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Presentacion

El Centro de Investigaciones de la Comunicacion y el Cenfro de Derechos
Constitucionales  son  las  confrapartes nacionales del  Observatorio
Centroamericano de Gobernabilidad, integrado por centros de estudios de todos
los paises centroamericanos.

El Observatorio presentd en el ano 2008 el trabajo realizado durante los 6 anos
anteriores, el cual es un exhaustivo documento que contiene un andlisis juridico
en cada uno de los paises integrantes del Observatorio, sobre aspectos relativos a
la constitucionalidad, el régimen politico, la hacienda publica, la inversion
democrdtica y la descentralizaciéon y los gobiernos locales.

El presente documento recoge los trabajos realizados en Nicaragua en el cual
participaron principalmente Azahalea Solis Romdn, Johnny MUa, Guadalupe
Salinas y Alejandro Bravo. Se trata de un resumen del volumen de 800 pdginas
sobre Nicaragua, del Informe sobre la Gobernabilidad Juridica en Centroamérica
2007/2008.

Este resumen ha sido realizado por una de las co-autoras del informe, Azahalea
Solis Romdn, para el Observatorio de la Gobernabilidad de CINCO, con el apoyo
del Fondo ComuUn de apoyo a la Sociedad Civil para la Gobernabilidad
Democrdtica. El volumen impreso puede solicitarse a CINCO o al CDC en
Managua.



Introduccion

Centro América vivio en la década de los 80 del siglo XX una convulsa situacion
politica y social, fodos los paises en distintas medidas estuvieron involucrados, sin
embargo, mediante la accion concertada fue posible remontar los conflictos, a
partir de “la libre participacion politica”', y luego se “traté de modernizar y hacer
funcionar las instituciones”.

Los procesos de transicion que se sucedieron a continuacién implicaron amplias
reformas institucionales, que permitieron la modernizacion de sus sistemas
politicos, a fravés de profundas reformas juridicas que afectaron al sistema en su
conjunto. Sin embargo esto no convirtid el Estado formal de Derecho, en un
sistemna democrdtico que garantizara los derechos de ciudadania, el desarrollo
econdmico y la justicia social a los millones de mujeres y hombres de la region.

La construccion de la democracia en distintas latitudes presenta un rasgo comun,
las dificultades de su consolidacion?. El Centro Estudios para el Futuro, de Costa
Rica, se planted el inmenso reto de observar cudn gobernables son las
democracias en Centro América, a fravés de un sistema de indicadores de
gobernabilidad juridica e institucional.

La propuesta sobre la cual se analizd el sistema politico de los paises
centroamericano tomd en consideracion el desarrollo del derecho publico
comparado, que habia permitido dotar de sustento tedrico la construccidon, en
distintas partes del mundo, de un andamiagje institucional exitoso, en los que fue
posible construir lo que Sergio Ramirez llama democracias productivas.

El sistema de indicadores del Observatorio Centroamericano de la
Gobernabilidad y la Democracia, en consecuencia tendriac como su propdsito
fundamental determinar cudles son los pardmetros normativos para lograr esa
democracia productiva y cudles son los obstdculos reales que impiden, en caso
que la norma exista, que se logre una democracia que sustente al ciudadano, es
decir, que exista consenso social, alternabilidad politica, diversidad ideoldgica,
desarrollo econdmico vy justicia social.

Las interrogantes iniciales planteaban, zes posible |la democracia sin
gobernabilidad?, ses aceptable en aras de un concepto determinado de justicia
social “sacrificar” la institucionalidad?, ses posible el desarrollo econdmico con
exclusiones?, 3zes posible construir una centroamericana moderna sin
independencia del sistema judiciale, sla institucionalidad es secundaria o es sélo
la sUper estructura de lo econdmico?

! Ramirez Mercado, Sergio. Democracias productivas en Primer Informe Centroamericano de
Gobernabilidad Juridica e Institucional, 2007, San José, CR.
% Torres-Rivas, Edelberto, Prologo, ;Democracia sin reglas?, 2004, San José, CR.



Hay muchas respuestas para cada una de las preguntas, pero cada una tiene
una Unica llamada de atencién permanente, “la reforma institucional no es un
lujo que los paises pobres puedan postergar hasta después del crecimiento
econdmico, porque sin desarrollo institucional se puede crecer, pero
intermitentemente y mal’?.

3 Pratts, Joan, Creencias, instituciones y democracia, en Primer Informe Centroamericano de
Gobernabilidad Juridica e Institucional, 2007, San José¢, CR



El Observatorio de la Democracia en Centroamérica

En el ano 2001 se inicid el Programa Observatorio de la Democracia en
Centroamérica, el cual cuenta con 85 variables y 455 indicadores de
gobernabilidad juridica e institucional, distribuidos en cinco matrices.

Las cinco matrices analiticas son las siguientes:

1.- Marco constitucional, régimen legal y estructura institucional del Estado

Esta matriz se refiere al diseno constitucional del Estado, su poder originario, su
legitimidad y su desarrollo, a partir de los postulados bdsicos del sistema juridico
democrdtico: la independencia de los poderes, el principio de legalidad y el
respeto de los derechos fundamentales.

2. Sistemas electorales, representacion politica y participacion

Los regimenes democrdticos no pueden prescindir de la participacion de la
ciudadania, ya sea como electores o como sujetos de derechos, por eso la
segunda matriz desarrolla el régimen juridico e institucional del sistema electoral y
de representacioén y participaciéon politica.

3.- Hacienda Publica. (Sistema tributario y fiscal. Administracion financiera)

La dotacién de recursos financieros para el desarrollo de la democracia es
fundamental para que los postulados normativos no sean un catdlogo de buenas
intenciones y pueden efectivamente concretarse.

4.- Inversion en institucionalidad democrdtica

El Observatorio Centroamericano considera que la democracia es un sistema
politico y un ideal de convivencia social, porque una democracia sostenible debe
generar no sélo institucionalidad y crecimiento econdmico, también debe brindar
condiciones adecuadas para el desarrollo integral de los individuos®.

5.- Descentralizacion administrativa y gobiernos locales

Las democracias actuales frascienden la dimension representativa y central. El
ciudadano es parte importante de la gestion estatal, asi como las estructuras mads
cercanas a él, los gobiernos municipales. De ahi que se haya desarrollado una
matriz exclusiva sobre descentralizacidn y gobiernos locales.

* Observatorio de la Democracia en Centroamérica, Primer Informe Centroamericano de Gobernabilidad
Juridica e Institucional- 2007/2008, pag. 70. Citando a Przeworki, A. Sustainable Democracy. Cambrindge
University Press, USA, 1995, pp 12.



I MARCO CONSTITUCIONAL, REGIMEN LEGAL Y ESTRUCTURA
INSTITUCIONAL DEL ESTADO

El desarrollo de esta matriz se realiza a través de las siguientes variables: 1)
Regulacion constitucional del procedimiento de formacion de la ley, 2)
Reconocimiento del principio de publicidad y capacidad del ciudadano de
solicitar informacién administrativa al Estado, 3) Estd garantizado en la
Constitucion el control jurisdiccional sobre las actuaciones del Poder Ejecutivo y
los demds entes publicos, 4) Plena vigencia de la Constitucidon Politica, 5)
Separacion funcional y orgdnica de las funciones legislativa, ejecutiva y judicial,
6) Delimitacion  constitucional de las competencias legislativas.  7)
Reconocimiento de derechos y garantias sociales, 8) Reconocimiento
constitucional del aparato publico al servicio del ciudadano y 9) Existencia de un
oérgano independiente del Estado encargado de defender los derechos humanos
de los ciudadanos

A La regulacion constitucional

1.- Intfroduccidén

Efectuar un andlisis sobre la Institucionalidad Democrdtica obliga necesariamente
tomar en cuenta los arreglos politicos que subyacen en las reformas a la
Constitucion que con tanta frecuencia se han realizado en la vida nacional, en
las cuales con muy pocas excepciones, se han producido para hacer un reparto
del poder entre las cUpulas politicas, en una suerte de avance en “bicicleta
estacionaria™ que nos vuelva a colocar permanentemente en el camino de inicio
en la construccion de la institucionalidad tan necesaria para que el Estado vy el
Derecho estén al servicio de la ciudadania y no de quienes detentan el poder
formal o real.®

La primera Constitucion data de 1824, mediante la cual el Estado de Nicaragua
era parte de la Federaciéon de Centroamérica. La actual estd en vigencia a partir
de enero de 1987 y ha sido reformada en los anos 1990, 1995, 2000, 2004 y 2005.

Luis Humberto Guzmdn ha senalado® que, pese a que se han realizado 13
asambleas Constituyentes, solo se registran cuatro tipos de Constituciones, lo que
evidencia segun su andlisis que las Asambleas Constituyentes no eran para

> Expresion del jurista Alejandro Serrano Caldera.

% Nicaragua en su historia constitucional ha tenido 11Constituciones (1826, 1838, 1854, 1858, 1893, 1905,
1911, 1939, 1950, 1974, 1987) y 6 entre nacionales y federales que no llegaron a tener vigencia. Comentario
a la Constitucion Politica.

" En 1994 se efectud una reforma a fin de posibilitar que la Reforma Parcial a la Constitucion se pudiera hacer
en una legislatura, pero no fue promulgada por la Presidenta de la Republica, ni mandada a publicar en La
Gaceta, Diario Oficial. El Presidente a la Asamblea Nacional mand6 a publicar la ley -No. 173- en un diario
nacional el 6 septiembre de 1994.

¥ Las constituciones politicas y sus reformas en la historia de Nicaragua, INHCA/UCA 2000.



reformar el Estado y crear nuevas instituciones, sino simplemente para favorecer
intereses particulares.

El historiador Antonio Esqueva’ , por su parte se pregunta si las Constituciones de
Nicaragua han servido para proteger los derechos de todo un pueblo o los
derechos de los grupos de poder o por qué, casi siempre que hay cambio de
gobierno, de inmediato se intenta cambiar la Constitucion. Termina
preguntdndose por la independencia de los poderes, la subordinacion de estos al
poder ejecutivo y en la relacidn poder y Constitucidon, quién regula a quién.

En los Ultimos 30 anos Nicaragua vivid procesos politicos complejos vy
confradictorios que van desde la Revolucion Sandinista en Julio de 1979 hasta los
intentos de nuevas reformas constitucionales en el nuevo gobierno de Ortega.
Todos estos procesos han generado innumerables crisis institucionales de severas
consecuencias para el perfeccionamiento del Estado democrdatico de Derecho.

Como se senala en el Primer Informe de Gobernabilidad de Centroamérica, en
Nicaragua las constifuyentes han servido para crear situaciones de aparente
interinidad y permitir el continuismo en el poder, aunque en todas se prohibiera la
reeleccion presidencial y la sucesion familiar.

2.- Sometimiento a las reglas de derecho

La Constitucion Politica actual fue promulgada el 9 de enero de 1987, en un
proceso que inicid6 a principio de 1984 y que se desarrolld mediante
procedimientos previamente acordados.

El 4 de noviembre de 1984 se realizaron elecciones generales y el 9 de enero de
1985 se instald la Asamblea Nacional, quien definic el procedimiento para
elaborar y votar la Constitucion Politica de la Republica. Para ello se conformd
una Comisidon Especial que realizd consultas, recoleccidén de informacidén, andilisis
comparado, foros especializados, entre ofras actividades, previo a la
presentacion de una primera version del Proyecto de Constitucion, que a su vez
sirvid como base para la discusion nacional.

Al concluir la consulta nacional, la Comisidn Dictaminadora Constitucional
discutid el proyecto enfre agosto y septiembre de 1986 y lo sometid con
posterioridad al plenario para el Debate Constitucional.”® Puede afirmarse, en
consecuencia que la actual Constitucion tiene una legitimidad originaria.

a. Aspectos relevantes de la Constitucion aprobada en 1987

El constitucionalismo nicaragiense, no se situd en la linea del constitucionalismo
socialista, sino en la tradicién constitucional liberal democratica americana.

? Las constituciones politicas y sus reformas en la historia de Nicaragua, INHCA/UCA 2000.
' Nufiez Téllez, Carlos, Informe Constitucional, Prélogo Comentarios a la Constitucion Politica, 1994. ibid.



La Constitucion es la norma juridica superior, se establece el reconocimiento de la
soberania popular y el sufragio universal, el pluralismo politico es un principio
fundamental, no hay referencia a un partido Unico o a un partido guia, el
catdlogo de derechos ciudadanos es amplio, el Estado fue definido como una
repUblica democrdtica y representativa, se establecid la divisidon e independencia
de poderes, el régimen es presidencialista, y de este sistema se derivan las
relaciones entre el ejecutivo y el legislativo, se establecié la independencia del
Poder Judicial y la unidad jurisdiccional como un sistema que culmina en la Corte
Suprema de Justicia.

La Constitucion presentaba otros rasgos diferentes a la tradicién liberal, como la
delegacion de funciones legislativas en el Presidente durante el receso de la
Asamblea Nacional, funcidon que fue eliminada en la Reforma Constitucional de
1995, ahora el presidente solo puede solicitar al Presidente de la Asamblea que se
convoque de emergencia a la Asamblea Nacional.

La Constitucion también contemplaba el otorgamiento de potestades normativas
auténomas al Jefe del Estado para dictar decretos ejecutivos con fuerza de ley.
No se establece el que todos los miembros del Poder Judicial sean juristas, ni el
principio de inamovilidad, con excepcién de los magistrados de la Corte Suprema
de Justicia. Es particular el titulo dedicado al tema de la Defensa y la calificacion
en el texto original de sandinista de las fuerzas armadas y de las fuerzas policiales.

En los temas econdmicos el intento de equilibrio entre el principio de la direccién y
planificacion estatal de la economia y el principio de la economia mixta. El
otorgar al Estado un papel principal de la fransformaciéon social y de garante de
una distribucién justa de la riqueza y de la vigencia de los derechos sociales.
Reservar al drea estatal, de manera irrenunciable, la banca central, el sistema
financiero nacional, los seguros, el comercio exterior, asi como la explotacion de
los recursos minerales, forestales y maritimos, si bien en estos Ultimos supuestos el
Estado puede establecer contratos de explotacion con terceros.

b. Las Reformas Constitucionales

Las Reformas constitucionales de 1995 permitieron fransformar la amplitud
presidencialista que la Constitucion tenia, dotdndola de un esquema que
brindaba una mayor garantia de los derechos ciudadanos. En cambio la reforma
del ano 2000 no tuvo como finalidad el fortalecimiento democratico del sistema,
(modificacion cuantitativa, no cualitativa). Concretiza el reparto prebendario en
cargos y la modificacion del sistema electoral en beneficio de los partidos del
pacto.

