimiento que tiene el
propésito de lograr que todos los actores de la plataforma o sistema de
Cooperacion conozcan las directrices y técnicas mdas importantes de
interpretacion juridica. Se busca de esta manera asegurarse de que la
participacion de los actores en el proceso de soluciones goce de un alto
nivel técnico y efectivo.

Su aplicacion debe ser dindmicay realizarse de forma colectiva, dialégi-
ca y participativa con todos los actores del sistema de cooperacién,
bajo la direcciéon o moderacion especializada de un experto que garan-
tice la participacion activa y protagdnica de los actores en el plantea-
miento de soluciones ante los problemas de aplicabilidad de la norma. -
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Taller con actores clave, primarios y actores secundarios.

Normativa necesaria (CPE, LMAD, Leyes y Decretos Sectoriales).
Informacién sistematizada sobre la dindmica de la interpretacién
juridica.

Tablén de Notas y Rotafolio.

Proyectores.

Expositores y expositoras expertas y una persona responsable de la
moderacion.

La actividad interpretativa debe articularse en torno a conocimientos
que permitan a quien realice este trabajo de interpretacion hallar los
datos considerados relevantes para dar significado juridico a una norma
que se contextualiza en una realidad y dentro de un sistema juridico. En
otras palabras, cabe recordar que las normas no se encuentran aisladas,
sino integradas en un ordenamiento juridico, con el que debe articularse
para encontrar su maxima eficacia.

Es importante que la persona experta enfoque y materialice las pautas,
directrices, métodos de interpretacion correspondientes al orden consti-
tucional y modelo de Estado vigente. Asi, por ejemplo, la dindmica
interpretativa en el modelo boliviano debera tener como base las clausu-
las interpretativas previstas en la Constitucién Politica del Estado, es
decir, la interpretacién de y conforme al bloque de constitucionalidad.

Descripcion

En derecho se afirma que “una norma es lo que su interpretacién alcanza”. Esto explica la
importancia de conocer las reglas y directrices de interpretacién, a fin de lograr la eficacia
en la aplicaciéon de las normas. Las reglas de interpretacion nos permiten encontrar lo que
realmente quiso decir el legislador o legisladora en los mandatos y comprender aquello que
lo llevé a plantear una norma. Estas reglas nos permiten entender el espiritu de la normay
la finalidad que busca la misma.

Esta herramienta también fortalece el conocimiento en la técnica legislativa moderna, mis-
ma que considera laimportancia de incluir en el contenido normativo de la ley o reglamento
y la base principista axioldgica (principios y valores) sobre la que toda norma se sustentay
direcciona. De esta forma, los principios y los valores que persigue la norma se constituiran
en elementos de interpretacion de todos sus mandatos y permitirdn encontrar soluciones a
los problemas de su aplicabilidad, a fin de asegurar que se conserva su espiritu y finalidad.
Esto es especialmente importante en caso de presentarse mandatos obscuros, vacios lega-
les, colisiones normativas, contradicciones e incongruencias normativas. De igual manera,
su importancia es indiscutible cuando se evalua la articulacion y armonizaciéon de una norma
con el resto del ordenamiento juridico, asi como su eficacia, entre otras situaciones.
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Tal y como mencionamos en el acapite dedicado a la herramienta relacionada con la “Téc-
nica Legislativa”, la calidad de las leyes exige el cumplimiento de ciertas directrices de ca-
racter légico que los legisladores deben tomar en cuenta: i) evitar ambigliedades en el tex-
to normativo, lo que se logra a través de un lenguaje legislativo claro y preciso; ii) evitar
antinomias o contradicciones y redundancias, con la utilizacion de técnicas pertinentes de
sistematizaciéon que permitirdn modificar, componer y derogar las leyes. No obstante, los
ordenamientos constitucionales contempordneos exigen que la técnica legislativa tenga un
alcance mayor47. En ese sentido, en un Estado Constitucional, como en el caso boliviano48,
la legislacion moderna no sélo debe cuidar la observancia de las directrices de caracter 16-
gico, sino también deberd afrontar los problemas de eficacia y eficiencia de las leyes49. En
consecuencia, en lo que se refiere a la interpretacion, los principios y valores juegan un
rol importante a partir una funcién doble. Por un lado, los propios principios y valores son
objeto de interpretacion realizada por parte de los diversos poderes publicos, mismos que
deben tener en cuenta su caracter general y abierto, pero también su contenido o signifi-
cado ineludible50 (Alexy 2010, 171). Por otro lado, estos valores y principios son también
elemento o instrumento de interpretacién del resto de la norma constitucional y del orde-
namiento juridico en su conjunto, y desde esta perspectiva presiden todo criterio o método
interpretativo y dotan al sistema juridico de unidad y coherencia (Diaz Revorio s/f)>1.

47|a funcionalidad de esta herramienta abarca ambas perspectivas: formal y de eficacia normativa. Por esta razén
las pautas y directrices de interpretacién de la norma permiten abordar ambos escenarios, dado que el objetivo de
toda interpretacién consiste en hallar la soluciéon adecuada al problema que provoca la necesidad de interpretar. Uno
de los mayores obstaculos para alcanzar ese resultado en el dmbito del Derecho se halla en la vaguedad del lengua-
je, caracteristica que suele agravarse cuando se trata de abordar contenidos normativos de caracter principialista y
axioldgico; es decir, principios y valores que por su utilidad son imprescindibles en la elaboracién normativa, porque
son los que permitiran luego encontrar el significado de la disposicion legal o reglamentaria al momento de aplicarla.
La Constitucién boliviana tiene un fuerte contenido principialista, en el que confluyen principios y valores de caracter
individual con los principios y valores de caracter plural, propios del modelo de Estado Plurinacional, por lo que es
importante la aplicacién de esta herramienta.

48 pel modelo de Estado Constitucional se deriva: i) el caracter normativo de la Constitucién, ii) el principio de su-
premacia constitucional, iii) la garantia judicial para su defensa, iv) la existencia de principios, valores, derechos y
garantias individuales y colectivos plurales, v) la existencia de criterios constitucionalizados de interpretacién de los
derechos fundamentales y vi) la preponderancia del Organo Judicial, por cuanto el juez debe aplicar directamente la
Constitucion y los derechos, su directa e inmediata aplicabilidad y justiciabilidad le imponen interpretar la ley desde y
conforme a la norma fundamental y efectuar una labor de ponderacién cuando existan conflictos entre valores, prin-
cipios, derechos y garantias. Esta altima labor le exige distinguir entre las “normas principios” de las “normas reglas”,
ambas contenidas en la Constitucion. Esto se analizard mas adelante.

4950bre las diferencias de la técnica legislativa tradicional con relacion al Estado Social de Derecho puede consultarse
Marcilla Cérdova, G. Racionalidad legislativa. Crisis de la ley y nueva ciencia de la legislacion. (Marcilla Cérdoba 2005)

50 En cuanto a la funcionalidad de los principios, i) éstos en virtud de su funcién orientadora del ordenamiento juridi-
o, se constituyen en pardmetros para la interpretacion de las reglas juridicas; pues éstas deben guardar correspon-
dencia con los fundamentos del orden constitucional; i) influyen en el significado de las reglas juridicas contenidas en
las leyes; iii) son comprendidos como limites al ejercicio del poder del Estado (principio de legalidad, de constitucio-
nalidad, supremacia constitucional, verdad material, de separaciéon de funciones etc.); iv) son normas que determinan
la validez de las restantes normas; v) son pautas de interpretacion obligatoria (Ej. El principio de supremacia constitu-
cional obliga concebir que la Constitucién es la norma fundamental del ordenamiento juridico y debe ser prevalente
en su aplicacién con el resto de las normas que componen el ordenamiento juridico); vi) los principios son la base del
legislador para la creacién de las normas y cumplen una funcién interpretativa en la aplicacién de las mismas.