Entre los aspectos que comprende estdn cambios en el fitulo sobre la
nacionalidad, la reduccién del 45 al 40 % de los votos vdlidos necesarios para
ganar en primera vuelta la Presidencia de la Republica, anadiendo la posibilidad
de obtener el triunfo con sélo el 35% de los votos vdlidos siempre y cuando se
supere a los candidatos que obtengan el segundo lugar por una diferencia
minima de 5 puntos porcentuales, modificacion del quérum de decisidon
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necesario para privar de inmunidad al Presidente de la Republica amplidndolo de
la mayoria absoluta de los diputados a los 2/3 de los mismos, ampliacion de la
figura de la inmunidad. Aumento en el nUmero de integrantes en los poderes del
estado, en la Contraloria.

Si la logica de la Reforma de 1995 fue la atenuar el presidencialismo y reforzar la
democracia representativa, la del 2000 fue la legalizar los acuerdos del Pacto
Politico enfre Daniel Ortega y Arnoldo Alemdn, mediante el reparto de las
instituciones: reformar la Constitucion y la Ley Electoral para controlar los poderes
del Estado y eliminar la competencia politica. Las reformas constitucionales de
2005, fue la de limitar el poder del Presidente de la Republica''.

3. Las Normas Pétreas

En la Constitucidon Politica no hay una norma que expresamente senale qué
aspectos no son objeto de una reforma constitucional. No contiene de forma
expresa cldusulas de intangibilidad, ni ninguna norma que limite o circunscriba la
reforma constitucional. Aunque si debe asumirse que existen limites juridicos para
la reforma constitucional en el fondo, aunque la Constitucidén no lo establezca de
forma expresa. Estos limites lo constituyen, segin la doctrina, todo aquello que
afecte a alguna de las decisiones politicas fundamentales del constituyente.'?

Fl constitucionalista nicaragiense Gabriel Alvarez, a este respecto afirma: “El
techo ideoldgico o régimen politico que se considera inseparable de la
Constitucion misma es el gran limite que no puede ser traspasado juridicamente
por ningun poder constituido... se podia reformar la Constitucion, por ejemplo,
para fortalecer la independencia del Poder judicial, para crear una Corte
Constitucional, para disminuir competencias presidenciales, para aumentar o
perfeccionar la participacion popular, incluso para modificar aspectos de los
derechos constitucionales no relacionados directamente con las normas
principales, pero no para suprimir la propiedad estatal (economia mixta), para
disminuir los derechos de participacion (democracia participativa, soberania
popular) o para eliminar el derecho de formar partidos politicos (pluralismo

politico)”.

A este respecto hay que senalar que la Reforma constitucional de 1995 para el
jurista Alvarez ArgUello, constituia en realidad una reforma total, que sélo podia
ser efectuada por una Asamblea Constituyente y que en realidad lo que se hizo
en 1995 fue una reforma total disfrazada de parcial.”* Como ejemplo de ello
senala que de los 202 articulos se reformaron 65, incluyendo entre ellos articulos
referido a los Principios Fundamentales y a los fines del Estado, concretamente los
articulos 1,2,4,5,99,104, 105, 106 y 107. Por tal razén expresa, se puede “afirmar
categéricamente que la Asamblea Nacional, con la ley 192, asumid

' Siendo presidente el Ingeniero Enrique Bolafios. Reformas que no se aplican siendo Presidente Daniel
Ortega.

12 Centro de Derechos Constitucionales, Comentarios. ..Parte Orgénica, no publicado.

1 La Ley en la Constituciéon Nicaragiiense, pag. 61.

' ibid



competencias que no le correspondian y que la via apropiada para realizar una
transformacién de tal magnitud era la iniciativa de reforma total que implica la
participacion soberana del pueblo mediante elecciones de una nueva Asamblea
Constituyente”.

Mdas adelante anade que, aunque el techo ideoldgico de la Constitucion se haya
moderado algo, no significa que no exista y en ese sentido sostiene que la
definicion de Estado Social de Derecho, los Principios Fundamentales y otras
normas principales’ no pueden ser objeto de reforma parcial y que su
modificacion requeriria de una iniciativa de reforma total de la Constitucion. En
otros momento ha senalado que esto se deriva de que “la Constitucion
nicaraglense posee una fuerte carga ideoldgica y valorativa que se localiza en
las normas principales configuradoras de su propia y especifica identidad
esencial...creo que es aqui, en las normas principales que identifican el nicleo
del sistema constitucional, donde se encuentra la frontera entre reforma parcial y
reforma total de la Constitucion nicaragUense™.

4. La suspension de garantias constitucionales

En el texto original de la Constitucion de 1987 se disponia que el Presiente de la
Republica podia suspender en todo o en parte del territorio nacional, los derechos
y garantias constitucionales, en caso de guerra, por asunto de seguridad de la
nacion, condiciones econdmica o en caso de catdstrofe nacional. En la Reforma
de 1995 se reformd y actualmente estd establecido que el Presidente en Consejo
de Ministros, podrd suspender en la totalidad o en parte del territorio y por tiempo
determinado y prorrogable, la suspensidon de Derechos y Garantias.

El Decreto de Suspension de Derechos y Garanfias no significa que
automdticamente se suspenden los derechos y garantias que no estdn
comprendidos en el articulo 186. De acuerdo a la Ley de Emergencia'é, que a la
luz de la reforma de 1995 debe modificarse, el Decreto deberd expresar los
motivos en que se funda el Estado de Emergencia, los derechos y garantias que
se suspenden, si rige para todo o parte del territorio nacional y el tiempo de
duracion.

Sin embargo es un problema fundamental que el Presidente de la Republica vy el
Consejo de Ministros pueden suspender las garantias aun cuando la Asamblea
esté en sesiones, siendo su obligacidon nada mds enviar a la Asamblea el decreto
correspondiente, dentro de las setenta y dos horas siguientes. Pudiendo ocurrir,
que el Presidente mande a suspender el acto antes de las 72 horas, evadiendo asi
el control legislativo, lo que ya ha ocurrido.

Para una efectiva garantia de los derechos ciudadanos, la Asamblea Nacional
deberia ser convocada inmediatamente que se emite el decreto y su aprobacioén
deberia realzarse por medio de una votaciéon calificada, lo que no ocurre, siendo
Nicaragua uno de los pocos paises con régimen democrdtico, que no precisa de

15 Artos. 1 al 5, 48 in fine, 98, 99 y , entre otros.
!¢ Ley de Emergencia, Ley No. 44 Gaceta No. 198 de 19 de octubre de 1988.
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mayoria calificada para suspender los derechos, de lo que resulta una proteccion
débil para la ciudadania.

B La division de poderes y el principio de colaboracién y competencia

La Constitucion Politica de la Republica establece expresamente las atribuciones
de cada uno de los Poderes del Estado. El articulo 129 Cn. establece que los
Poderes Legislativo, Ejecutivo, Judicial y Electoral son independientes entre si y se
coordinan armoénicamente, subordinados Unicamente a los intereses supremos de
la naciéon, lo cual es susceptible a ser interpretado en un sentido opuesto a la
dogmdtica constitucional y puede, en consecuencia interpretarse ampliamente,
en determinados contextos politicos.

El principio de legalidad, contemplado en el articulo 130 de la Constitucién
establece que ningun cargo otorga a quien lo ostenta mds atribuciones que las
determinadas por la Constitucion vy las leyes. Este arficulo debe verse en relacion
con el 183 Cn. que dispone: Ningun poder del Estado, organismo de gobierno o
funcionario tendrd otra autoridad, facultad o jurisdiccion que las que le confiere la
Constitucion Politica y las leyes de la Republica.

En ese sentido se puede afirmar que la Constitucion nicaraglense viene a sumarse
también al nuevo planteamiento del principio de legalidad surgido en Europa
durante el periodo de entreguerras y que entiende éste no ya simplemente como
sujecion de la Administracion a la ley bajo la supervision de los tribunales de justicia,
sino también como vinculacién inmediata de todos los érganos del Estado, incluido
el legislador, a la Constitucion. Asi se da paso al nacimiento de lo que algunos
autores, como Eisenmann, han denominado el principio de constifucionalidad,
exponente mdximo del Estado de Derecho en su concepcion mds avanzada, esto
es, como supeditacion de todos las instituciones puUblicas sin excepcidén al
ordenamiento juridico."”

En ese sentido aunque no se diga directamente que se prohibe la delegacion de
funciones entre los poderes, al no estar facultado para ello, ningun poder puede
invadir la esfera de otro, ni ningun poder puede delegar en otro sus funciones. A
partir de la Reforma constitucional de 1995, el Presidente sdlo puede solicitar al
Presidente de la Asamblea Nacional la convocatoria de sesiones extraordinarias
durante el receso de este poder del estado, para legislar sobre asuntos de
urgencia.

Por su parte los conflictos de competencia le corresponde dirimirlos a la Corte
Suprema de Justicia.

La Asamblea Nacional tiene competencias relativas 1) a la potestad normativa
genérica, en exclusiva en el caso de las leyes, 2) relativas a competencias
especifica en materias especifica, como por ejemplo la aprobacién del
Presupuesto General de la Republica, 3) al control del Ejecutivo, 4)

'7 Centro de Derechos Constitucionales, Comentarios a la Constitucion, Parte Organica, no publicado.
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Nombramientos de altos cargos del Estado y 5) relativas a la potestad de
autoorganizacion del érgano.

Un hecho importante de notar es la diferencia entre las atfribuciones contenidas
en el texto original de la Constitucion de 1987 y las Reformas constitucionales de
1995. Mientras aquella acusaba un claro sesgo presidencialista, en la actualidad
las atribuciones al legislativo apuntan a un mayor peso politico y a fijar limites al
poder ejecutivo en materias tales como la aprobacion de leyes, la reserva
impositiva, la eleccidn de los cargos superiores en los ofros poderes del estado vy
en organismos que gozan de independencia funcional.

C El Estado al servicio del ciudadano, rendiciéon de cuentas, transparencia
y eficiencia de los servicios publicos

La Contraloria General de la Republica es el érgano al que la Constitucion
Politica denomina como el Organismo Rector del sistema de control de la
Administracion Publica vy la fiscalizacion de los bienes y recursos del Estado.

Le corresponde establecer el sistema de control que de manera preventiva
asegure el uso debido de los fondos gubernamentales, asi como el control
sucesivo sobre la gestion del Presupuesto General de la Republica y el control,
examen y evaluacion de la gestion administrativa y financiera de los entes
publicos, los subvencionados por el Estado y las empresas publicas o privadas con
participacion de capital publico.

El marco juridico de desarrollo lo constituye la Ley Orgdnica de la Contraloria
General de la Republica, También estd en vigencia la Ley de Probidad de los
Servidores PUblicos, que tiene como objeto establecer y regular el régimen de
probidad de los servidores publicos en el ejercicio de sus funciones, para prevenir
y corregir hechos que afecten los intereses del Estado.

La Ley de Probidad tiene por objeto proteger el patrimonio del estado, establecer
mecanismos que permitan el ejercicio adecuado de la funcién puUblica y prevenir
y corregir actos u omisiones en los que puedan incurrir los servidores publicos que
afecten el correcto desarrollo de la funcidn publica.

En la Ley 182 Ley de Defensa de los Consumidores,'® establece como objeto de la
misma garantizar a los consumidores, la adquisicion de bienes y servicios de la
mejor calidad. Se define a la ley como de orden publico y de interés social.

Los funcionarios estdn obligados a la rendicion de cuentas. Existe legislacion que
establece mecanismos para acceder a la informacién publica y existen érganos
del estado que tienen como funcidn garantizar los derechos de la ciudadania.
Tales como la Procuraduria para la Defensa de los Derechos Humanos vy la Fiscalia
General de la Republica. Asi como también existe un organo regulador del
sistema financiero bancario.

% La Gaceta, Diario Oficial, No. 213 del 14 de noviembre de 1994.
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| SISTEMAS ELECTORALES, REPRESENTACION POLITICA Y
PARTICIPACION

Esta matriz cuenta con las siguientes variables: 1) Confiabilidad del Registro Civil o
de las personas y elaboraciéon del registro o padrén electoral. 2) Autonomia de los
organismos Electorales. 3) Transparencia en el conteo de votos y transmision
resultados. 4) Control de las etapas previas al dia de las votaciones. 5) Rango
constitucional y legal de los partidos politicos. é) Financiacion y aporte estatal. 7)
Estabilidad. 8) Representacion pluralista y 9) Sistema de representacion.

El Consejo Supremo Electoral es el érgano constitucional definido para regular lo
relativo a las elecciones. Tiene sus atribuciones en la Constitucion Politica, pero a
partir del ano 2000 tiene un control institucionalizado de los partidos politicos, lo
cual lesiona el principio de igualdad y el principio democrdatico de participacion.

El pacto libero-sandinista de 1999 tuvo serias implicaciones institucionales en
Nicaragua, entre ellas la distribucion de cuotas de poder en los poderes publicos,
los cuales se han integrado por militantes de ambas fuerzas partidarias.

Esto ha impactado negativamente en |la confiabilidad en los registros civiles del
pais y en el padréon electoral, sobre todo a partir de la Ultima eleccidén municipal
efectuada en noviembre de 2008. Lo que confrasta con la verificacion realizada
al Padrén Electoral por observadores independientes realizada en anteriores
procesos, que consideraron satisfactorios el nivel de verificacién ciudadana.

La partidizacion de la instituciéon encargada del desarrollo de las elecciones ha
afectado el proceso de emision de Cédulas de Identidad y han sido publicas e
innumerables las denuncias de retardaciéon en la entrega o peor aun de la
entrega selectiva de las mismas o la clonacion de cédulas, las cuales se entregan
a personas con directrices partidarias concretas.

A  Rasgos del marco normativo electoral
1. El Registro

Para efectos de identificacion ciudadana y padrén electoral, funciona la
coordinacién con la Direccidon General de Cedulacion, Comision Nacional de
Cedulacion y Registro Central del Estado Civil de las Personas adscritas al Poder
Electoral, que son las entidades responsables de framitar la inscripcién en el
Registro Electoral y emitir la Cedula de Identidad a partir de los registros de las
Alcaldias Municipales. Arts. 6, 17 y 47 LIC, asi mismo esta ley prevé la creaciéon de
Delegaciones Municipales de Cedulacion.

No existe mencion referida a la obligatoriedad de depurar el Registro Electoral
utilizando los certificados de defuncidn y nacimiento.
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La divulgacion de los Padrones Electorales se realiza con anterioridad, es decir las
listas de electores inscritos por cada Junta Receptora de Votos, esta regulado en
la Ley Electoral la que establece que se deben publicar fij&dndolos en los lugares
donde funcionaran las JRV al menos noventa dias antes de la fecha de votacion.

Tanto la Direccidon General de Cedulacion como la Comision Nacional de
Cedulacion y Registro Central del Estado Civil de las Personas son dependencias
del Poder Electoral, las que funcionan a partir de la documentacion, registros y
partidas elaboradas en las alcaldias municipales, de conformidad con la Ley de
Identificacion Ciudadana, Ley 152/93.

Existe cuerpos normativos que regulan la funcidn electoral entre los que se
mencionan como principales estdn: Ley Electoral, Ley de Identificacion
Ciudadana, Regulaciones referidas a la Etica Electoral y la Observacion Electoral,
y ofros cuerpos normativos que la complementan como la Ley de Municipios, Ley
de Participacion Ciudadana.

Sin embargo del cuerpo normativo se deben mencionar dos acotaciones.
Primero: La Ley Electoral es la consecuencia del pacto libero — sandinista, cuyo
interés consiste en fortalecer el posicionamiento y control de la actividad politica
por los partidos mayoritarios, e instaurar un sistema bipartidista que favorece a los
partidos mayoritarios, es decir el Partido Liberal Constitucionalista y el Frente
Sandinista de Liberacién Nacional.

Segundo: Considerando lo anterior como vicio de origen, las derivaciones en la
Ley Electoral se pueden mencionar como efectos y defectos principales los
siguientes:

i La concentraciéon de las potestades electorales en el Concejo Supremo
Electoral que surge como Ultima instancia, cerrando toda posibilidad
para controles ulteriores o anulando la funcidn revisora que conforme al
Estado de Derecho le corresponde a los Tribunales de Justicia, vy
admitida por todas las administraciones publicas.

ii. La politizacion en los cargos y la estructura del Poder Electoral, desde
los magistrados hasta las Juntas Receptoras de Votos, distribuyendo los
puestos en forma alterna para miembros de los partidos politicos
mayoritarios.

iii. El establecimiento de condiciones dificiles para la constitucion de
partidos politicos, que eventualmente puedan competir con los partidos
citados por el electorado, con implicaciones negativas en cuanto al
principio de igualdad.

A pesar que la normativa electoral por la que se regulan los diversos procesos
electorales, la que estd protegida por la Constituciéon Politica y desarrollada por la
legislacion del caso que se torna en legislacion aplicable, sin embargo esta tiene
un cardcter instrumental por la que se legitiman acuerdos entre caudillos que lejos
de fortalecer la participacion democrdtica, legitiman acuerdos que benefician
en forma diferenciada a los partidos politicos mayoritarios, imponiendo diferencias
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que afectan la participacidon en términos de igualdad para todos los
participantes.

La Ley Electoral, regula entre ofras cosas: La organizaciéon y celebracion de los
procesos electorales para eleccion de las diversas autoridades de eleccion
popular, la constitucidon del Poder Electoral representado por el Consejo Supremo
Electoral, la constitucion y suspension de partidos politicos y sus formas de
financiamiento.

Sin embargo no existen previsiones en la Ley Electoral referidas a la materia
contenciosa — electoral, considerando que el Consejo Supremo Electoral le
corresponde conocer y resolver en Ultima instancia de las resoluciones que dicten
los organismos electorales subordinados y de las reclamaciones e impugnaciones
que presenten los partidos politicos, concentrando asi potestades de mdximo
tribunal electoral, sin que ello implique la remision al tribunal de lo contencioso de
estos asuntos.

La legislacion electoral establece Unicamente mecanismos de procedimiento
administrativo para gestionar eventuales conflictos, sin que ello implique
necesariamente asegurar las garantias del debido proceso que tutelan los
tribunales de lo contencioso judicial, puesto que estos se regulan por las reglas del
procedimiento administrativo en estricto sentido.

Ni la Ley Electoral, ni en otros cuerpos normativos existe cldusula ex profeso para
revision y eventuales reforma de la misma, lo que plantea las reformas estdn
determinadas por la coyuntura politica, lo que deja margenes amplios de arreglo
para eventuales reformas.

El Consejo Supremo Electoral como mdaxima autoridad del Poder Electoral,
concentra las mdximas potestades juridicas e institucionales, y cuenta con
amplias atribuciones de la materia electoral, entre ofras tiene: a. Administrativas:
cuenta con facultades de contfratacion de recursos y personal; b. Organizar y
mantener bajo su dependencia el Registro Central del Estado Civil de las
personas, la cedulaciéon ciudadana y el Padron Electoral; ¢. Convocar, organizar
y dirigir los procesos electorales; d. Jurisdiccionales al conocer y resolver en Ultima
instancia de las resoluciones de los organismos electorales subordinados.

Lo anterior evidencia las amplias potestades que se han depositado en el Consejo
Supremo Electoral, como érgano independiente que ejerce en forma exclusiva la
materia electoral sin ningun vinculo orgdnico ni normativo con la funcién
jurisdiccional, lo que plantea limitaciones serias en cuanto a la tutela efectiva de
los mecanismos de control de legalidad y oportunidad establecidos y validos a
todo el ordenamiento y concretados en la funcién revisora que ejercen los
diversos fribunales de justicia en forma exclusiva, y al que en el Estado de Derecho
admiten tfodos las administraciones publicas.

No existen posibilidades de revocar decisiones de las autoridades electorales
utilizando mecanismos de impugnacion jurisdiccional, considerando la
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concentraciéon de potestades decisorias de la materia electoral con que cuentan
las autoridades del Poder Electoral, al constituirse el Consejo Supremo Electoral en
la Ultima instancia de las resoluciones que dicten los organismos electorales vy
reclamaciones e impugnaciones de los partidos politicos.

El marco normativo establece los requisitos para la inscripcidon de candidatos vy
partidos politicos.

Sin embargo la vigente Ley electoral tiene por objetivo limitar y desalentar la
creacion de nuevos partidos politicos y el establecimiento del bipartidismo en
Nicaragua, como resultado del pacto libero — sandinista de 1999, y que derivo en
reformas a la Constituciéon Politica en Enero 2000, y requirid la elaboracion de una
nueva Ley Electoral estableciendo nuevas reglas electorales.

En forma general con la Ley Electoral, se fijaron nuevos requisitos para la
formacién de partidos politicos, y presentacion de sus candidatos, en funcion de
fortalecer a los partidos mayoritarios y de alcance nacional, dejando sin
posibilidades la formacidon de partidos locales o de limitada cobertura, a pesar de
estar reconocida la posibilidad de partidos regionales limitada a las Regiones
Auténomas de la Costa Atldntica, imponiendo a éstos similares requisitos a
eventuales partidos de perfil nacional..

La consecuencia principal ha sido el establecimiento de nuevas reglas del juego
electoral que favorecen a los partidos mayoritarios (Partido Liberal
Constitucionalista en el poder, y el Frente Sandinista de Liberacion Nacional), con
lo que se instaura un modelo bipartidista, y reduce las posibilidades de
participacion a otros actores obligdndolos a participar a través de sus estructuras,
con lo que se puede afirmar que los partidos mayoritarios ejercen el control de la
participacion politica, limitdndola y reguldndola a su antojo y conveniencia, lo
que desfavorece la participacion y confianza en el juego politico.

El Consejo Supremo Electoral tiene facultades para intervenir, regular o actuar en
asuntos electorales de forma oficiosa y / o a peticion de parte interesada, lo que
se observa en el trdmite administrativo de recursos de revision, solicitud de
nulidades y correccion de errores, en donde se observa que el Consejo podrd
desestimar o declarar nula la eleccién de uno o varios candidatos en cualquier
tiempo antes de la toma de posesion, estableciendo como requisito el entrar en
conocimiento del informe o del recurso.

Igual sucede en la resolucion de los recursos de revision o solicitud de nulidad,
donde el C.S.E. manda a oir a los partidos politicos para responder lo que se
tenga a bien, y resuelve dentro de los cinco siguientes por compulsion de la ley,
arts. 161 y ss L.E.

EstGn reconocidos como mecanismos de impugnacion administrativa en materia
electoral los siguientes: Nulidad, correccidon de errores y revision los que son
tramitados a solicitud de los Fiscales de las JRV vy los recursos de revision estan
facultados a presentarlos los Partidos Politicos y las Alianzas.
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Ello no permite acciones de impugnacion interpuestas por ciudadanos, sino que
han de estar determinadas por las estructuras de partidos politicos, y por otro lado
requiere que la funcidén revisora del Consejo Supremo Electoral se active
Unicamente por actuacion de parte interesada calificada es decir los partidos
politicos y sus representantes, arfs. 161 y ss L.E.

En cuanto a acciones revocatorias o recursos de apelacion no estdn previstos,
dejando descubierta ambitos sensibles de actuacion y tutela de derechos
ciudadanos.

El procedimiento por el que se resuelve la funcion revisora del Consejo Supremo
Electoral es de naturaleza administrativa, es decir corresponde al C.S.E. la revision
de acciones o actuaciones de sus propios funcionarios, y 1os plazos para resolver
son de cardcter sumario, conforme la formula: 3 + 5= 8.

En donde se identifican dos grandes etapas: a. Audiencia a los partidos politicos
por un término de tres dias mds el término de la distancia; b. Resolucidén que se
realiza una vez vencido la etapa anterior, dentro de los cinco dias siguientes,
arrojando un total de ocho dias, Art. 167 L.E.

El trato igualitario atraviesa todo el ordenamiento electoral y constitucional, por
los que se regulan los procesos electorales en el pais, sin embargo los delitos y
faltas electorales, son de naturaleza penal, por lo que se conocen conforme a lo
establecido en las garantias del debido proceso regulado por el derecho penal
conforme los articulos 27 y 34 Cn.

La participacion de diversos organismos publicos en las investigaciones de
eventuales irregularidades estdn previstas, asi: a. Delitos electorales son
competencia de los Jueces Penales, por tanto ello requiere la participacion del
Ministerio Publico en las investigaciones; b. La documentacion causada en
aportes y contribuciones privadas de la campana electoral por los partidos
politicos deberd estar a la disposicion de la Contraloria General de la Republica y
las cuentas depositadas en instituciones del Sistema Financiero Nacional, art. 104
L.E.

En casos de nulidad de elecciones, el Consejo Supremo Electoral hard la
declaracion del caso y pondrd en conocimiento del Presidente de la Republica y
la Asamblea Nacional para que tomen las disposiciones del caso, art. 169 L.E.

Las intervenciones anteriores de las diversas instituciones plantean de ventilaciéon y
relativa interacciéon entre estas en casos de eventuales irregularidades.

2. Autonomia de los organismos electorales

La autonomia del Poder Electoral estd reconocida en lo que respecta a
facultades de iniciativa de leyes, asignacion de fondos publicos para la
celebracion de eventos electorales, y la asignacion de potestades concentradas
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de la funcidén electoral en forma exclusiva, con lo que se puede afirmar que en el
marco normativo favorece la autonomia formal de los organismos electorales.

Sin embargo el control institucionalizado que los partidos politicos mayoritarios
fienen en el Poder Electoral, y establecida por la Ley Electoral, que posibilita que
desde los Magistrados, los miembros de los Consejos Departamentales,
Regionales, municipales y las Juntas Receptoras de Votos sean ocupadas por
miemlbros de los partidos politicos que hubiesen obtenido el primero y el segundo
lugar, en las Ultimas elecciones generales, 1o que pone en evidencia el control e
incidencia de los Partidos Politicos mayoritarios en la gestion del Poder Electoral
por medio de sus militantes y afiliados, lo que pone en entredicho la autonomia e
independencia real que plantea el marco constitucional, art. 16 L.E..

El Consejo Supremo Electoral y sus atribuciones son creadas y establecidas por la
Constitucion Politica de Nicaragua, y desarrollados por la Ley Electoral, Decreto
331/2000 que a su vez es una ley con rango constitucional.

En general existe consenso en las asignaciones presupuestarias asignadas al
Poder Electoral e incluidas en los presupuestos publicos, en donde participan el
Poder Legislativo aprobando el Presupuesto General de la Republica y el Poder
Ejecutivo encargado de recaudar los fondos y asignarlos conforme el presupuesto
aprobado.

Los magistrados del Consejo Supremo Electoral son electos por los diputados de la
Asamblea Nacional de listas separadas propuestas por el Presidente de la
Republica y los Diputados en consulta con las asociaciones pertinentes, es decir
en consulta y a propuesta de los partidos politicos, para un periodo de cinco
anos. Arts. 138 inc. 8y 170 Cn.

El Poder Electoral estd constituido por representantes de los partidos mayoritarios,
los Magistrados del Consejo Supremo Electoral son elegidos de listas propuestas
por el Presidente y los Diputados a partir de consultas con los partidos politicos, lo
que plantea que los magistrados electos son el resultado de propuestas de
partidos.

Se debe tomar en cuenta que uno de los efectos perseguidos del pacto libero -
sandinista de 1999, fue la distribucion de cuotas de poder en los principales
poderes publicos, por medio de asignaciones y representacion de los partidos
liberal y sandinista en Corte Suprema de Justicia, Consejo Supremo Electoral,
Contraloria General de la Republica, Procuraduria para la Defensa de los
Derechos Humanos, Superintendencia de Bancos, etc.

Ello explica porqué de los siete magistrados del Consejo Supremo Electoral: 4 son
liberales y 3 son sandinistas de los que uno es Presidente y del ofro partido es el
Vicepresidente, situacion similar ocurre en la Corte Suprema de Justicia con 8
magistrados por cada partido, en donde el Presidente es liberal y el
Vicepresidente es sandinista.
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Esta distribucidon se reproduce en la consfitucion de los Consejos
Departamentales, Regionales, municipales, y en las Juntas Receptoras de votos,
en donde los partidos politicos mayoritarios se distribuyen los miembros de estas,
asi el presidente y su suplente de cada Consejo Electoral y las Juntas Receptoras
de Votos, serdn designados alternativamente de entre los partidos politicos que
hubiesen obtenido el primero y segundo lugar, en las elecciones generales que se
hayan celebrado, lo que impone adhesidon y membresia a estos partidos para
participar, y excluyendo a los demds partidos politicos, con impactos severos al
principio de igualdad. art. 16 L.E.

El Consejo Supremo Electoral si cuenta con facultades de iniciativa de ley en
materias propias de su competencia, es decir cuenta con iniciativa de ley en
materia electoral, art. 140 Cn.

El Consejo Supremo Electoral funciona como fribunal de "“Ultima instancia™ de las
resoluciones de organismos electorales subordinados, lo que plantea serias
limitaciones en cuanto al control de legalidad y ejercicio de la funcidn revisora
por los tribunales de justicia, encargados de la tutela constitucional y judicial por
medio de controles de legalidad y oportunidad. Art. 173inc. 5 Cn.