51 Diaz Revorio, Javier s/f. La interpretacién constitucional y la jurisprudencia constitucional, Quid Juris [en linea].

México: UNAM, 6, Afo 3, pp.7-38 [consulta: noviembre 2018]. Disponible en: https://revistas-colaboracion.juridicas.
unam.mx/index.php/quid-iuris/article/view/17326/15535.
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Con la aplicacién de la herramienta de interpretaciéon normativa podemos encontrar solu-
ciones a los problemas normativos que se hayan generado por la ausencia de una correcta
aplicacién de la técnica legislativa, o a aquellos problemas que se producido debido a un
ejercicio incorrecto de los mandatos de la norma. En efecto, la tarea de legislar se desen-
vuelve en el marco del disefio constitucional, de su contenido axioldgico y de los fines que
persigue. Por ello, los métodos de interpretacion juridica y los criterios de interpretacién
constitucional no son ajenos al legislador. De ahi la importancia del manejo y conocimiento
de dichos métodos>2.

Si bien se trata de una herramienta de la etapa postlegislativa, porque sirve parainterpretar
la norma una vez se encuentra en vigencia y ya ha sido aplicada, el caracter versatil de las
herramientas de este documento y su condicién de herramienta de gestién del conocimien-
to le permite ser aplicada en la Etapa Legislativa junto con las herramientas “Analisis com-
petencial” y “Técnica legislativa”. Por otra parte, la interpretacion sirve también para crear
reglas juridicas en observancia de las normas constitucionales. Es por ello que generar co-
nocimientos sobre criterios de interpretacién normativa entre los actores de la plataforma
o sistema de cooperacion, a la hora de redactar el anteproyecto de norma, es beneficioso y
puede brindar mayor precision en la redaccién de los mandatos.

En ese sentido, esta herramienta distingue dos procedimientos para su aplicacién. el pri-
mero consiste en aplicarla en calidad de herramienta de gestién del conocimiento, en tanto
que el segundo, de caracter operativo, tiene que ver con la interpretacion de una norma en
concreto.

Procedimiento para aplicar la herramienta en la gestion del conocimiento.

Paso 1. Organizacion del taller con los actores de la plataforma o
sistema de cooperacion.

Los actores de la plataforma serdn convocados por la ETA, o por los actores del nivel
de conduccién politico o estratégico, a un taller donde se aplicardn preferentemente
todas las herramientas de gestién del conocimiento. Se sugiere que la herramienta de
interpretacién normativa se aplique en el mismo taller en el que se desarrollen las he-
rramientas “Andlisis Competencial” y “Técnica legislativa”.

Para llevar adelante el taller es indispensable contar con un moderador experto en téc-
nicas de interpretacion juridica y criterios de interpretacién constitucional. El mode-
rador debe garantizar que el taller se desarrolle en el marco de una metodologia de
exposicion dialogada, y que pueda transmitir efectivamente los contenidos necesarios
de manera didactica y participativa.
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52| os métodos de interpretacién juridica se constituyen en los mecanismos para encontrar el significado de las nor-
mas constitucionales, normas que los érganos legislativos deben desarrollar y plasmar. Los criterios de interpretacion,
se tornan relevantes ante la insuficiencia de los métodos de interpretacion tradicionales para encontrar el significado
de las normas constitucionales, esto por la particularidad y la diferente naturaleza que tienen las normas de la Cons-
titucion, ésta no soélo esta conformada por reglas juridicas, sino por principios y valores de contextura abierta y no
siempre de contenido univoco, por tanto, los métodos tradicionales se tornan insuficientes y los criterios de interpre-
tacion constitucional especificos, son los que nos permitirdn cerrar la interpretacién, encontrar el sentido normativo
conforme, acorde a esa base principista axioldgica que contiene la Constitucién y a concebirla y mantenerla como un
sistema de unidad, esto Gltimo deviene, conforme recuerda DIAZ REVORIO de la concepcién de la Constitucién como
un “ordenamiento marco” que fija los limites y determina directrices.
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La o el moderador debe presentar los siguientes contenidos a los actores de la Plataforma:

i) Los métodos tradicionales de interpretaciony los criterios de interpretacion conforme.
ii) Los problemas de relevancia en la interpretacion.

iii) Los mandatos a los poderes publicos en la creacién y aplicacion de las normas.

Estos contenidos se encuentra desarrollados en el apartado cuarto
del Documento 3: Fundamentos tedricos sobre los métodos tradi-

cionales y criterios de interpretacion conforme al blogue de consti-
tucionalidad en el actividad legislativa. (Pdg 106 a 112).

Paso 2: Introduccion a los métodos y criterios de interpretacion de
la norma

El moderador o moderadora experta debe dar inicio al taller explicando que la interpre-
tacién juridica tiene por finalidad establecer el significado o sentido normativo de un
mandato, para aplicar la norma en la solucién de un conflicto juridico planteado en un
caso concreto.

La interpretaciéon también sirve para crear reglas juridicas al momento de legislar. Estas
reglas juridicas deben enmarcarse en los mandatos constitucionales y proporcionar ver-
daderas soluciones a problemas sociales de forma eficiente.

Finalmente, el moderador o moderadora debera explicar también que la interpretacion
ayuda a identificar soluciones entre las varias alternativas que propone una disposicién
legal. Idealmente, debe tratarse de la mds justa y razonable para resolver un problema
concreto.

Estos contenidos se han desarrollado en el apartado cuarto del Do-
cumento 3: Fundamentos teoricos sobre los métodos tradicionales

y criterios de interpretacion conforme al bloque de constitucionali-
dad en el actividad legislativa. (Pdg 106 a 112).

Quinta Fase
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Paso 3. Métodos tradicionales de interpretacion

El moderador o moderadora deberd explicar los métodos tradicionales de interpreta-
cién a los actores participantes:

» Método gramatical: Interpretacién basada en el sentido literal de las palabras es-
tablecidas en un mandato normativo.

» Método sistematico: Interpretacion basada en un anélisis del contexto juridico.
Esto implica atribuir un significado normativo a un mandato, teniendo en cuenta
otros preceptos y normas.

» Método historico: Interpretaciéon basada en antecedentes histéricos legislativos.

* Método légico. Interpretacion basada en la razén légica para encontrar el significa-
do de la norma.

» Método teleoldgico: Interpretacion basada en los fines de una norma.

» Método evolutivo: Interpretacién basada en la realidad de una época o periodo
histérico.

Estos contenidos se han desarrollado en el apartado cuarto del Do-
cumento 3: Fundamentos tedricos sobre los métodos tradicionales

y criterios de interpretacion conforme al bloque de constitucionali-
dad en el actividad legislativa. Punto 3: Los métodos tradicionales
de interpretacion (Pdg. 104 a 106).