3. Transparencia en el conteo de votos y transmision de resultados

El conteo de votos y transmision de resultados se encuentra normado en el
ordenamiento electoral, destacan las regulaciones referidas a la parficipacion de
los Fiscales de los Partidos Politicos durante todo el proceso de votacion, y en
especial el escrutinio, delegando en estos las posibilidades de presentar
impugnaciones y recurrir en revision o correcciéon de datos, lo que ofrece
garantias a la fiscalizaciéon de los partidos politicos en los procesos electorales.

La tfransmision de los resultados también se encuentra regulada, admitiéndose las
fransmisiones por medios electronicos, y en donde la celeridad es el interés
predominante, aunado a la presencia de los miembros de las JRV vy los fiscales,
tanto en la transmision de datos, como en la recepcién de estos en el Consejo
Supremo Electoral por medio de mecanismos de informacién para los Fiscales de
los partidos politicos, por lo que la transparencia del conteo y transmisiéon de
resultados no revela mayor complejidad normativa, por estar previstos en la
legislacion. Sin embargo la brecha entre la norma vy la realidad es practicamente
insalvable.

4. Control de las etapas previas al dia de las votaciones

Las etapas previas de las elecciones se encuentran regulados, y existe un marco
normativo por el que se regulan: Periodos de las campanas electorales,
propaganda electoral, normas de ética electoral, seguridad de las boletas
electorales, etfc.

Se registran denuncias por violaciones a las normas de ética electoral en especial
el uso de medios estatales utilizados en campana, acciones que atentan contra
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el honor de los candidatos, destruccion de propaganda, sin embargo lo mds
grave es la falta de actuaciéon de las autoridades electorales en la aplicacion de
sanciones correctivas y disciplinarias o penales..

Un aspecto favorable existente erq, la presencia de la observacion electoral tanto
nacional como internacional desde el ano 1990, que colaborado con la
fransparencia de los diversos eventos electorales, y por otro lado los altos niveles
de eficiencia en la entrega de los materiales electorales a las Juntas Receptoras
de Votos que alcanzan cifras por encima del 95% que evidencia altos niveles de
desempeno y completamiento de los materiales electorales. Lo que fue

5. Control en el dia de las votaciones

El marco normativo estd establecido para regular el funcionamiento y desarrollo
de los diversos eventos electorales que establece la Ley Electoral, llama la
atencién en este aspecto tres grandes aspectos.

Primero, la puntualidad en la apertura de las Juntas Receptoras de Votos, en
donde gqueda en evidencia que Unicamente entre el 43 y 67 % de las JRV se
instalan y estdn operando conforme desde la hora establecida, por lo que este
aspecto queda como un desafio para futuros procesos electivos.

Segundo, el escaso desarrollo de la Ley Electoral no promueve el desarrollo
optimo de los eventos electorales, aspectos que ameritan profundizaciéon vy
mayores especificaciones normativas quedan en evidencia como: La
obligatoriedad de todas las administraciones publicas de prestar cooperacion
con el Poder Electoral en las materias asignadas, la no interferencia de los fiscales
en el ejercicio del voto, la garantia de secretividad en el sufragio en los recintos
electorales.

Tercero, destaca como aspecto positivo la organizacion del modelo territorial
para la organizaciéon de las JRV, que permite la asistencia de los electores
ufilizando diversos medios de fransporte, incluyendo movilizacion a estas
caminando, lo que en teoria aleja tentaciones clientelistas para movilizar @
electores, por medio de facilitar transporte, sea por partidos politicos, grupos
interesados y/o administraciones publicas.

B Rango constitucional y legal de los partidos politicos

La Constitucion Politica reconoce como derechos de los nicaragUenses enfre
otros: el derecho a organizar y dfiliarse a partidos politicos, con el fin de participar,
ejercer y optar al poder, art. 55 Cn.

La Ley Electoral desarrolla este precepto constitucional en lo referido a garantizar
los principios de democracia interna, autorregulaciéon normativa y organizativa de
los partidos politicos, pluralismo politico, y amplias garantias en lo referido a la
elaboracion y divulgacion de sus programas ideoldgicos.
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Sin embargo en cuanto a la libertad de organizacion y extincion de partidos
politicos, la Ley Electoral, establece regulaciones encaminadas a desalentar la
creacion de partidos politicos y otras formas de participacion electoral, por medio
de establecer requisitos de constitucion como fijar como minimo la firma del 3%
del padrén electoral nacional, las elecciones de al menos del 80% de puestos de
elecciéon en el caso de autoridades municipales, la organizacion del 100% de las
directivas municipales, estableciendo la suspensidon de estos a partir de la
obtencidon de al menos del 4 % de votos recibidos.

Como consecuencia del pacto libero — sandinista, la Ley Electoral favorece el
control de la participacion organizada en beneficio de los partidos politicos
mayoritarios (liberal y sandinista), excluyendo a las Asociaciones de Suscripcion
Popular como mecanismo de participacion electoral distinto al de los partidos
politicos, y en cuanto a la formacidén de coaliciones, se establece su creaciéon a
partir de determinar el partido que ha de encabezar dicha coalicion.

A pesar que la Constitucion Politica establece el marco normativo amplio en
cuanto a los derechos politicos de los nicaragUenses, incluyendo los partidos
politicos, en la Ley Electoral su desarrollo es magro vy restrictivo, imponiendo
mecanismos de control y tfrabas para la constitucion de nuevos partidos politicos,
y excluyendo otras formas de participacion distintas a las de los partidos politicos.

Se concluye que el marco normativo de desarrollo no es suficiente para
desarrollar el texto constitucional, y lejos de promover una amplia participacion, la
desalienta en beneficio de los partidos politicos mayoritarios, dejando sin el
necesario desarrollo aspectos vitales como la naturaleza publica de los partidos
politicos, sus responsabilidades frente a los electores, el control judicial de sus
actos, participaciéon democrdtica interna, el control y exigibilidad de programas
una vez en el poder, entre ofros.

C El Sistema Electoral

El sistema de representacion a nivel legislativo estd construido sobre dos grandes
principios, proporcionalidad entre territorios y poblacién por la que se asignan
puestos a elegir conforme la poblacion y los departamentos, y por el ofro estd el
principio de mayoria por el que se eligen a diputados de listado nacional en
circunscripciones nacionales, asi se eligen del total de 90 diputados, a 70 en
circunscripciones territoriales lo que equivale al 77 % de puestos a diputados son
electos por los territorios, y 20 en listado nacional o circunscripciones nacionales
que equivale al 22 % del total de diputados a elegir.

Sin embargo el sistema de representaciéon aun presenta limitaciones, como la
ausencia de la perspectiva de equidad de género en la propuesta de
candidatos, la ausencia de mecanismos de control ciudadano y rendicidén de
cuentas a los elegidos, listados en nominas cerradas de candidatos, y la ausencia
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de mecanismos permanentes de dialogo y comunicacion entre electores y
elegidos.

De lo que se deduce como las principales limitaciones: los limitados controles
ciudadanos y rendicion de cuentas a las autoridades una vez electas, y por el
otro se reproduce el modelo de asignacion de escanos, que cComo consecuencia
del pacto politico, beneficia a los dos partidos mayoritarios.

1. Participacién ciudadana/ inclusion.

A pesar de estar contemplados algunos mecanismos de participacion ciudadana
en la gestion de las municipalidades en la Ley de Participacion Ciudadana y la
Ley de Municipios, tales como los cabildos, las asociaciones de vecinos, la
consulta a los vecinos en la formacién de la ley, o el caso del referéndum o
plebiscito establecidos en las Constitucion Politica, es evidente que el sistema
normativo nicaragiense es sumamente débil en cuanto confroles de gestion y
rendicidon de cuentas de los gobernantes.

a. Al poder Ejecutivo estd adscrito el Consejo Nacional de Planificacion
Social, el que constantemente es senalado de parcial tanto por la
Presidencia de la RepuUblica como por las Organizaciones de ciudadanos
que participan en el CONPES, alegando estas las limitadas posibilidades de
que sus propuestas sean tomadas en cuenta.

Existe la iniciativa popular y se reconoce el derecho de peticion.

C. También se reconoce el control de constitucionalidad a través del recurso

por inconstitucionalidad de la ley.

o

Tanto el referéndum como el plebiscito estan previstos en la Constitucion Politica
como en la Ley Electoral. Sin embargo se debe mencionar que la Ley Electoral
peca de escaso desarrollo de ambas formas de participacion ciudadanag,
limitdndose a lo sumo a establecer definiciones y grandes procedimientos. arfs.
133 - 138 L.E.

No estd previsto el derecho de audiencia en lo referido a fijacion de servicios
publicos, a tono con el modelo prevaleciente de economia de mercado
regulada por las leyes de oferta y demanda, y en donde la funcidn reguladora de
las administraciones publicas en la fijacidén de regimenes de prestacion de
servicios publicos estd totalmente ausente, con las afectaciones negativas en
términos econdmicos y prestacionales para los ciudadanos.

2. Representacion pluralista.

La ausencia de efectivos mecanismos de confrol, deriva en ninguna
responsabilidad de rendicion de cuentas ni entfre los diversos poderes publicos,
caso de la entrega de informes de parte del Presidente a la Asamblea Nacional
art. 150 inc. 15, que se torna mds que en buena intenciones que rendicion de
cuentas, es aun mas dificil en cuanto a la inexistencia de mecanismos de control
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en manos de los ciudadanos, por lo que los controles a pesar de estar reglados
estos son ineficientes.

Aspectos ausentes del ordenamiento facilitan el deficiente control de la gestidon y
la rendicion de cuentas como: La definicibn de la relacion elector/
representante / partido politico, la ausencia de la perspectiva de género en la
propuesta de candidatos a puestos de eleccidén popular, y la ausencia absoluta
de mecanismos de confrol y rendicidon de cuentas de parte de las autoridades,
ponen en evidencia la fragilidad de los controles en poder de los ciudadanos.

Como desafio destaca la fransformacion del modelo de representacion legislativa
en se vota a partir de los intereses de los partidos politicos, sin tomar en cuenta la
representacion de los intereses de los electores, lo que favorece el fortalecimiento
de cuUpulas y caudillos que controlan la actuacion politica y la representacion de
los diputados en el sistema legislativo nacional.

En cuanto a representacion proporcional de mujeres en puestos de eleccion
popular, en el ordenamiento normativo no existe previsién, por lo que se puede
afirmar que la perspectiva de equidad de género estd ausente del ordenamiento
normativo nacional.

En lo relativo a representacion de comunidades étnicas, el ordenamiento
establece regulaciones particulares de autonomia para las Comunidades de la
Costa Atlantica, en donde se reconoce el régimen de autonomia y érganos de
gobierno que integran el cardcter multiétnico de estas regiones, por su parte la
Ley Electoral desarrolla lo relativo a la eleccion de autoridades en los Consejos
Regionales estableciendo las circunscripciones y los representantes de las diversas
comunidades indigenas y étnicas, arts. 180 y ss. Cn, 142 L.E.
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Il HACIENDA Pl'JB,LICA (SISTEMA TRIBUTARIO Y FISCAL,
ADMINISTRACION FINANCIERA)

Esta matriz se desarrolla a través de las siguientes variables: 1) Regulacion
adecuada del érgano y competencias de planificacion general. 2) Regulaciéon
adecuada del érgano y competencias de planificacion general. 3) Adecuado
instrumento general de Planificacion para los érganos del Estado. 4) Regulaciéon
adecuada de la fase de elaboracion del Presupuesto. 5) Regulacion adecuada
del proceso de ejecucion y control presupuestarios. 6) Regulaciéon adecuada de
los procesos de inventario, conservacion y mantenimiento de los bienes
nacionales. 7) Desarrollo normativo adecuado de las disposiciones generales del
sistemma  fributario. 8) Caracteristicas adecuadas del sistema tributario. 9)
Regulacién adecuada del Derecho tributario sancionador. 10) Imposicion sobre la
Renta. 11) Suficiencia en la dotacion de recursos vy la flexibilidad en el manejo de
los recursos humanos, materiales y tecnoldgicos y 12) Regulacion adecuada del
Derecho tributario sancionador.

A Planificacion y Presupuestacion

No existen Ley ni érgano especifico responsable de concretar el cardcter
vinculante de la planificacién con los presupuestos estatales.

Existe obligatoriedad de evaluar la ejecucidn presupuestaria en términos
financieros y fisicos, en concordancia con los objetivos, planes y programas
econdmicos del Gobierno. Pero la regulacién es facultad discrecional del Ministro
de Hacienda y Crédito PuUblico. No existe normativa relacionada con la
suscripcion de compromisos de resultados de las instituciones publicas.

Prevalece el criterio de la simple distribucion de los montos totales asignados a
cada organismo o enfidad publica para cada uno de los meses del ano. Es
frecuente que instituciones o entfidades publicas ejecutoras, que rectorean
algunas actividades sectoriales de la actividad gubernamental sub-ejecuten o
sobre-ejecuten fondos destinados a programas y/o proyectos de inversidon. En
Nicaragua el “compromiso de resultados” existente en las institucionales publicas,
es a la medida de los intereses de los grupos y/o individuos que dirigen las
estructuras correspondientes.

Se producen constantes reprogramaciones de los planes institucionales,
dificultando la identificacion de actividades de mediano y largo plazo; a lo que
se suma el alto grado de dependencia del pais de los recursos externos
provenientes de préstamos y donaciones aportados por las Instituciones
Financieras Internacionales y la Cooperacion Internacional al Desarrollo, cuya
consecucion o plazos de desembolso condicionan la temporalidad de ejecucion
de las priocridades y su naturaleza, en correspondencia con los intereses de los
proveedores de fondos. Igualmente, las crisis y los problemas sociales existentes,
atribuibles al déficit de gobernabilidad democrdtica, que se presentan
recurrentemente, implican también la constante redisposicién de los fondos para
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atender asuntos urgentes que obligan a dejar de lado los aspectos importantes
del Desarrollo Nacional considerados en los multiples ejercicios de planificaciones
institucionales.

No existe reconocimiento constitucional del principio de equilibrio presupuestario
que limite el déficit como porcentaje del PIB, ni que el recurso deuda sélo pueda
utilizarse para financiar gasto de inversion y no gasto corriente. El articulo 112
constitucional, infroduce un limite a las potestades de enmienda del Parlamento
en cuanto alteren el déficit propuesto por el Poder Ejecutivo e igualmente existe
reconocimiento constitucional de que la Ley de Presupuesto no debe ser utilizada
para la aprobacion de normas que no tengan estrecha relacidn con las
finalidades propias y tipicas de la misma.

Existe reconocimiento constfitucional y legal del principio de anualidad
presupuestaria. Legalmente y sin cardcter vinculante para los presupuestos,
Unicamente para efectos de informacién, estd establecida la plurianualidad del
presupuesto de inversiones publicas y la fijacion de proyecciones presupuestarias
de mediano plazo para la definicion del marco presupuestario.