Paso 4. Criterios y principios de interpretacion constitucional

El moderador o moderadora deberd desarrollar el siguiente contenido, con ayuda de
paneles, rotafolios o del material que vea conveniente:

« Principio de unidad de la Constitucion: Este principio supone considerar a la Cons-
titucion como un todo que se sitla en la cispide del ordenamiento juridico y que
debe presidir la interpretacién del mismo.

- Principio de concordancia practica: Segln este principio, los conflictos posibles
14 entre preceptos constitucionales no deben resolverse en base a la supuesta supe-
rioridad de alguno de ellos y el sacrificio de otros, sino mediante una ponderacién,

en cada caso concreto, que permita la realizacién de los principios en tension.

Etapa postlegislativa

* Principio de fuerza normativa de la Constitucion: Presupone el caracterjuridicoy
vinculante de cada uno de sus preceptos y otorga preferencia a los planteamientos
que ayuden a obtener la maxima eficacia a las normas constitucionales, en funcién
de las relaciones sociales y la voluntad de la Constitucion.

* Principio de correccion funcional: Implica el respeto a la distribucién de poderes
y funciones que se derivan de la propia Constitucion.

1 42 Metodologiay Herramientas para un proceso normativo



* Principio de interpretacion conforme: Implica que los intérpretes de la norma de-
ben aplicar el derecho y producir las disposiciones legales y reglamentarias a la luz
de los principios, valores, fines, reglas y cdnones constitucionales.

La persona responsable de la moderaciéon debera hacer hincapié en la explicacién que
describa el principio de interpretacion conforme, debiendo desarrollar todos los ele-
mentos establecidos en el Documento 3: Fundamentos tedricos sobre los métodos tra-
dicionales y criterios de interpretaciéon conforme al bloque de constitucionalidad en la
actividad legislativa.

Procedimiento para aplicar la herramienta en la interpretacion de
una norma

Paso 1: Identificar el tipo de problema interpretativo

Se debe identificar cudl es el problema de relevancia interpretativa, es decir, determinar
si tenemos dudas sobre la norma aplicable: ;cual es la norma valida en situaciones de
obscuridad, vacio legal, colision normativa, contradicciones normativas o incongruen-
cias normativas? Y en caso de tener dudas sobre el significado de la norma o normas
aplicables al caso, correspondera preguntarse: ;cudl es su sentido y significado? A partir
de ello sera posible aplicar los principios y criterios interpretativos de solucién.

Paso 2: Identificar y Formular la solucion interpretativa

Para la formulacion de la solucién al problema interpretativo, es importante considerar
que la tarea no concluye con la identificaciéon de la norma aplicable. Si se trata de un
caso de contradicciéon normativa, vacio legislativo y obscuridad, se acudird a los princi-
pios que subyacen o sostienen las normas involucradas, asi como los principios consti-
tucionales que rigen el ordenamiento juridico.

Posteriormente, si estamos frente a un caso de contradicciéon de normas, donde se
encuentren involucrados derechos fundamentales, deberd procederse a la aplicaciéon
de criterios de interpretacion favorable y doctrina del estandar mas alto estudiado, en
funcién a los grupos de atencién prioritaria previamente identificados. Finalmente, si es
un caso de interpretacion compleja, se ponderaran los derechos que entren en colisiéon
y se brindard un resultado interpretativo para su ulterior control a través del test de e -
razonabilidad. 13
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Sobre los problemas de interpretacion normativa, relativos a la
obscuridad, contradiccion significado, puede consultarse el aparta-

do cuarto del Documento 3: Fundamentos tedricos sobre los méto-
dos tradicionales y criterios de interpretacion conforme al bloque
de constitucionalidad en el actividad legislativa.
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Paso 3. Controlar la solucion interpretativa

Luego de identificar o escoger la solucion al problema interpretativo, corresponde rea-
lizar el control sobre la solucién que se ha planteado para el mismo. Si estamos frente a
un problema de significado de la norma aplicable, serd necesario verificar si el sentido
otorgado a la norma concuerda con el sistema de fuentes juridicas imperante, si respeta
ese orden de valores y si su decisiéon no vulnera derechos fundamentales.

Una vez identificada la solucion, la misma debe ser sometida a un proceso de validacién
tanto formal como material - identificacién de la norma vigente y de su coherencia con
el sistema de valores. Luego de ser identificada, la norma se interpretard a la luz de la
Constitucion y se planteardn la siguiente interrogante: ;cudl es su significado y cual es
el alcance que se le puede otorgar dentro del orden de valores? Esto significa que se
interpretara la regla o norma a la luz de los principios y valores contenidos en la Norma
Suprema.

Sobre los problemas de interpretacién y solucién del significado de
la norma puede consultarse el apartado cuarto del Documento 3:

Los métodos tradicionales y criterios de interpretacion conforme al
bloque de constitucionalidad en el actividad legislativa.

Paso 4. El camino de la justificacion de la solucion

Se trata del paso mas importante. Esto porque se exponen las razones de las diferentes
elecciones que se realizan en cuanto al enunciado normativo, en cuanto a la identifica-
cién de la norma vigente y vélida, o en su caso de los sentidos normativos identificados
en la norma considerada vélida. Todo aquello supone en si la exposicién de la justifi-
cacién externa, en la que se explicitan las elecciones y opciones previas que se realiza
en el proceso de eleccion de la solucién interpretativas3. En este punto cabe incluir la
justificacion de la interpretacién que se ha aplicado a la norma a través de los métodos
y criterios de interpretacién utilizados en los juicios ponderativos. La ejecucién inco-
rrecta de este paso dara lugar a decisiones con motivaciéon defectuosa, insuficiente o
arbitrarias4.

Quinta Fase
f
i

53 pe acuerdo con Wréblevski, la aplicacion del derecho conlleva decisiones parciales, a saber: i) decision de validez y
aplicabilidad de la norma, ii) decision de interpretacidn, eleccién del sentido y alcance de las disposiciones normativas,
iii) decision sobre la prueba, iv) decisiéon de subsuncién, v) decisién de ponderacion, e) decision de las consecuencias y
efectos, vi) decision final. Wréblewski citado por Franciskovic Inguza y Torres Angulo op. cit. p. 25y ss.

54 para el analisis de las diferentes clases de motivaciones controlables Vid. Franciskovic Inguza y Torres Angulo op.
cit. p. 20y ss.
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En el orden de la técnica argumentativa, para pasar el test de razonabilidad de la solu-
cién adoptada es necesario tomar en cuenta una serie de consideraciones: i) En primer
lugar debe medirse la finalidad constitucional que persigue el resultado interpretativo.
ii) Luego, es esencial analizar la estricta necesidad de la medida interpretativa, es decir,
debe justificarse la necesidad de asumir ese resultado interpretativo y por ende las ra-
zones por las cuales no existen otras interpretaciones mas razonables o menos lesivas
para alguin otro principio en colisién que se restrinja en la ponderacién. iii) Finalmente,
debe ponderarse el resultado interpretativo asumido en base a la identificacién de los
criterios establecidos en el segundo caso. Esto ultimo significa, en el caso concreto, que
deben justificarse las razones de la prevalencia de un derecho en relacién al otro. Dicho
de otra manera, debe justificarse la proporcionalidad de la medida, el beneficio consti-
tucional de la prevalencia de un derecho y el menor costo posible para el otro derecho
limitado o restringido en el caso concreto.
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Herramienta

15

7.1.3. Herramienta
“Ampliacion de escala
(scaling — up)”

(Operativa)

Indicaciones para la aplicacion

Divulgar e institucionalizar la experiencia, el proceso de aprendizaje,
los conocimientos y las soluciones desarrolladas en el proceso de
elaboracion de la norma, con el objetivo de fomentar y socializar las
medidas piloto innovadoras y los nuevos enfoques adoptados.
Diseno de proyectos de normas piloto con contenido innovador y de
nuevos enfoques orientados estratégicamente hacia una ampliacién en
escala.
Las experiencias exitosas e innovadoras de elaboracion normativa se
reproducen en otras ETAs con las mismas demandas y problemas
sociales y sectoriales.
Réplica y/o divulgacién de procesos innovadores y procesos de cambio
implementados con éxito en determinadas ETA.
Entidades territoriales auténomas que poseen demandas o problemas
similares a los procesos concluidos.

ranns Copias impresas.

15 Computadoray proyectora para visualizar las experiencias.

| El punto de partida es la descripcidon mas precisa posible del proceso de
desarrollo normativo exitoso e innovador a ser divulgado y replicado en
otras ETAs.
La réplica del proceso de elaboraciéon normativa amplia y profundiza el
debate sobre la tematica o problemaética en cuestién.

1 46 Metodologiay Herramientas para un proceso normativo
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Descripcidn

Esta herramienta se aplica para lograr la difusién de las buenas practicas de un proceso
normativo. La metodologia del proceso puede ser objeto de difusién, asi como la ley o re-
glamento en cuestion, o el desarrollo de capacidades introducido en el proceso legislativo.

Esta herramienta se enfoca también en el fortalecimiento de capacidades de aprendizaje
entre los actores involucrados. Esto implica que las personas que repliquen las experiencias
no deben limitarse a copiar las buenas practicas sin ninguna otra contribuciéon. Al contrario,
deben crear las condiciones propicias en los nuevos procesos de implementacién para que
los mismos respondan a las necesidades y realidades en cada caso concreto de aplicacién, a
partir de las capacidades fortalecidas.

Por ello, la estrategia para poner en practica esta herramienta debe considerar una clara
secuencia de pasos que permita difundir las herramientas de esta Guia que hayan sido apli-
cadas en el proceso normativo o de buenas practicas a ser ampliadas a escala. En ese marco,
los nuevos procesos deberan como minimo considerar la aplicacién de las herramientas de
gestién del conocimiento, a fin de garantizar el fortalecimiento exitoso de capacidades.

Finalmente, conviene sefalar que potenciar la ampliacién en escala de las buenas practi-
cas exige que se considere desde el inicio un enfoque innovador para el desarrollo de las
medidas piloto. Por ello, los procesos de desarrollo normativo apoyados por el programa
AIRAD gozan en la mayoria de los casos de un componente innovador que les permite ser
entendidos como procesos potenciales a replicarse en otras ETA. Esta afirmacién se basa en
la seleccion de las tematicas sectoriales que fueron objeto de regulaciény en la priorizacién
en dichas entidades, en base a necesidades sociales y sectoriales reales. Este ultimo fue un
elemento favorable para convertir a los procesos de buenas practicas en experiencias con
el potencial de ser replicadas.

En ese sentido, para una eficiente divulgaciéon de procesos entre pares, es crucial determi-
nar un método que permita un mayor alcance de difusién de las experiencias que se cons-
tituyeron en soluciones normativas innovadoras. Por ello, si bien la ampliacion de escala en
los procesos de desarrollo normativo debe realizarse a partir de un anélisis y adecuacién a
las necesidades especificas de las ETAs replicadoras, el método o estrategia de divulgacién
debe considerar canales o mecanismos genéricos que se encuentren institucionalizados y
gocen de legitimidad a nivel nacional inclusive.

Por estas razones, la aplicacion de esta herramienta implica considerar instancias clave que
instrumentalicen la amplificacién en escala de estas buenas practicas. Estas instancias pue-
den formar parte del sistema asociativo (FAM, AMB, AMDES), o estar en al ambito de la
gestion de capacidades, como la Escuela de Gestion Publica Plurinacional, el Servicio Estatal
de Autonomias, entre otrass>.

55 Esta herramienta fue aplicada con el Reglamento de la Instancia Maxima de Gestién Local en Salud del GAM Villa
Tunari. La elaboracién de esta norma no sélo conté con el acompaiiamiento del Programa AIRAD, sino también estra-
tégicamente contd con el apoyo del equipo técnico de la Jefatura de Promocién de la Salud del Ministerio de Salud,
por lo que su contenido se construyé en forma dialdgica con el nivel central del Estado, no con un afan intervencio-
nista del centro, sino con el propdsito de generar una experiencia piloto que pueda ser replicada posteriormente en
colaboracién del Ministerio cabeza de sector, pero sin perder de vista que se trataba de una competencia municipal,
por lo que se desarrollé el proceso precautelando y garantizando el protagonismo y las decisiones de los GAM.

Continda al otro lado
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Procedimiento

Paso 1: Elegir el objeto

Se debe identificar el proceso o experiencia que, en calidad de buena practica, se pretende
divulgar o institucionaliza. A partir de esta identificacién se elaborard una estrategia clara
para la divulgacion o ampliacién en escala.

Para una correcta identificacion de una buena practica que sea susceptible de difusién o
divulgacion a escala, se debe verificar lo siguiente:

- ;Se trata de un proceso o buena practica eficiente, que persiga objetivos estandares
aplicables a mas de un caso concreto?

* ;Se trata de un proceso o buena practica generalizable y transferible a otro contexto?

« ;Se cuenta con el apoyo las instancias clave para llevar adelante el proceso de difusion
o ampliacién en escala?

Para determinar claramente la ruta para la divulgaciéon o ampliacion de escala, se pueden
analizar los siguientes elementos de verificacién:

De esta manera, una vez aprobada la norma a través de Decreto Municipal por el Organo Ejecutivo del GAM Villa
Tunari, el siguiente paso fue replicar la experiencia en otros gobiernos municipales que se encontraban en proceso
de conformacién de sus Instancias Maximas de Gestién Local en Salud. En el caso del departamento de Chuquisaca, el
Servicio Departamental de Salud (SEDES) coadyuvé para replicar la experiencia de reglamentacién de la IMGLS en los
29 gobiernos auténomos municipales con la colaboracién de los técnicos en salud del programa AIRAD. En el caso del
departamento de Cochabamba también el SEDES fue un articulador con quien se discutieron elementos clave para la
conformacién y reglamentacion de las IMGLS en los municipios de este departamento, llegando a acordarse con los
gobiernos municipales que el representante del sector salud serian los jefes municipales de salud designados por el
SEDES. En el departamento de Pando los gobiernos municipales de Cobija y Gonzalo Moreno también replicaron los
elementos técnicos y procedimentales de la experiencia de Villa Tunari.
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"= 3 difusién de esta buena practica fue replicada en varios municipios, de tal forma que los elementos considerados
para el caso concreto del proceso del GAM Villa Tunari se institucionalizaron en otros gobiernos auténomos munici-

15 pales, aunque cada caso concreto instauré elementos propios a las necesidad y caracteristicas propias a su realidad
y necesidades.