Sin definirlos, la Ley 550 reconoce los principios de eficiencia, economia y eficacia
operativa, asi como la gestidn integrada de todos los componentes del sistema,
relaciondndolos con la existencia de una politica presupuestaria que los integre.
De igual forma, la Ley Orgdnica de la Contraloria General de la Republica
establece que el Sistema de Control de los recursos de la Administracion Publica
comprende acciones tendientes a la administracion correcta, eficiente, efectiva
y econdémica de los recursos estatales, con el propdsito de lograr los Fines, Metas y
Objetivos programados.

La Constitucién politica y la Ley de Administracion Financiera y del Régimen
Presupuestario definen, reconocen y regulan principios y enunciados bdsicos para
la elaboracion presupuestaria. Sin embargo, al ser estos cuerpos normativos
producto de diferentes concepciones sobre el papel y orientacion redistributiva
de la riqueza que el Presupuesto General de la Republica debe tener, se
presentan problemas de coherencia en su aplicacion.

Regulacion adecuada de la fase de elaboracién del Presupuesto

La iniciafiva del Poder Ejecutivo en la elaboracion del Presupuesto esta
reconocida constitucional y legalmente. La Ley 550 regula taxativamente la forma
en que debe estar estructurado el Presupuesto General de la Republica
permitiendo una clasificacion del gasto que combina criterios: por objeto del
gasto; por funciones o necesidades a que se destina; por programas y actividades
vinculadas a resultados y por criterios econdmicos, si bien como se dijo, esta parte
de la ley se encuentra suspensa. De igual manera, la regulacidn del proceso de
elaboracién presupuestaria permite la fijacion central de limites y metas generales
de gasto; la participacion de las unidades presupuestarias en la elaboraciéon de la
propuesta de su presupuesto y la integracion de los anteproyectos propuestos por
las unidades presupuestarias a distintos niveles jerdrquicos, hasta consolidar el
Proyecto General de Presupuesto. Por otra parte, la Ley 550 senala que el
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Presupuesto de Egresos deberd reflejar los objetivos que persiguen los organismos,
expresados en metas dentro de los programas y proyectos a ejecutarse durante el
ano.

1. Regulacion adecuada del proceso de aprobacion presupuestaria

Tanto constitucional como legalmente, se reconoce expresamente al Poder
Legislativo, la competencia para aprobar el Presupuesto General de la Republica.
La Ley 550 es de aplicacion para todas las enfidades y organismos que
componen el Sector PUblico, que incluye a los entes institucionales auténomos y
las empresas estatales, con excepciones expresamente senaladas, en
dependencia de la naturaleza de la institucidn y el cardcter vinculante de los
créditos presupuestarios.

El marco juridico no limita suficientemente la potestad de enmienda por parte de
los diputados para asegurar la coherencia y estabilidad de la politica
macroecondmica del pais, lo que se suma al hecho que la propia politica
macroecondmica planteada por el Ejecutivo no responde a los intereses y
prioridades incluidas en el Plan Nacional de Desarrollo por él mismo impulsado.

Si bien la Asamblea Nacional hace valer su competencia respecto a la
aprobacioén del Presupuesto General de la Republica y los plazos generalmente se
cumplen, en la prdctica la falta de capacidad técnica de los legisladores para el
andlisis del mismo en funcién de las prioridades, programas y proyectos
nacionales, hacen que su aprobacidén esté mds bien condicionada por las
tensiones politicas entre Ejecutivo y Legislativo, que sujeta a los objetivos
planteados.

La Ley 550 mandata la consolidacion de los presupuestos de las entfidades
descentralizadas, senalando que para las municipalidades el propdsito es
meramente informativo, sin constituir aprobacién por ninguna otra entidad del
Estado. En la prdctica, la limitacion establecida se refiere mds bien a la
distribuciéon del monto mdaximo asignado como partida de Transferencias
Municipales y no a la distribucidon de dichos montos en los diversos conceptos
presupuestarios del gasto. El Ejecutivo, a través del Instituto NicaragUense de
Fomento Municipal, ejerce presidon sobre la distribucion de los fondos asignados a
los Municipios, en la medida que los vincula a las condicionalidades impuestas al
Programa Econdmico.

Los presupuestos aprobados son objeto de constantes modificaciones desde los
primeros meses de su ejecucion. Ello refleja el déficit de rigor técnico, tanto en su
elaboracion por Hacienda y Crédito Publico como en su aprobaciéon por el Poder
Legislativo, que provocan crisis ciclicas en la elaboracidn y aprobacion
presupuestaria, evidencidndose la escasa sanidad y coherencia de las finanzas
publicas para resolver situaciones estructurales ligadas a desequilibrios en
politicas, salarios y precios de los bienes y servicios para satisfacer las demandas
sectoriales del pais. Efemplo de ello es la priorizacion del pago de la deuda

26



inferna, por encima de la busqueda de soluciones a la crisis energética y a la
demanda de descongelar los salarios del sector salud y educacion, entre otros.

2. Regulacion adecuada del proceso de ejecucion y control presupuestarios

La Ley 550 regula la ejecucion descentralizada del gasto al nivel de las unidades
presupuestarias, estableciendo la propuesta de distribucion de la cuota trimestral
de compromiso programada, segun las agrupaciones por objeto del gasto, con
base a la proyeccion de los Ingresos por fuente de financiamiento y la
programacion presupuestaria y fisica de los compromisos informados por los
organismos y entidades presupuestadas, de acuerdo a la prioridad, naturaleza y
partida del gasto presentados.

De igual forma establece que los Organos y Enfidades que reciban partidas o
transferencias del Presupuesto General de la Republica deberdn registrar su
ejecucion presupuestaria financiera y fisica en el Sistema de Administracion
Financiera conforme a los procedimientos establecidos por el Ministerio de
Hacienda y Crédito PUblico, quien realizard en forma tfrimestral y al cierre del
ejercicio presupuestario, un andlisis de los resultados financieros y fisicos y una
Evaluacion de los Programas de Gasto y de cualquier otra informacién que
considere pertinente, interpretando las variaciones operadas con respecto a lo
programado y procurando determinar sus causas.

Se establece la salvedad, que en caso de ingresos presupuestarios insuficientes
para atender a la totalidad de los créditos presupuestarios previstos, las cuotas de
compromiso frimestrales se adecuardn a las circunstancias de modo que la
reduccion afectard a las cuotas de compromiso respectivas, en la proporciéon
que resulte necesaria para mantener el equilibrio entre Egresos Operativos e
Ingresos Presupuestarios. Se exceptuan de la disposicion anterior las partidas
presupuestarias que de conformidad con la Ley, no puedan ser modificadas.

La normativa nacional presenta problemas relativos a la forma del control y
cuentas gubernamentales, la presentacion de informes trimestrales y de
liguidacion de la ejecucidon con relacion al gasto, que impiden la evaluacion
sistemdtica de los resultados. Ello también se vincula con la falta de prioridades
atribuibles al déficit de calidad de la planificacion, presupuestacion y seguimiento
del gasto, que deriva en insuficiente asignacion de fondos para cubrir los
requerimientos bdsicos de los programas y proyectos; ejecucidon que no responde
a objetivos y se traduce en resultados imprevisibles o sumamente pobres,
facilitando el desvio de fondos y bajos niveles de transparencia.

Se encuentra reconocido y establecido legalmente el principio de cenfralizacion
de los Ingresos y Egresos con cargo al Sistema de Caja Unica del Tesoro, regulado
y administrado por la Tesoreria General de la Republica, con excepcidon de los
montos transferidos para las universidades y organismos descentralizados
territoriales, que se rigen por sus leyes correspondientes e ingresos expresamente
excluidos en virtud de la Ley y/o Convenios Internacionales vigentes a la fecha de
publicacién de la ley. También se establecen excepciones para las entidades del
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sector publico, en lo relacionado con cuentas bancarias abiertas con ingresos
propios por las entidades del sector publico, las que pueden invocar el sigilo
bancario, frente a solicitudes de informacion de la Tesoreria General de la
Republica, siempre y cuando aquellas indiquen por escrito a las instituciones
financieras el origen de los mismos en ocasion de la apertura de las cuentas y/o
depdsitos de fondos.

Al nivel normativo se encuentran reguladas las competencias de control externo
sobre la legalidad, eficacia y eficiencia del gasto e igualmente la existencia de
unidades de control interno en todas las instituciones que conforman el sector
publico, con facultades legales para que la actividad de control tenga como
resultado una manifestacién de voluntad declarativa de la correspondencia o no
de la actividad confrolada a las reglas preestablecidas y la disponibilidad de
medios fecnoldgicos para la modernizacion de las funciones correspondientes. Sin
embargo, en lo relacionado con las diferentes etapas de gestion de los recursos
financieros la normativa nicaragUense es laxa, lo que dificulta el efectivo
cumplimiento de las responsabilidades de control y existen diferencias en cuanto
a la disponibilidad de los medios tecnoldgicos.

Otro hecho que condiciona la independencia y autonomia funcional vy
administrativa de las actuaciones de la Contraloria General de la Republica,
como organo de control externo, es la existencia de una estructura colegiada
denominada Consejo Superior de la Contraloria General de la Republica,
conformada por funcionarios adscritos a los dos partidos principales que
controlan la Asamblea Nacional, quien realiza sus nombramientos. Lo anterior se
evidencia a través de actuaciones esporddicas y deficiente seguimiento a la
legalidad del gasto publico, aduciendo insuficiencia de recursos; mientras
reaccionan rdpidamente cuando se trata de defender los intereses de los grupos
politicos con los que se encuentran comprometidos. Ejemplo de ello es haber
mantenido guardada durante cuatro anos una resolucion, en la que declaraban
la ilegalidad de las garantias emitidas para cubrir escandalosas quiebras
bancarias, que implicaron pérdidas millonarias al erario publico y aumento de la
deuda interna, permitiendo que las responsabilidades se diluyeran con el paso del
tiempo.

En cuanto a la existencia de una unidad encargada de la recopilacion, registro y
procesamiento de las operaciones financieras del sector publico, la Direccidon de
Contabilidad Gubernamental, es probablemente una de las estructuras que ha
registrado mayores niveles de desarrollo en los Ultimos anos.

3. Valoracion sobre exigibilidad y Eficacia Sistémica

El grado de dispersion y desarticulacion de las disposiciones normativas referidas a
las competencias de planificacidon sea estratégica u operativa, tanto en sus
funciones rectoras como en lo que se refiere a la coordinacion regional y
municipal de su ejecucion, limita aun mds la racionalidad y transparencia en el
uso de los pocos recursos financieros disponibles, la implementacién de la vision
de desarrollo requerida y dificulta la participacién ciudadana.
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El alto grado de dependencia de la economia nacional a las directrices y
condicionalidades de las instituciones financieras internacionales, posibilita la
presidon sobre el relativamente reciente proceso de modernizaciéon estatal, a partir
bdsicamente del impulso de medidas ftécnico-normativas, insuficientes para
resolver problemas objetivos de la realidad y estado nacionales.

Dichas propuestas se ven limitadas por inadecuaciones de las instifuciones
creadas, por la insuficiencia de recursos disponibles para su implementacidén o por
la prevalencia de concepciones institucionales y/o prdcticas organizacionales
ligadas a razones de voluntad politica. Ello se traduce en bajos niveles de
fransparencia, tanto en la aplicacidon de las leyes existentes como en el uso y
destino de los recursos pUblicos.

B Administracion de bienes y adquisiciones

La Ley de Organizacion, Competencia y Procedimientos del Poder Ejecutivo, Ley
290, establece que la Direccion General de Contabilidad Gubernamental del
Ministerio de Hacienda y Crédito PUblico, es el érgano encargado de administrar,
inventariar y supervisar los bienes muebles e inmuebles propiedad del Estado, a
través de la Direccidon de Bienes del Estado. La Ley de Administracion Financiera y
del Régimen Presupuestario establece la obligatoriedad de promulgar una Ley
General de Bienes del Sector Publico y establece la organizacion del Sistema,
como conexo al de Administracion Financiera. Las competencias de la Direccion
de Bienes del Estado, estdn igualmente definidas en los cuerpos normativos
senalados.

Corresponde al Subsistema de Informacién de Bienes del Sector PUblico a cargo
del Ministerio de Hacienda y Crédito PUblico, consolidar la informacién relativa a
los bienes del sector publico, indistintamente de su pertenencia al dominio
publico o privado y de la naturaleza fisica de tales bienes. La administracion vy
gestion del referido Subsistema de Informacidon debe vincularse al  Sistema
Infegrado de Administracion Financiera y Auditoria (SIGFA), que garantiza el uso
de medios tecnoldégicos homogéneos, como un instrumento facilitador del
cumplimiento de objetivos legalmente establecidos.

La responsabilidad de efectuar inventario de los bienes en todas las instituciones
del sector publico, corresponde legalmente a las respectivas Divisiones Generales
Administrativas Financieras. Las competencias de dichas unidades estdn definidas
de forma general y particular en la Ley y Reglamento de Organizacion,
Competencia y Procedimientos del Poder Ejecutivo y la Ley de Administracion
Financiera y del Régimen Presupuestario.

La Direccidon General de Contrataciones del Estado del Ministerio de Hacienda y
Crédito PuUblico, es el érgano rector del Sistema de Contrataciones del Sector
PUblico y sus atribuciones y competencias estdn definidas en la Ley de
Contrataciones del Estado, la cual regula la adquisicion, arrendamiento de
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bienes, construccidn de obras, consultorias y contratacidon de servicios de
cualquier naturaleza que efectuen los organismos o enfidades del Sector Publico.

El principio de centralizaciéon normativa y descentralizacion operativa estd
recogido en la Ley de Organizacion, Competencia y Procedimientos del Poder
Ejecutivo, la Ley Contrataciones y su Reglamento y la Ley 550. La administracion
de sistemas informdticos para procurar la informacién requerida en los procesos
de Contratacion y Adquisiciones, estd senalada como responsabilidad de la
Direccion General de Contrataciones del Estado y sus dependencias, la que
debe coordinar en el drea de contrataciones, la normacion, el desarrollo e
implementacion de los procesos del Sistema de Gestion Financiera (SIGFA).

El principio de eficiencia estd contenido en las disposiciones legales vy
reglamentarias de los procedimientos de contratacion administrativa, asi como el
de igualdad estableciéndose con relacion a éste Ultimo, la aplicacion del
principio de reciprocidad para oferentes exiranjeros y excepciones en cuanto a
que determinado tipo de adquisiciones financiadas con recursos presupuestarios
ordinarios, estdn reservadas solamente a oferentes o empresas nacionales. En el
caso de aquellos que se ejecuten con recursos oftorgados por organismos
internacionales, se actuard conforme lo definido en los instructivos o politicas de
dichos organismos.