En la misma ruta, el programa AIRAD trabajé en coordinacién con el Ministerio de Salud una Guia para orientar los
pasos para la conformacién y reglamentacién de la IMGLS. Este documento pasé por dos etapas de validacién, de
acuerdo a la normativa interna del ministerio cabeza de sector, la primera con los gobiernos auténomos municipales
y la segunda con los SEDES de los nueve departamentos. Este ejercicio se realizé con el objetivo de difundir a escala
nacional los elementos mas importantes que fueron discutidos en el proceso de conformaciéon de la IMGLS de Villa
Tunari, asi como en la reglamentacion de su organizacién y funcionamiento. Es decir, lo que se pretendié con esta
iniciativa fue llegar a todos los municipios del pais.
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Pasos del proceso Preguntas Clave +] -

:Se han identificado y presentado los enfoques
de solucién innovadores y las buenas practicas
de forma precisa y estructurada?

Evaluacion de la :Se han considerado las condiciones financieras e
experiencia institucionales para la ampliacién en escala?

;Se puede aplicar dicha experiencia para resolver
un problema o demanda similar de otro nivel de
gobierno?

¢Participan actores similares en el contexto de la
ETA que pretende replicar la experiencia?

Actores ¢Puede constituirse una plataforma o sistema de
cooperacion que lleve adelante la réplica del proce-
so normativo?

¢(Es posible llevar adelante una estrategia que
permita la participacién y la coordinacion de los
actores en el proceso de réplica?

Estrategia de

ampliacién en escala (Cudles serdn las herramientas operativas y de
gestién el conocimiento que se utilizaran en el
proceso de réplica?

¢(Se cuenta con los recursos econémicos y huma-

@
Recursos nos necesarios para llevar adelante el proceso de £
réplica? é
g
- ¢Podran establecerse mecanismos para verificar la 2
Seguimiento y asegu- ) . a
. . calidad de los contenidos de la norma resultado del T
ramiento de calidad L
proceso de réplica? o
15
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Las respuestas a las preguntas clave permiten generar lineas de accién que deben preparar-
se para el desarrollo de la ruta o estrategia de divulgacion y ampliacién en escala.

Paso 2: Formular la estrategia

Para formular la estrategia de divulgacion o ampliacién en escala de un proceso normativo o
de buenas practicas, es necesario plantear claramente un procedimiento que permita ejecu-
tar la estrategia y que establezca competencias de aprendizaje y desarrollo de capacidades.
Esta herramienta no consiste Gnicamente en una simple réplica de experiencias.

Las siguientes interrogantes pueden ayudar a establecer una secuencia de acciones que
permitan formular una estrategia clara:

« ;Cudl es el contexto social de la ETA en la que tendra lugar la ampliacion de escala?

« ;Cudles son los actores que se encargaran de realizar la divulgacion y la ampliacién de
escala del proceso normativo o de las buenas practicas? ;Qué actores se veran involu-
crados en la recepciéon y divulgacién del proceso o de las buenas practicas?

« ;Qué herramientas se difundiran en la estrategia de divulgacion o ampliacién de escala

para su implementacién en los nuevos procesos?
 ;Qué opciones financieras existen para la divulgaciéon o ampliacién en escala?
* ;Qué resultados deben lograrse?

« Las ETA que pretenden replicar el proceso normativo o buena practica, ;cuentan con los
recursos necesarios para ello?

Las conclusiones se trasladan a una estrategia que debe reflejarse posteriormente en la
herramienta “Plan de operaciones - ruta critica”.

Paso 3: Poner a disposicion los recursos necesarios

Se calculan y negocian los recursos financieros y humanos para la divulgacién y la institucio-
nalizacion sostenible de la estrategia.

Paso 4: Implementar la ampliacion en escala

El proceso de ampliacion de escala se implementa de acuerdo a la estrategia, vigilando que
se garantice el desarrollo de capacidades en los actores de los nuevos procesos.

Metodologiay Herramientas para un proceso normativo
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Anexos

MATRIZ N° 1 (Ejemplo N°1) Matriz disefiada por el SEA

De evaluacion o control a priori de la calidad e impacto de la norma

(ETAPA - LEGISLATIVA)

Ejemplo 1 - Ley N° 020/2011, Apicola Departamental de Chuquisaca:

1.1 Identificacion Ley No 020/2011, Apicola Departamental de Chuquisaca.
de lanorma
. Se dio origen en la Comision de Desarrollo Econémico Produc-
1.2 Origendesu

elaboraciénss

tivo de la Asamblea Legislativa Departamental de Chuquisaca
en la gestién 2011.

1.3

Tipo de Norma

Norma

Regulativa

Ley
departamental

Norma
Declarativa ()

La Ley cuenta con:

2.1

Estructura

Capitulo Primero: Objeto y Alcance.

Capitulo Segundo: Ingreso y movilizaciéon de material apicola.
Capitulo Tercero: Proteccién de la flora y material apicola
departamental.

Capitulo Cuarto: Control de calidad y registro.

Disposiciones Finales.

2.2

Disposiciones
preliminares®”

Cuenta con exposicion de motivos.

2.3

Disposiciones
generales

Articulo 1. Objeto.
Articulo 2. Alcance.

2.4

Disposiciones
sustantivas

No desarrolla.

56 Este apartado esta reservado parainformar sobre los antecedentes que dan lugar a que se elabore la norma.

57 El contenido de una exposicién de motivos debe responder a su finalidad de justificar la oportunidad politicay
la calidad técnico-juridica del proyecto.
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2.6 Disposiciones
especiales

No desarrolla.

2.7 Disposiciones
procedimentales

Articulo 3. Ingreso de material apicola.
Articulo 4. Movilizaciéon de material apicola.
Articulo 5. Proteccién de zonas apicolas.
Articulo 6. Proteccion de material apicola.
Articulo 7. Registro.

2.8 Disposiciones
sancionatorias

No desarrolla.

2.9 Parte final

Disposicion final primera.

2.10 Anexos

Se adjunta un informe técnico —juridico.

3.1 Situacion que
regula

Normar la actividad apicola en el Departamento de Chuquisaca
(Art. 1)

3.2 Ambitos

Articulos: 3,4,5,6y7
Ingreso de material apicola
Movilizacién de material apicola

regulativos Proteccién de zonas apicolas
Protecciéon de material apicola
Registro
3.3 Objetivos y/o Art. 1

fines que
persiguen

Declarar el interés estratégico de la actividad apicola
Fomento y desarrollo de la actividad apicola

MetodologiayHerramientas para un proceso normativo 1 53



Anexos

Privativa (O

4.1 Grupo Exclusiva
competencial Compartida CO)
ConcurrenteC_D)

La Ley Departamental N°020/2011, regula la promociény
administracién de los servicios para el desarrollo productivo y
agropecuario (CPE: Art. 300. 1. 31.)

4.2 Competencias
que regula

4.3 Marco
normativo o legal

N° CONTENIDO OBSERVACIONES

No desarrolla

Articulo 1. (Objeto). Declarar de interés | En este apartado se establecen manda-
estratégico departamental el rubro tos declarativos generales sobre el
apicola e instituir un régimen de fomento | rubro apicola.

y desarrollo de la actividad, debiéndose Por otro lado, sefiala que se busca el

proteger a las abejas meliferas (apis fomento y desarrollo de la actividad

1 mellifera) como insectos utiles y benéfi- apicola, sin especificar quién o qué
cos con valor econémico, asi mismo medios o instrumentos se requieren
proteger a toda la flora apicola departa- | para alcanzar dicho.
mental para el desarrollo de una apicultu-
ra sostenible como complemento a la
conservacion del medio ambiente.
Articulo 2. (Alcance). La presente ley rige En este apartado se establecen mandatos
a todas las actividades apicolas del declarativos generales sobre el rubro
territorio departamental en su conjunto, apicola.
comprendiendo: la produccién de material Por otro lado, sefiala que se busca el

2 vivo, produccion de miel y otros productos fomento y desarrollo de la actividad
obtenidos de la colmena como la jaleareal, | apicola, sin especificar quién o qué medios
cera, propoleos, polen, apitoxina y las o instrumentos se requieren para alcanzar
actividades de acopio, industrializacion, dicho.

comercializacion y la polinizacién de
cultivos entomdfilos.

Articulo 3. (Ingreso del material apicola). | En este apartado no define qué es el
La importacién y/o ingreso al territorio certificado sanitario, tampoco especifica
departamental de Chuquisaca, bajo quién es la autoridad sanitaria.
cualquier modalidad, de abejas reinas de
cualquier raza, colmenas, paquetes y/o
nucleos de abejas y otro material bioldgico,
3 asicomo los productos apicolas, queda
sujeta a la presentacion del certificado
sanitario, otorgado por autoridad compe-
tente de origen debidamente aprobado por
la autoridad sanitaria respectiva del
Departamento a fin de proteger la apicultu-
ra departamental contra plagas, enferme-
dadesy la africanizacién de las abejas.
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Articulo 4. (Movilizacién de material
apicola). Para la movilizacién de colmenas,
paquetes y/o nucleos de abejas, abejas
reinas, otro material vivo y sus productos
por todo el territorio departamental, los
apicultores deben cumplir con los
requisitos, sin que esto signifique de
ninguna manera la compra de valoresy/ o
gastos econémicos adicionales para los
productores apicolas; los requisitos
fundamentales a cumplir son los siguien-
tes:

a) el certificado zoosanitario
otorgado por autoridad de sanidad
agropecuaria competente.

b) guia de transito y/ o aprobacién
de movilizaciéon por el territorio departa-
mental.

Aligual que en el Articulo 3, no se
determina en qué consiste el certificado ni
quién es la autoridad competente.

Articulo 5. (Proteccién de zonas apico-
las). Las prioridades y derechos de
ocupacion de areas a utilizar para la
produccién apicola, la conservacién de la
vegetacion nativa y plantas con usoy
potencial de néctar polinifera, asi como las
restricciones de uso de agroquimicos en
lugares préximos a la explotacion apicola
quedan protegidas por la presente ley.

En este apartado no establece cémo se
implementaran las restricciones en el uso
agroquimicos y quién es la autoridad
competente para el cumplimiento de este
articulo.

Articulo 6. (Proteccion de material
apicola). A fin de salvaguardar la sanidad y
calidad genética del material apicola en
propiedades exclusivamente dedicadas a la
actividad, la presente ley en su reglamenta-
cién establecerad las distancias espaciales
entre ellas y la prohibicién de uso de
productos veterinarios no autorizados para
la explotacion apicola.

El epigrafe sefala la “proteccién de
material apicola”, sin embargo, su
contenido regula las distancias espaciales
para la explotacion apicola.

Articulo 7. (Registro). Toda persona
natural o juridica que participe en la cadena
debe llevar el correspondiente registro que
identifique la procedencia del producto, la
transformacion o procesos llevados a cabo y
el destino de la produccién.

CONTENIDO

No sefala qué entidad se encargard del
registro ni cdmo se implementara este
procedimiento.

PLAZOS

DISPOSICION FINAL PRIMERA.- E|
Organo Ejecutivo del Gobierno Auténo-
mo de Chuquisaca emitira la reglamen-
tacion dentro de los ciento ochenta
(180) dias a partir de la fecha de su
publicacién.

MetodologiayHerramientas para un proceso normativo

Entra en vigor en ciento ochenta (180)
dias a partir de su publicacién.
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7.1 Impacto
econdémicoy
presupuestario

Efectos sobre la
economia en general

No se han estimado relevantes.

Desde el punto de
vista de los presu-
puestos y el Financia-
miento

No establece la creacién de cargas
administrativas.

Desde el punto de las
cargas administrati-
vas

- Supone una reduccién
de cargas administrativas

Cuantificacion estimada:

) Incorpora nuevas
cargas administrativas

Cuantificacion estimada:

(Ejemplo: estimar cuanto cuesta implementacién SIAD)

No afecta alas
O S .
cargas administrativas

éLa ley establece otras
acciones, instrumentos
y/o mecanismos de
financiamiento para el
sector apicola?

(O Convenios interinstitucionales
(O Convenios intergubernamentales
(O Transferencia publico - privada

7.2 Transversalidad

Género
Adulto mayor

Discapacidad
Juventud

000000

Nifiez y adolescencia
Pueblo indigena originario campesino

7.3 Otras
consideraciones

Anexos
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Ninguna

Fuente: Servicio Estatal de Autonomias
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MATRIZ N° 1 (Ejemplo N°2). Matriz disenada por el SEA

De evaluacion o control a priori de calidad e impacto de la norma
(ETAPA - LEGISLATIVA

ANALISIS DE CONTENIDO E IMPACTO NORMATIVO
(ETAPA - LEGISLATIVA)

Ejemplo 2 - Ley Departamental No 366/2018 de Fomento, Conservacién y Desarrollo Apico-
la del Departamento de Chuquisaca:

1.1 Identificacion Ley Departamental No 366/2018 de Fomento, Conservacion y
de la norma Desarrollo Apicola del Departamento de Chuquisaca.

Se dio origen en la Comisién de Desarrollo Econémico Productivo de
la Asamblea Legislativa Departamental de Chuquisaca en coordina-
cion con la Secretaria de Desarrollo Productivo del Gobierno
Auténomo Departamental de Chuquisaca y organizaciones de
apicultores de Chuquisaca, durante las gestiones 2017 y 2018.

1.2 Origendesu
elaboracion

1.3 Tipo de Norma Ley Norma Norma
P departamental Regulativa Declarativa (-

El anteproyecto de Ley consta con exposicion de motivos, 24 articulos, una disposicién transito-
ria, una disposicion derogatoria y 2 disposiciones finales, distribuidos en 8 capitulos.

Capitulo Primero: Disposiciones Generales.

Capitulo Segundo: Buenas practicas apicolas (BPAS) para el desarro-
llo apicola.

Capitulo Tercero: Buenas practicas de manufactura apicola (BPMS)
para el desarrollo apicola.

Capitulo Cuarto: Sistema de registro, clasificacion e informacién apicola
2.1 Estructura departamental.