Legalmente estd establecida la prohibicion de discriminar si no es
fundamentdndose en el objeto mismo de la licitacidon y en sus normas técnicas.
De igual manera, se encuentra establecido el principio de libre competencia vy el
principio de publicidad y transparencia, que refuerza al primero.

Legalmente se encuentran establecidas las prohibiciones por incompatibilidad de
funcionarios, conyuges y parientes hasta el tercer grado de consanguinidad vy
segundo por dafinidad, que rige aun en los casos de levantamiento de
incompatibilidades. También estan reguladas las diferentes sanciones que podrdn
ser impuestas por el ente confratante o por la Contraloria General de la
Republica, conforme procesos determinados y con las garantias del debido
proceso, cuando para casos determinados no exista un procedimiento que
permita la defensa, sin perjuicio de las responsabilidades penales y patrimoniales
derivadas por los danos y perjuicios ocasionados al organismo adquirente.

C Ambito Constitucional del Sistema Tributario

La poblacién nicaragiense no tiene confianza en el Sistema de Administracion de
Justicia, especialmente en lo relativo a materia tributaria. Es generalizada la
utilizaciéon de mecanismos extra legales: amiguismo, coimas y sobornos, entre
ofros, que son considerados mds efectivos, contribuyendo a la falta de
fransparencia en la administracién publica y la descomposicidon social. La
superficialidad de las menciones con relacion a la materia y la falta de asuncion
de la norma juridica como norma de convivencia por parte de la ciudadania
nicaraglense, vuelven dudosa la aplicacion prdactica de estos aspectos, que
deberdn ser mds regulados en el futuro.
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La jurisprudencia constitucional nicaragUense no ha profundizado sobre los limites
del objeto de los tributos. Quienes pudieran intfroducir recursos para reclamar la
excesiva carga de impuestos no disponen de los recursos para hacerlo, dado que
en Nicaragua la justicia es pagada. De otra parte, las medidas tributarias
disuasorias de comportamientos socialmente nocivos, -v.gr impuestos
anticontaminacion- son aspectos que han empezado a discutirse muy
recientemente en el Poder Legislativo, pero que aun no se encuentran regulados.

Aparentemente la jurisprudencia constitucional nicaraglense no ha tenido
necesidad de pronunciarse sobre estos aspectos. El reconocimiento constitucional
de los principios de justicia tributaria formal, efectivos para asegurar la adecuada
produccion de normas tributarias y su adecuada aplicacion tiene expresion
declarativa concreta en leyes especificas, que resultan incongruentes con lo
establecido por la Constitucién Politica, que senala que es atribucidn de la
Asamblea Nacional “Crear, aprobar, modificar o suprimir tributos y aprobar los
planes de arbitrios municipales.” En la prdctica, esto se ve limitado por que sélo se
aprueban dos planes de arbitrios municipales, uno para la capital de la Republica
y ofro para el resto de municipios.

Las limitaciones de recursos propias de un pais empobrecido se reflejan en la
mayoria de los municipios del pais y Regiones Autbnomas, independientemente
que éstas sean poseedoras de un alto porcentaje de recursos naturales, porque
los intereses particulares de la clase politica dominantes establecen prioridades
desvinculadas de la solidaridad y corresponsabilidad fiscal. En el caso de los
municipios, estos son afectados en los montos de las fransferencias
correspondientes a gastos de capital, debido a compromisos del gobierno con el
FMI, que implican la exigencia de gastos adicionales tendientes a una
“neutralizacion fiscal”, a fravés del establecimiento de fondos de contravalor
municipal, iniciada a partir de 2005, que se completaria en 2007". Otro aspecto
significativo en la corresponsabilidad fiscal es que los periodos de elaboraciéon del
Presupuesto Municipal, no se corresponden con los del Presupuesto General de la
Republica y lo establecido en la Ley de Administracion Financiera y de Régimen
Presupuestario. Desde el punto de vista técnico, se espera que en el mediano
plazo esta ley contribuya a una mejoria de las haciendas locales.

La falta de mencidén explicita de la irretroactividad de la ley cuando perjudique
los derechos patrimoniales de los ciudadanos es una materia que deberd ser
corregida en el futuro, a fin de mejorar su exigibilidad y eficacia sistémica. De
igual forma, el principio de exclusion de la doble imposicidn internacional se
encuentra pendiente de regulacion en la Constitucion Politica de la Republica.

' En Acevedo Vogl, Adolfo. Algunas Consideraciones personales sobre la “Neutralizacion” de las
transferencias a las Municipalidades acordada con el FMI. Documento mimeo
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D Ambito Legal General del Sistema Tributario

Independientemente de la posibilidad de artficular mejor y simplificar el marco
juridico existente, los principales problemas de la Administraciéon publica
nicaraglense estdn ligados a factores generales de gobernabilidad e
insuficiencia del Estado de Derecho y ejercicio de ciudadania que lo reivindique.
Paraddjicamente, en el caso de los temas de cardcter fiscal financiero, los
procesos de modernizacion del Estado han sido impulsados por la intervencion de
las instifuciones financieras internacionales, lo que ha implicado que tengan un
sesgo eminentemente tecnocrdtico y no incluyan acciones tendientes a
modificar las caracteristicas del sistema politico imperante y la cultura societal y
gue impide que respondan o se adecuen a las realidades y necesidades del pais.

Desde el punto de vista fécnico, la norma nicaraglense cumple con las
exigencias estdndar bdsicas, siendo amplia en el reconocimiento de Normas
Internacionales y el reconocimiento expreso de la analogia como mecanismo
admisible en los limites que no transgreda el principio de reserva material de ley.
La norma también establece que los acuerdos para distribuirse la carga tributaria,
de manera diferente a lo que resulta de la ley, no son oponibles ante el Fisco.

Sin embargo, la clara delimitacién de las fuentes del Derecho Tributario no
significa, en el caso de Nicaragua, garantia de aplicacién, debido a que la
legalidad no constituye un claro referente de convivencia, ni para las instituciones
ni para la sociedad nicaragUense en general. Un déficit normativo es que no se
establecen reglas claras en cuanto a la interpretacion de la regulaciéon del hecho
generador de la obligacion tributaria.

En sentido general, el cuerpo legal nacional y su definicion de las categorias
tributarias bdsicas es similar al de la norma espanola; sin embargo, seria deseable
alcanzar una redaccion que garantice su claridad, tenga valor didactico y
abone a la busqueda de la transparencia tributaria y la asuncidon de las
responsabilidades correspondientes de los distintos sujetos. La regulacion de
obligaciones accesorias como pagos a cuenta o anticipos, con mecanismos
coactivos para obligar a su pago vy los intereses, que deben correr desde el
momento en que el sujeto pasivo estaba obligado a declarar y pagar
correctamente, se encuentran contenidas en la norma.

La ley también define expresamente la obligacidn tributaria y el hecho generador
y define al sujeto activo de la obligacién tributaria abundando en la definicidon de
los mismos y sobre las facultades de que estd investido la Administracién Tributaria
para exigir el cumplimiento de las obligaciones.

En el futuro se deberd incluir lo relativo a la hipoteca legal tacita, contenida en la
ley espanola; igualmente en el caso de las protecciones salariales, alimenticias y
otras similares, suprimirlas deberia considerarse como meta a alcanzar, puesto
que implicaria un nivel de satisfaccion de necesidades bdsicas todavia
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pendiente. También deberian incorporarse las exacciones parafiscales que no
estdn mencionadas taxativamente. La indicacion de una base clara para el
establecimiento de multas, es una modalidad que deberia ser incorporada a la
legislacion nacional, puesto que abona a la eliminaciéon de la percepcidon de
discrecionalidad.

El senalamiento de plazo limite para la devolucion de las sumas de pagos
indebidos por parte de la Administracion Publica es absolutamente necesario en
Nicaragua, dada la tendencia de aquella a convertir en un interminable proceso
las solicitudes de devolucion, especialmente para los pequenos y medianos
contribuyentes, puesto que para los grandes, estdn abiertos ofros canales,
incluyendo la posibilidad de pago profesional para la tramitaciéon de la
devolucion. Sin embargo, la misma norma no se aplica a los pagos debidos, los
que -segun senala el Codigo—- podrdn ser aplicados de oficio a los saldos
pendientes de los contribuyentes con la Administraciéon Tributaria, sin reconocer
intereses.

La determinacion de oficio rectificativa o sustitutiva por parte de la Administracion
Tributaria no suele ser llevada a la prdctica, excepto cuando favorece a la propia
Administracion, hecho que vuelve de suma importancia la existencia de una
norma en este sentido. El Cédigo Tributario nicaragUense incluye el embargo
preventivo, de manera implicita; sin embargo, lo éptimo seria que fuese senalado
de manera taxativa. Este mecanismo no es utilizado con regularidad por la
Administracion Tributaria, lo que reafirmaria que lo corriente en Nicaragua es la
utilizaciéon de medios no estrictamente legales, para resolver asuntos de cardcter
tributario. De ofra parte, la norma reguladora de la facultad de cobranza
ejecutiva por la Administracion Tributaria deberd ser ampliada, a fin de brindar
mayores opciones respecto al derecho a la rectificacion o correccidén de
declaraciones.

La regulacion de la facultad de designar supuestos en que se dan especificas
obligaciones por parte de sujetos pasivos establecidos para colaborar con las
funciones de recaudacion (por ejemplo, obligaciones de agentes de retencion)
es de naturaleza estandar. En el caso de la regulaciéon de la facultad de celebrar
convenios con entidades colaboradoras de recaudacion y recepcion vy
procesamiento de documentos, es una modalidad necesaria desde el punto de
vista técnico, puesto que evita la integracion de aspectos adjetfivos en la
regulaciéon sustantiva, siempre que no implique, como en el caso de Nicaragua,
que los cuerpos reglamentarios modifiquen aspectos sustantivos.

Una norma que mejore la regulacion de formas simplificadas de determinacion o
liguidacion de oficio, cuando se trate de errores aritméticos del contribuyente o
de informacidén que ya consta en la Administracion y que haga innecesarios los
procedimientos de fiscalizacidon, debe ser incorporada para perfeccionar el
marco juridico normativo del pais.

En la lucha contra la corrupcién, especialmente lavado de dinero y narcotrdfico,
la utilizacion de la expresion normativa que regula la facultad para promover la
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asistencia administrativa internacional a través de acuerdos internacionales de
infercambio de informaciones tributarias, se ha visto anulada por la actuacion de
los tribunales de justicia.

Las potestades discrecionales de la Administracion Tributaria para conceder
prérrogas o aplazamientos han existido en la normativa nicaragUense, ampliadas
incluso a condonaciones de pago o trafico ilegal de instrumentos para hacerlas
efectivas. Tales aspectos hacen poco probable que la exigibilidad y eficiencia
sistémica de estas regulaciones pueda lograrse en el mediano plazo, sin perjuicio
de las presiones y requerimientos que el proceso de liberalizacion y apertura a los
nuevos tipos de mercado globalizados, produzca modificaciones en cuando al
destino de dichos traficos.

Si bien se ha producido una mejoria en el sistema de informacion y asistencia, no
puede considerarse suficiente. Muchos de sus aspectos se encuentran
condicionados por comportamientos subjetivos de los funcionarios que ocupan
los cargos, o se derivan de actividades provenientes de programas de
modernizaciéon para la utilizaciéon de medios e instrumentos informdaticos, a cargo
de consultores. Muchos programas se caen cuando cesa el apoyo financiero o la
asistencia técnica externa, puesto que el proceso de apropiacién por parte de los
funcionarios de linea estd mediado por diferencias salariales abismales o
insuficiencia en los procesos de fransmision de capacitacién, que generan
resistencia o pobres resultados institucionales.

Un ejemplo es el hecho que la existencia de pdginas web de los Ministerios y
principales instituciones publicas, no asegura encontrar el texto integro de las
leyes que regulan su funcionamiento y sufren modificaciones permanentes. Esta
labor ha sido asumida por agentes privados, en su mayoria, como negocio.

La confidencialidad vy sigilo tributario estdn recogidos en la norma nicaragiense,
que establece excepciones respecto de las autoridades judiciales, otras
administraciones fributarias internas y las administraciones tributarias de ofros
paises, en cumplimiento de los intercambios de informaciones tributarias
acordados en convenios internacionales. Para Nicaragua, es relevante la
posibilidad de que los confribuyentes puedan acceder a asistencia,
especialmente en lo referido a que la publicacidon de textos actualizados de las
normas tributarias y la doctrina administrativa de mayor relevancia, sea también
realizada en las lenguas oficiales de las comunidades auténomas. El ofro
problema de la normativa nacional es el cardcter no vinculante de la consulta,
que opera en contra de los contribuyentes.

En el caso de la regulacion de la facultad para declarar el archivo de las
actuaciones por falta de interés fiscal o incobrabilidad, aunque el sentido de Ia
norma pueda parecer estdndar, es obvio que mds alld del desarrollo normativo,
existen ofros factores y elementos relacionados con la responsabilidad, eficacia,
eficiencia y fransparencia, que deben asumirse como retos de la administracion
publica y sociedad nicaragUenses, para garantizar la aplicaciéon de normas vy
procedimientos acordes a la funcidn tributaria.
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La norma nicaraguense es confusa respecto al establecimiento de los matices
gue deben considerarse en la aplicacién de los principios penales a las sanciones
fributarias y establece sanciones administrativas y penales conjuntamente. La
norma nicaragUense también es confusa respecto a respetar el principio “non bis
in idem”, puesto que incluye sanciones administrativas y pecuniarias, ademads de
las establecidas por el juez competente.

La norma debe ser perfeccionada en el sentido del reconocimiento de que la
negligencia del sujeto pasivo debe ser explicitamente reconocida, ya que
actualmente sélo puede inferirse. En cuanto al criterio de proporcionalidad
objetiva, si bien el Cédigo parece ordenar las Infracciones y Delitos Tributarios de
conformidad con su gravedad, al establecer las sanciones la proporcionalidad
objetiva se reduce, en la medida que se reserva el uso de criterios discrecionales
por parte de los funcionarios tributarios encargados de fijarlas, lo que podria
implicar que se apliquen menores sanciones a infracciones de mayor gravedad.
Asimismo, el principio de acumulacién de sanciones administrativas entre si y con
las penales, puede conllevar violacidon de este principio. En el caso de las
infracciones, éstas tienen definidas sanciones graduales, minimas y mdaximas, pero
los criterios de graduacion no estdn regulados taxativamente en el Cdodigo,
permitiendo un nivel de discrecionalidad, ya que la fijacién de montos especificos
para los diferentes fipos de infracciones o delitos fributarios es potestad
discrecional de la Administracion Tributaria. La norma si regula la reduccion de
sanciones, si el sujeto repara el incumplimiento antes de la intervenciéon
administrativa o en etapas tempranas de los correspondientes procedimientos
administrativos.

El delito de defraudacion fiscal no estd sujeto a una cuantia minima de monto
defraudado y la norma no diferencia suficientemente entre infraccién
administrafiva y delito tributario, de tal forma que no se reservan mayores
sanciones para los delitos mds graves, razén por la que debe perfeccionarse,
separando los casos en que corresponden sanciones administrativas y aquellos
qgue ameritan sanciones con penales, de manera excluyente. También la
ausencia de regulacion de los Delitos informdaticos es un aspecto que debe
incorporar en préoximas reformas a la norma juridica de la materia.

E Ambito Legal Especial del Sistema Tributario

El sistema de impuestos nicaraguense presenta la existencia de impuestos que
abarcan diferentes aspectos de capacidad econdmica: renta, patrimonio,
consumo general y especifico, asi como circulaciéon de riqueza; sin embargo, el
sistema tributario nicaraglense no contribuye a una efectiva redistribucion del
ingreso. Al nivel de impuestos directos, especificamente en lo relativo al impuesto
sobre la renta, éste afecta en mayor proporcién las rentas del trabajo asalariado.
En el caso de los impuestos indirectos, éstos constituyen la principal fuente de
recaudacion. Segun datos incluidos en el estudio Bases para la Reforma Tributaria
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en Centro América®, el sistema impositivo nicaragiense se caracteriza por su
completa regresividad, particularmente en lo atingente a los impuestos relativos a
bienes y servicios y a la creciente participacion de dichos impuestos en la
estructura tributaria.

Excluyendo tasas, contribuciones especiales y las exacciones parafiscales de la
seguridad social, encontramos en el sistema fributario de Nicaragua 14 diferentes
impuestos: 1) Impuesto sobre la Renta (IR), 2) dos Impuestos de Bienes Inmuebles
(IBl), 3) el Impuesto al Valor Agregado (IVA), 4) el Impuesto Selectivo de Consumo
(ISC), 5) el Impuesto Especial al Consumo (IEC), é) los Derechos Arancelarios a la
Importacion (DAI), 7) Impuesto a los Bienes y Servicios de Procedencia u Origen
Hondureno y Colombiano, 8) cinco Impuestos por Exploraciéon y Explotacion de las
Riguezas Naturales, 9) Aranceles de Registro — Timbres Fiscales (que por calcularse
en funcidon de la operacidon que se inscribe en el Registro lo consideramos un
impuesto y no una tasa).

Segun datos del estudio Bases para la Reforma Tributaria en Centro América?, en
Nicaragua desde 1998 la presion tributaria medida respecto al PIB ha venido
descendiendo, pasando de 14.9 por ciento en ese ano, hasta el 13.7 por ciento y
el 14.3 por ciento durante el periodo 2001-2002. En el periodo 1994-2002, los
ingresos tributarios crecieron 2.4 veces en comparacion con un modesto indice
de crecimiento de 1.9 en el producto nominal, resultado debido a cambios
legislativos introducidos en 1997, 1999, 2000 y 2002.

La forma en que se conceptian y definen los impuestos sobre la Renta y sobre el
Valor Agregado, los hace eldsticos respecto a la evoluciéon del Producto Interno
Bruto. Segun datos de Agosin et al, en el periodo 1994-2002, el coeficiente de
elasticidad ex post o boyancia del sistema, fue de 1,3 por ciento. Sin embargo, el
autor diferencia tres etapas: a) estancamiento del PIB (92-93); b) crecimiento
promedio de 5.4 por ciento (94-99) y c) desaceleracion de la economia, con un
decrecimiento promedio aproximado de 1.5 puntos porcentuales de un ano
respecto al otro (2000 a 2002).

Tal como senalan las consideraciones iniciales de la Ley de Equidad Fiscal, el
sistema tributario nicaraglense presenta una gran distorsion y sesgos econdmicos
negativos, lo que se suma al hecho que Nicaragua presenta una enorme
concentracion de su estructura recaudatoria en pocos ftributos. Hasta ahora,
todas las reformas y modificaciones a las regulaciones y normativas legales
vigentes en materia tributaria y fiscal financiera han tenido por objetivo ampliar la
base de contribuyentes, sin incorporar medidas efectivas que aseguren la
progresividad en la imposicion de tributos y la equidad en la redistribucion de los
Mismos.

% Agosin, Manuel et al; “Recaudar para crecer, Bases para la Reforma Tributaria en Centroamérica. Capitulo
VII, Nicaragua: Desafios para la modernizacion del Sistema Tributario (Juan Carlos Gomez Sabaini). Banco
Interamericano de Desarrollo, Agosto 2005.
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En el caso de la relacion entre impuestos directos e indirectos como factor de
equidad en el sistema, los datos del Informe 2004 sobre Politica Social y
Econdmica de la Secretaria de Coordinacion y Estrategia de la Presidencia de la
Republica, senalan que en el ano 2003 los impuestos indirectos constituyeron el 74
por ciento de los ingresos tributarios (11.8 por ciento del PIB) y en el ano 2004%, el
73 por ciento del total de ingresos fributarios (11.9 por ciento del PIB).

Esta estructura y composicion de los ingresos tributarios, asi como la relacion entre
impuestos directos e indirectos, evidencia la falta de equidad del sistema
tributario y fiscal nicaraguense, siendo adecuado reiterar que el Impuesto sobre la
Renta tiene un manifiesto sesgo negativo hacia los frabajadores asalariados
formales y los prestadores de servicios profesionales que trabajan por cuenta
propia, a quienes se les realizan retenciones en la fuente a cuenta del IR de un 10
por ciento, sin que se les reintegre los pagos realizados de mds.

Por ofra parte, a pesar que la Ley establece el pago de Impuestos sobre la Renta
a las Instituciones Financieras, el cobro efectivo a las mismas se encuentra
indefinidamente suspendido, sin mediar ninguna disposicion legal al respecto. A
ello se suma un sistema de exoneraciones fiscales a zonas francas, inversiones
turisticas y ofras actividades que se relacionan con el acelerado proceso de
desregulacion econdmica del pais en beneficio del capital fransnacional.

Segun datos de Bdez y Bdez?, la distribucion de las aportaciones por recaudacion
de impuestos en Nicaragua, constituye en el caso de los impuestos indirectos el 80
por ciento de la recaudacion, lo que implica que la proporcidn de éstos supera a
los directos, en un porcentaje muy por encima del 25 por ciento considerado
como tipicidad estandar del indicador, coincidente con lo datos presentados por
Gomez Sabaini en el estudio citado.

Especialistas participantes en el taller sobre exigibilidad, consideran que el
impuesto sobre la renta nicaragtense es de naturaleza cedular para los ingresos
de capital, al estar exentas las rentas financieras y las ganancias de capital,
incluyendo dividendos, ya que independientemente que la tendencia del
derecho tributario para el mercado globalizado, considere que dichas
exenciones pueden considerarse razonables para evitar fuga de capitales hacia
ofros regimenes de tratamiento mds favorable, no son adecuadas para la
realidad econdmico-financiera del pais, puesto que la proporcidon de tales
beneficios se hace castigando al trabajo asalariado, manteniendo el cardcter
regresivo del sistema y volviendo virtual la normativa de regulacion de renta
global.

Al no distinguir enfre consumo y variacion patrimonial, la estructura del impuesto
sobre la renta, no considera renta gravable los dividendos repartidos por las
sociedades ftributadoras, quedando exclusivamente gravadas las personas
juridicas que tributan, lo que implica un criterio cedular y no personal. En
consecuencia, aungue en términos formales el sistema impositivo nicaragUense es

22 Calculados en base a datos preliminares del afio 2004 incluidos en el informe de Gobierno referido.
» Baez Julio Francisco y Baez Teddulo. “Todo sobre impuestos en Nicaragua”. Sexta Edicion, 2004.
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similar a cualquier sistema impositivo moderno, en la prdctica tiene una alta
complejidad, a causa de la cantidad de exenciones, tfratamientos discrecionales
y criterios de aplicacion, que afectan su transparencia. Segin Gémez Sabaini®,
“el impuesto a la renta, deja de ser personal y global, ya que a la vez que no
toma en consideracion las caracteristicas personales del sujeto ..., ha sufrido la
progresiva desaparicion de los ingresos de capital dentro de su base imponible,
debido a que no se globalizan los dividendos y parficipaciones distribuidas por las
personas juridicas en la base impositiva de las personas naturales, y se encuentra
exenta la casi totalidad de los ingresos generados por operaciones con
instrumentos financieros. Por el contrario, se incluye en la base imponible, a las
herencias, las donaciones y las ganancias de capital perseguidas en el ejercicio.”

Las diferencias en la aplicacion del Impuesto sobre la Renta (IR) pueden verse al
comparar el articulo 29 de la Ley de Equidad Fiscal, que establece exenciones all
pago minimo definitivo de IR a personas que realicen operaciones empresariales
o de negocios, con promedio menor o igual a 150.0 mil ddlares. Sin embargo, las
rentas netas provenientes del trabajo dependiente y por pensidn y las rentas netas
del frabajo auténomo y profesional estdn obligadas al pago de IR por rentas que
excedan de 50.0 mil cérdobas (equivalentes a unos US$2,900), lo que se agrava
por no contemplar deducciones en razén del tamano de la unidad familiar del
contribuyente. La fipologia y estructura actual del impuesto sobre la renta en
Nicaragua, no responde por consiguiente a los criterios bdsicos de equidad que
supuestamente debe informar a un sistema tributario, poniendo en evidencia las
contradicciones existentes entre la democracia y el mercado.

Las consideraciones establecidas en la ley para personas de ingresos mds altos,
deberian ser extensivas a quienes tienen como Unica fuente constitutiva de renta
los provenientes de un salario, que aungue superando el monto exento, resulta
insuficiente la mayoria de las veces para cubrir sus propias necesidades en un
rango medio, contribuyendo a la depauperizacion acelerada de la clase media
nicaraguense.

En términos normativos, la estructura de la escala del Impuesto sobre la Renta es
formalmente progresiva; sin embargo, debe senalarse que en Nicaragua el 85 por
ciento de la recaudacién por impuesto sobre la renta proviene de un sistema de
retenciones y anficipos en la fuente, de las cuales el 60 por ciento corresponden a
retenciones por pagos de sueldos y salarios. Ello se debe a que las tasas de
retenciéon y anticipo se han venido incrementando durante los Ultimos anos con el
fin de elevar la recaudacion, convirtiendo los mismos, en un pago minimo vy final
del tributo. La relacién de la renta neta imponible con relacién a la renta bruta,
es de sdlo 5.9 por ciento, que indica problemas en la amplitud de la base
gravada, toda vez que se define el impuesto sobre un amplio concepto de renta
y posteriormente, se desvirtUa con generosas exenciones o deducciones, a la vez
que podria indicar una sobreestimacion de gastos deducibles en caso de las

** Agosin, Manuel et al; “Recaudar para crecer, Bases para la Reforma Tributaria en Centroamérica. Capitulo
VII, Nicaragua: Desafios para la modernizacion del Sistema Tributario (Juan Carlos Gémez Sabaini). Banco
Interamericano de Desarrollo, Agosto 2005.
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declaraciones presentadas por las empresas, o que requeriria ser analizado por la
via de la fiscalizacion, tal como senala Gémez Sabaini.

La falta de mecanismos que permitan indexar conforme los indices de inflacion el
monto minimo deducible, asi como la inexistencia de minimos o deducciones de
cardcter familiar, en un pais donde gran parte de las familias no son nucleares,
sino extendidas y un solo miembro de ellas tiene ingresos fijos provenientes de un
trabajo estable, vuelven puramente simbdlico el monto de deducciones
establecidos.

La existencia de un sistema generalizado de retenciones a cuenta del impuesto
sobre la renta y el aumento periddico del monto de las retenciones a efectuar, no
ha contribuido a un incremento efectivo de las recaudaciones globales anuales
por este concepto, lo que se constata en el hecho que el ingreso neto de IR
proveniente de declaraciones juradas aportan solo un 15 por ciento, que pone en
evidencia que el esquema de renta global es précticamente de cardcter virtual.

Los regimenes de exencion o tasa cero establecidos en leyes generales vy
especificas relativas al fomento de la inversion, turismo y zonas francas, incluyen
también una larga lista de bienes y servicios exentos al momento de su venta o
importacion, en contradiccion con la teoria y experiencia intfernacional que
recomiendan evitar el uso de la tasa cero para todo aquello que no sea
estrictamente una operacidon de exportacién de bienes. El uso de dicha tasa,
ademds de reducir el potencial recaudatorio del tributo, estimula el fraude fiscal y
limita la capacidad de la administracion tributaria, para dedicarse a lo que es su
responsabilidad: recaudar impuestos. Dado el desequilibrio estructural de la
economia nicaraglense en la balanza comercial, las medidas tributarias
deberian tener un sesgo favorable a las exportaciones, tanto al nivel de incentivos
tributarios como aplicando medidas que coloquen en igualdad de condiciones
las ventas en el mercado local, con las ventas al exterior.

La Ley de Equidad Fiscal Establece el criterio de territorialidad cuando se refiere a
“fuente nicaraguense”, si bien la normativa reglamentaria extiende el concepto a
alguna hipodtesis que parece mads propia del criterio de renta mundial, en tanto
grava los ingresos ordinarios conjuntamente con las rentas accidentales o
extraordinarias. Adicionalmente la ley no contempla ningin régimen de
fransparencia fiscal infernacional que impida el establecimiento de sociedades
con la finalidad de evadir impuestos o realizar “lavados” de dinero u otras
prdcticas nocivas.

En lo general, la Ley aparentemente cumple los requisitos estdndar a excepcioén
de la lista de exenciones, la que al igual que las operaciones sujetas a tasa cero,
Nno puede considerarse limitada. Dichas exenciones se encuentran anexas a la
Ley de Equidad Fiscal y son periddicamente modificadas, de conformidad a la
potestad concedida al Ministerio de Hacienda, en conjunto con el de Industria y
el Agropecuario y Forestal.
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El impuesto especifico al consumo grava aproximadamente 950 bienes sujetos a
distintas tasas y prdcticamente opera como un arancel adicional, ya que en su
gran mayoria no hay produccion local de los mismos. Por ofra parte, grava un
reducido nUmero de bienes de consumo masivo que producen una importante
recaudacion, razdn por lo cual se los denomina “industria fiscal”, comprendiendo
derivados del petrdleo, bebidas alcohdlicas, cervezas y gaseosas y tabaco.

Datos del Informe de Gestidon 2004 elaborado por la Secretaria de Coordinacion y
Estrategia de la Presidencia, informan que en el ano 2003 los aranceles a las
importaciones representaron el 28.9 por ciento de los ingresos tributarios y un 28
por ciento de los ingresos corrientes en el balance de Ingresos del Gobierno
Central (4.5 por ciento del PIB), mientras en el ano 2004 se redujeron al 28.8 por
ciento de los ingresos tributarios y un 27.8 por ciento de los ingresos corrientes (4.7
por ciento del PIB).