Capitulo Quinto: Conservacién de la poblacién de abejas.

Capitulo Sexto: Comercializacién y desarrollo de mercados.

Capitulo Séptimo: Planificacién y financiamiento para el desarrollo
integral del rubro apicola.

Capitulo Octavo: Infracciones y sanciones.

Disposiciones Transitorias.

Disposiciones Derogatorias.

Disposiciones Finales.

MetodologiayHerramientas para un proceso normativo
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2.2 Disposiciones Cuenta con una exposicién de motivos en el que se mencionan
preliminaress® informes técnicos, ambito competencial, etc.
Articulo 1. Objeto.
2.3 Disposiciones Articulo 2. Alcance.
generales Articulo 3. Ambito de aplicacion.
Articulo 4. Marco Legal.
Articulo 5. Definiciones.
2.4 Disposiciones Articulo 6. Derechos de las Apicultoras y los Apicultores.
sustantivas Articulo 7. Deberes de las Apicultoras y los Apicultores.
Articulo 8. Localizacion e Instalacion de Apiarios, Paragrafos I, Ill 'y
2.5 Disposiciones IV.
organico- Articulo 21. Planificacion.
Funcionales Articulo 22. Financiamiento.
Articulo 14. Registro.
2.6 Disposiciones No estable
especiales
Articulo 9. Manejo de Colmenas.
Articulo 10. Sanidad Apicola.
Articulo 11. Pre Cosecha.
Articulo 12. Cosecha.
Articulo 13. Procedimiento para la Obtencién de Productos de la
2.7 Disposiciones Colmena. o ) )
procedimentales Articulo 15. Clasificacion de las Apicultoras y los Apicultores.
Articulo 16. Investigacion e Innovacion Apicola.
Articulo 17. Informacién Departamental Apicola.
Articulo 18. Conservacion de la Poblacién de Abejas.
Articulo 19. Uso de Agroquimicos.
Articulo 20. Comercializacion y Desarrollo de Mercados.
2.8 Disposiciones Articulo 23. Infracciones.
sancionatorias Articulo 24. Sanciones.
Disposicion transitoria Unica.
Disposiciones derogatorias.
29  Pparte final Disposicion derogatoria Unica.

Disposiciones finales.
Disposicion final primera.
Disposicion final segunda.

2.10 Anexos

Se adjunta una carpeta del proyecto de Ley con 56 hojas.
Informe Técnico — Legal N° 016.
Informe Técnico — Legal.

58 El contenido de una exposicion de motivos debe responder a su finalidad de justificar la oportunidad politicay
la calidad técnico-juridica del proyecto.
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3.1 Situacion que

Normar o regular la actividad apicola en el Departamento de

regula Chugquisaca (Art. 1)
Art. 2
Clasificacién
. Registro
3.2 Ambitos Buenas Practicas Apicolas (BPAs)

regulativos

Buenas Practicas de Manufactura (BPMs)
Comercializacién y desarrollo de mercados
Financiamiento para el desarrollo integral apicola
Conservacion de la poblacion de abejas

3.3 Objetivos y/o
fines que
persiguen

Art. 1

Bases institucionales

Bases financieras

Bases politicas

Procesos técnicos

Innovacién tecnoldgica

Normas de proteccion de las abejas (Art. 1)
Prohibiciones (Art. 23)

Sanciones (Art. 24)

4.1 Grupo
competencial

Privativa ()
Exclusiva
Compartida ()
Concurrente C_)

4.2 Competencias
que regula

Ejemplo: El Proyecto de Ley se desarrolla desde 8 ambitos compe-
tenciales previstos en el Articulo 300. I. numerales 4, 14, 21, 24, 29,
31,32y 34 de la Constitucion Politica del Estado.

Art. 300. I. 4. Promocién del empleo y mejora de las condiciones
laborales, en el marco de las politicas nacionales.

Art. 300. I. 14. Servicios de sanidad e inocuidad agropecuaria.

Art. 300. I. 21. Proyectos de infraestructura departamental para el
apoyo a la produccion.

Art. 300. I. 24. Comercio, industria y servicios para el desarrollo y la
competitividad en el dmbito departamental.

Art. 300. I. 31. Promocién y administracion de los servicios para el
desarrollo productivo y agropecuario.

Art. 300. I. 32. Elaboracién y ejecucién de planes de desarrollo
econémico y social departamental.

Art.300.1. 34. Promocién de la inversién privada en el departamento
en el marco de las politicas econémicas nacionales.
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El Articulo 4 del proyecto de Ley establece el marco legal en que lo
sostiene.

Constitucién Politica del Estado.

Ley No 031 — Ley Marco de Autonomias y Descentralizacién “Andrés
Ibafiez".

Ley No 144 - Ley de Revolucion Productiva Comunitaria Agropecua-
ria.

Ley No 1333 - Ley del Medio Ambiente.

Ley No 1700 - Ley Forestal.

Ley No 338 -Ley de Organizaciones Econémicas Campesinas, Indige-
nas Originarias y de Organizaciones Econémicas Comunitarias para
la Integracion de la Agricultura Familiar Sustentable y la Soberania
Alimentaria- OECAS.

Ley No 337 - Ley de Apoyo a la Produccién de Alimentos y Restitu-
cion de Bosques.

Ley No 830 - Ley de Sanidad Agropecuaria e Inocuidad Alimentaria.
Ley No 020/2011, Ley Apicola Departamental de Chuquisaca, en su

4.3 Marco
normativo o legal

Articulo 1.
N° CONTENIDO OBSERVACIONES

Ejemplo: el Articulo 10 del proyecto de ley
establece que el Gobierno Auténomo
Departamental realizara el registro sanita-
rio en materia de Sanidad Agropecuaria e
Inocuidad Alimentaria

El Numeral 14 del Pardgrafo | del Articulo
300 de la Constituciéon Politica del Estado
(CPE) asigna la competencia exclusiva de
“servicios de sanidad e inocuidad” agrope-
cuaria a los Gobiernos Auténomos Departa-
mentales Por otra parte, el Numeral 21 del
Paragrafo Il del Articulo de la CPE, le asigna
al nivel central del Estado la competencia
exclusiva de “sanidad e inocuidad agrope-
cuaria”. En ese entendido, la atribucion de
implementar y administrar como Unico
registro oficial sanitario en materia de
Sanidad Agropecuaria e Inocuidad Alimen-
taria, le corresponde al Servicio Nacional de
Sanidad Agropecuaria e Inocuidad Alimen-
taria - SENASAG, institucion publica
desconcentrada del Ministerio de Desarro-
llo Rural y Tierra del nivel central del
Estado, como lo estipula el numeral 3 del
Articulo 15 de la Ley N° 830, de 6 de
septiembre de 2016. Por esta razén se
recomienda ajustar la redacciéon de este
articulo desde otros &mbitos como la
colaboracién o coordinacion con el
SENASAG.

Clausulas o disposiciones abrogatorias y
2 derogatorias

Anexos
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La Disposicién Derogatoria Unica, estable-
ce laderogacién de los Articulos 2, 3, 4, 5, 6,
7 y la disposicién final primera de la Ley
Departamental N. 020/2011, de 01 de
noviembre del 2011.
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N°

CONTENIDO

PLAZOS

El Numeral 8 del Articulo 6 y el Numeral 8
del Articulo 7 del proyecto de Ley estable-
cen la creacion de otros derechosy deberes
a ser determinados en reglamentacion. El
Inciso c) Paragrafo | del Articulo 8, estable-
ce deberd ser reglamentado el llenado de
la ficha técnica. El Inciso d) Pardgrafo | del
Articulo 8, sefiala que debera ser reglamen-
tado la localizacion de apiarios. El Inciso b)
del Articulo 9, indica que debera reglamen-
tarse todo aquello referido a la alimenta-
cion artificial de las colmenas.

La disposicion final primera establece que el
Organo Ejecutivo del Gobierno Auténomo
Departamental de Chuquisaca, es el
encargado de la reglamentacién de la Ley
Departamental en el plazo de ciento ochen-
ta (180) dias a partir de su promulgacion. El
Articulo 17 de laLey N° 165/2014, de Técnica
Legislativa Departamental establece que las
leyes departamentales entrardn en vigencia
una vez promulgadas y publicadas, por lo
que se recomienda ajustar la disposicion
final primera del proyecto de ley.

El Paragrafo Il del Articulo 17, establece la
creaciéon del Sistema de Registro, Clasifica-
cién e Informacion Apicola Departamental
(SIAD). La Disposicién Transitoria Unica,
sefala que las apicultoras y los apicultores
del departamento de Chuquisaca deberdn
realizar su registro correspondiente ante el
Sistema de Registro, Clasificacion e
Informacién Apicola Departamental depen-
diente de la Secretaria Departamental de
Desarrollo Productivo y Economia Plural
del Gobierno Auténomo Departamental de
Chuquisaca, en un plazo maximo de un (1)
afo a partir de la publicaciéon de la Ley
Departamental.

Un ano para el registro en el SIAD.

El Paragrafo I del Articulo 17, establece que
cada dos anos se realizara un levantamien-
to y actualizacién de informaciéon de las
apicultoras y apicultores, los apiarios,
colmenas y volimenes de produccién de
los productos de la colmena.
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7.1 Impacto
econémico y
presupuestario

Efectos sobre la econo-
mia en general

No se han estimado relevantes

Desde el punto de vista
de los presupuestos y
el financiamiento

Implica gastos econdémicos para la
implementacion del Sistema de
Registro, Clasificacion e Informacion
Apicola Departamental (SIAD), que
ofrecerd informacion del registro
apicola, la categorizacién de apicultoras
y apicultores, y las investigaciones,
publicaciones y logros referentes al
sector. (Art. 17.11)

Con fines estadisticos y de planificacion
cada dos (2) anos realizard un levanta-
miento y actualizaciéon de informacion
de las apicultoras y apicultores. (Art.
17.1)

Establece que de acuerdo a la disponibi-
lidad financiera se realizaran planes,
programas y proyectos que fortalezcan
al sector apicola, en funcién al disefio
final de los programas y/o proyectos
para la implementaciéon de la presente

Desde el punto de las
cargas administrativas

Ley Departamental (Art. 22.1)
Supone una reduccion

- de cargas administrativas

Cuantificaciéon estimada:

-

Cuantificacion estimada:
(Ejemplo: estimar cuanto cuesta implementacion SIAD)

No afecta a las

cargas administrativas

Incorpora nuevas
cargas administrativas

{La ley establece otras
acciones, instrumentos
y/o mecanismos de
financiamiento para el
sector apicola?

(O Convenios interinstitucionales
(O Convenios intergubernamentales

(O Transferencia piblico - privada

7.2 Transversalidad

Género
Adulto mayor
Discapacidad
Juventud

000000

Nifiez y adolescencia
Pueblo indigena originario campesino

7.3 Otras
consideraciones

Ninguna
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Fuente: Servicio Estatal de Autonomias
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MATRIZ N° 2

De analisis de impacto normativo, o de evaluacion pragmatica y teleo-
logica de la norma (post - legislativo)

La finalidad de esta matriz consiste en evaluar periédicamente (cada semestre o cada afio) si
la norma en vigor ha conseguido los objetivos y/o finalidades previstas en la norma. De igual
manera, busca determinar el impacto econémico y las cargas administrativas impuestas por
la misma. Para esta evaluacién se deberan considerar los criterios del principio de graduali-
dady progresividad que senala el Articulo 5 de la Ley No 031.

Ejemplo 1 - Ley Departamental No 366/2018 de Fomento, Conservacion y Desarrollo
Apicola del Departamento de Chuquisaca:

1.1 Identificacion | Ley Departamental No 366/2018 de Fomento, Conservacion y
de lanorma Desarrollo Apicola del Departamento de Chuquisaca.
. Ley Norma Norma
12 Tipo de Norma departamental Regulativa - Declarativa

N° EVALUACION OBSERVACIONES

¢Se han incorporado nuevos derechos 'y
deberes en el reglamento que sefala el
Numeral 8 del Articulo 6 y el Numeral 8 |Especificar qué derechos y deberes se
del Articulo 7? establecido mediante reglamento.

o O
S NO

¢Se cuenta con ficha técnica del proce-
dimiento para la localizacién de los
apiarios, tal y como lo determina el |Especificar.
2 |nciso c) Paragrafo | del Articulo 8?

o O
S NO

¢;Esté reglamentado el procedimiento de
alimentacion artificial de colmenas deter-

3 minado por el Inciso b) del Articulo 9? Especificar.

S| NO

;Se ha implementado el Sistema de
Registro, Clasificacion e Informacion .
4 Apicola - SIAD, estipulado por el Paragra- Especificar.
fo Il del Articulo 17?

o O
Sl NO
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¢Se ha cumplido el plazo de un afo para
el registro de apicultores que sefala la
Disposicion Transitoria Unica?

o O
S NO

Especificar en qué estado se encuentra
este proceso.

Durante este periodo, ;ha realizado el Organo
Ejecutivo el levantamiento de informacion
sobre las apicultoras y apicultores, los apiarios,
colmenas y volimenes de produccién de los
productos de la colmena, planteado en el
Paragrafo | del Articulo 17?

o O
S NO

Especificar en qué estado se encuentra
este proceso.

¢Se ha cumplido con el plazo de ciento
ochenta (180) dias para la emisién de un
reglamento, segln lo determinado por la
disposicion final primera?

o O
Sl NO

EVALUACION

Explicar por qué no se ha cumplido con el
plazo.

OBSERVACIONES

;Se cuenta con planes, programas,
proyectos y actividades concretas que
fomenten el desarrollo del sector
apicola, como senala el Articulo 21

o O
Sl NO

Especificar con qué planes, programas y
proyectos se cuenta para el desarrollo del
sector apicola.

¢Se han suscrito convenios interinstitu-
cionales para el desarrollo del sector
apicola?

Sl NO

Especificar cuantos, cudlesy con qué
entidades.

¢Se han suscrito convenios interguber-
nativos para el desarrollo del sector
apicola?

S| NO

Especificar cuantos, cudlesy con qué
entidades.

¢Se han realizado transferencias publico -
privadas para el desarrollo del sector

agricola?
o O
S| NO

Especificar cuantas, cudles y con qué
organizaciones apicolas.

Fuente: Servicio Estatal de Autonomias
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