Segun Gbémez Sabaini, Nicaragua ha implementado una importante apertura al
comercio exterior en los Ultimos anos y por ello no aplica grandes impuestos al
comercio exterior y ha estado en un proceso de reduccién del arancel temporal
de proteccion fijado en julio de 1997, sobre los bienes no comprendidos en la
“industria fiscal”.

En la actualidad, las importaciones estdn Unicamente gravadas por los derechos
arancelarios de importacion (DAI) y por el denominado impuesto soberano (35%)
sobre las importaciones provenientes de Honduras y Colombia, sancionado en
diciembre de 1999. No existen restricciones cuantitativas al comercio y el regimen
tarifario se encuentra enmarcado dentro de las pautas del Mercado Comun
Centroamericano, que acordd dividir las partidas arancelarias en 3 partes: 1)
Derechos arancelarios equiparados sobre materias primas y bienes de capital; 2)
Derechos Arancelario en proceso de equiparacion y 3) Libertad Arancelaria sobre
bienes provenientes de fuera de la regidon. El Programa de Integracion contempla
un esquema de aranceles comun con 4 tasas: 1) Tasa 0 por ciento para materias
primas, bienes intermedios y de capital, no producidos en la regién; 2) 5 por
ciento para materias primas producidas en la region; 3) 10% para bienes
infermedios y de capital, producidos en la region y 4) 15% para bienes finales, sin
especificaciones de origen.

Este autor senala que la estructura del sistema arancelario, contempla muchas
exenciones a la norma general en razén de salvaguardas impuestas por el pais y
negociaciones comerciales con los socios de la regién; por ello los productos
agropecuarios quedan sujetos a elevados aranceles de proteccién, que como
ejemplo, en el caso de partes de pollo alcanzan hasta un 170 por ciento. En
contraste con lo anterior, ofro aspecto importante de senalar, es la elevada
proporcion de bienes que ingresan al pais, amparados en normas de exencion,
asi el ano 2000, el 45 por ciento del total facturado en concepto de derechos
arancelarios, quedd exento de pago.

40



F Ambito Administracion Tributario

El uso de nuevas tecnologias es un proceso aun no consolidado, que vuelve
complejo y engorroso el cumplimiento de las obligaciones tributarias. La atencidn
al confribuyente y su calidad se ven condicionadas por la inexistencia de una
cultura de servicio por parte de los funcionarios de la administracion publica en
general y de la tributaria en particular.

No existe un sistema permanente de campanas masivas de control basado en
herramientas informdticas y las acciones selectivas de fiscalizacion son de dudosa
eficiencia. Sin embargo, la efectiva implementacion del nuevo Cédigo Tributario y
el perfeccionamiento de la Ley de Equidad Fiscal, podria coadyuvar a un
desarrollo informdtico a mediano plazo, como medio para fomentar el
cumplimiento voluntario de las obligaciones fributarias por parte de los
contribuyentes.

La Ley Creadora de la Direccion General de Servicios Aduaneros y de Reforma a
la Ley Creadora de la Direccion General de Ingresos prevé un esquema que, con
algunas inconsistencias, limita los supuestos de liquidacion administrativa y de
autorizacién previas. En el caso de los requisitos de uso de nuevas tecnologias
para facilitar el cumplimiento de las obligaciones ftributarias y el servicio de
informacidén al contribuyente, la normativa potencialmente los asume, pero no
existe constatacion empirica de su funcionamiento real.

Si bien el cumplimiento voluntario en plazo no recibe un trato favorable, en los
otros casos si existe un tratamiento que responde a la légica de gradualidad, aldn
cuando las gradaciones no se encuentren explicitamente senaladas en las
normas (falta de excusa legal absolutoria, reduccidon de sanciones, entre otros).

La independencia de la Administracion Tributaria se ven limitadas en la prdctica,
por la facultad de remocion hacia los funcionarios en atencién a su calidad de
empleados de confianza, lo que anula el principio de independencia del Poder
Politico, lo que requeriria un andlisis de efectividad.

El principio de imparcialidad administrativa se ve condicionado por razones de
tipo politico o econdmico. Un ejemplo son las declaraciones del Director General
de Ingresos con relacion a la suspension del cobro por impuestos sobre la renta,
supuestamente retenidos y no enfterados, a diputados de la Asamblea Nacional,
alegando razones de “interés nacional”, consistentes en que el cobro pondria en
peligro la necesaria aprobacidn de leyes propuestas por el ejecutivo.

La regularizacion fiscal es superior al 50 por ciento, sin embargo, en opinidn de un
experto consultado, los contribuyentes que no se regularizan lo hacen por
desconocimiento de los mecanismos y procedimientos de Ley y porque les
intfimida la Administracion Tributaria.
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La gran mayoria de contrataciones en la administracion publica, especialmente
en cargos de direccidn, no obedecen a razones de idoneidad técnica o mérito,
sino a vinculos personales o politico partidarios. La aplicacion de la Ley de Servicio
Civil y de Carrera Administrativa no es efectiva, por ello los funcionarios en cargos
de direccion tienen un alto grado de rotacion en dependencia de quien confrola
el gobierno. Lo anterior impide la capitalizacidon humana, limita la vision de futuro
y la consolidacion de un sentido de institucionalidad, que afecta todos los
dmbitos de la administracion.

La descentralizaciéon administrativa otorgada a la Administracion Tributaria
permite la flexibilidad organizativa y los sistemas presupuestarios de financiacion
para superar las carencias, el hecho que cada cambio de gobierno ponga en
peligro la permanencia de los funcionarios en el cargo, limita la independencia
de los funcionarios respecto al poder y su capacidad de desligar los objetivos
institucionales de los intereses de poder.
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IV INVERSION EN INSTITUCIONALIDAD DEMOCRATICA

Esta matriz desarrolld los siguientes temas: 1) Reconocimiento del Estado como
principal responsable de la educacién nacional. 2) Reconocimiento del papel del
Estado como garante de la seguridad social y la salud de la poblacién 3)
Reconocimiento de la obligaciéon del Estado de proteger las poblaciones
indigenas. 4)Reconocimiento del papel del Estado en la eliminaciéon de la
discriminacién contra la mujer. 5) Reconocimiento del papel del Estado en la
lucha contra la discriminacion racial. 6) Reconocimiento del papel del Estado en
la proteccion de la poblacion con discapacidad. 7) Inversion publica para
garantizar derechos civiles. 8) Inversion puUblica dirigida a estimular y promover
una ciudadania activa. 9) Inversién publica para garantizar derechos econdmicos

Educacion

Constitucionalmente el Estado es responsable de planificar, dirigir y organizar la
educacioén, siendo el Ministerio de Educacion, Cultura y Deporte el érgano rector.
Sin embargo la cobertura es insuficiente y mds grave aun es la no permanencia
en el sistema por grandes numero de ninos y jovenes, cada ano. Teniendo
Nicaragua bajas tasas de escolaridad.

Aunque por norma constifucional se establece que el acceso a la educacion es
libre e igual para todos los nicaraguenses; la gratuidad y obligatoriedad de la
ensenanza primaria y la gratuidad de la secundaria en todos los centros del
estado, asi como el derecho de los pueblos indigenas y las Comunidades Etnicas
de la Costa Aflantica a la educacion intercultural en su lengua materna, las
limitantes normativas y presupuestarias, la inexistencia de una Ley General de
Educacion, la implementaciéon de regulaciones existentes sobre descentralizacion
educativa y autonomia escolar y altos indices de pobreza, ha comprometido ain
mas la eficiencia del sistema educativo nicaraguense, fraducido en significativos
niveles de desercion y repeticion de grado, especialmente en zonas rurales.

Otro de los factores que incide en la repeticidn y desercion escolar es el trabajo
infantil. En Nicaragua mdas de 300 mil ninas, ninos y adolescenfes estan
incorporados al trabajo® Segun datos del MECD, la proporcién de estudiantes
gue combinan el estudio con el frabajo aumentd durante el periodo 1998-2001
pasando de 2.5 por ciento a 4.5 por ciento respectivamente.

Seguridad Social y Salud

El marco normativo de la Seguridad Social no ha sufrido cambios significativos,
pero en la prdctica operativa, se ha desvirtuado su contenido debido a factores
externos e internos relacionados con las modificaciones del sistema econémico y
politico nacional y su incidencia en la naturaleza y tipo de relaciones laborales de
ello derivadas, volviéndolo obsoleto y altamente ineficiente.

2 Encuesta Nacional de Trabajo Infantil - ENTIA 2000. Instituto Nacional de Estadisticas y Censos, INEC.
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La legislacion laboral base del Sistema de Seguridad Social en Nicaragua, se
inspira en principios de proteccién estatal hacia la clase trabajadora frente a la
empleadora, regulando principalmente derechos para la primera y obligaciones
para la segunda. Tal hecho, en una realidad donde la mayoria de la clase
frabajadora ha pasado a ser parte del denominado sector informal de la
economia, deja por fuera a la mayoria de personas econdmicamente activas.
Por otfra parte, en el marco de las reformas al sector salud impulsadas a partir de
1993 y aunque la Ley Orgdnica de la Seguridad Social no contempla estas
modalidades, el INSS frasladd los recursos de cofizaciones para enfermedad y
maternidad junto con el riesgo, a empresas médicas provisionales, formadas a
partir de clinicas privadas autorizadas por el mismo.

Estas son las que brindan servicios de consulta externa y subcontratan servicios de
hospitalizacion a los principales centros publicos, incluidos los militares, o de
clinicas y hospitales privados®. En tal sentido, el INSS funciona como una especie
de administradora de salud, igual como operan los seguros privados y segun
estudio realizado, cubre Unicamente el 5.4% de la poblacion y el 18.4% de la
poblaciéon ocupada.? El sistema tampoco contempla proteccién sobre
contingencias como el desempleo, ni cargas derivadas de necesidades de
vivienda o recreacion, por ejemplo.

Se considera que la Ley General de Salud, es suficiente en cuanto a las
disposiciones normativas que regulan el sistema hospitalario. Los problemas de
exigibilidad, estan relacionados, en el caso del sistema publico con la falta de
recursos financieros suficientes para el buen funcionamiento de los hospitales y los
problemas que derivados de lo anterior se presentan constantemente, a través de
demanda de dotacidn de equipos, medicinas y materiales de reposicidon
periddica bdsicos, asi como a fravés de reclamos periddicos por parte del
personal de salud, de aumentos salariales. Actualmente, el sistema de salud
publica se encuentra prdcticamente paralizado a nivel nacional, como
consecuencia de una huelga del personal médico y parte del personal de
servicios iniciado hace cuatro meses, en demanda de aumentos salariales.

Tal problema, que a diario implica muertes de personas no ha logrado ser
resuelto, puesto que el gobierno alega que la satisfaccion de dichos reclamos,
pondria en peligro los acuerdos de estabilidad financiera comprometidos con el
FMI.

A pesar de la existencia de la normativa en cuanto a aportes del Estado para el
sistemna de Seguridad Social, las transferencias presupuestarias del primero, se
reducen a un 0.25%, para cobertura del réegimen de riesgos profesionales, por lo
que se considera un aporte muy poco efectivo. En cuanto a lo relacionado con
la salud, el marco regulatorio contemplado en la Ley General de Salud, reine
todos los requisitos senalados en los referentes de tipicidad estdndar. Aungue sus

26 “Agenda de Salud Integral de las Mujeres”, Movimiento Auténomo de Mujeres de Nicaragua. ST MUJER, 2005
" Jaime Espinoza Ferrando. El desarrollo del Sistema de Salud, 2003. Citado en “Agenda de Salud Integral de las Mujeres”, MAM, 2005
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enunciados estdn lejos de alcanzarse en la prdactica, al menos permite el
sostenimiento de las demandas, desde la sociedad.

Proteccion de las poblaciones indigenas

Existe un reconocimiento explicito del cardcter multiétnico y pluricultural de la
nacién nicaraglense, todos los érganos e instituciones publicas, tfienen la
responsabilidad en la materia de su competencia, de velar por los derechos de
los pueblos indigenas y comunidades étnicas del pais, incluyendo la proteccion
de la diversidad cultural. En el caso de los pueblos indigenas y comunidades
étnicas de la Costa Caribe nicaragUense, las principales instituciones encargadas
de ello, son sus propios gobiernos auténomos.

Pese a que el Gobierno de la Republica no ha ratificado Convenio 169 de la OIT,
sus enunciados estan incluidos en el Estatuto de Autonomia de las Regiones
Auténomas de la Costa Atldntica, el cual estd reconocido como el mejor cuerpo
normativo relacionado con la proteccidn de los pueblos indigenas y las
Comunidades Etnicas a nivel latinoamericano.

Las limitaciones para la garantia de funcionamiento del sistema juridico existentes
para la poblacidon mestiza mayoritaria del pais, se ve aumentada en el caso de
los pueblos indigenas y comunidades étnicas, por las especialidades propias, a
pesar del avance en el campo normativo.

Como destaca el Informe de Desarrollo Humano de las regiones autbnomas de la
Costa Caribe NicaragUense, reiteradamente citado, "el reconocimiento
constitucional y legal de la comunidad indigena y étnica ha sido un avance
sustantivo para las relaciones ente el Estado y los pueblos indigenas vy
comunidades étnicas en Nicaragua y el continente. Igualmente implica desafios y
tensiones a enfrentar, que por su cardcter inédito, no hay auin respuestas
probadas. Enfre las tensiones identificadas, se destaca la dificultad de
articulacién de distintos tipos de autoridad y legitimidad entre la comunidad
indigena o étnica y la organizacién politica regional y nacional. En las superacion
de este y ofros desafios, estd en juego la posibilidad de llevara a la practica, una
democracia multicultural™.

Obligacién estatal en la reduccién de la pobreza

Los programas asistenciales dirigidos exclusivamente a la reduccién de la pobreza
en gue segun datos del gobierno vive el cincuenta por ciento (50%) de la
poblacion y mas del setenta (70%) segun datos independientes, son ejecutados
indistintfamente por diferentes instituciones, en dependencia del drea que traten,
por ser uno de los componentes del Plan Nacional de Desarrollo. El mismo, basado
en las diferentes versiones de la denominada Estrategia de Reduccidn de Pobreza
(ERP) iniciada en el 2001, que se readecud “con el objetivo de dalinear la
estrategia hacia los objetivos de las metas del milenio y de la reduccidon de la
pobreza para lo cual fue concebida”, fiene entre otros agregados principales, “la
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redefinicion de la red de proteccidn social mds focalizada a crear condiciones en
la poblacidn mds vulnerable socialmente, para incorporarse en proceso
productivo y una redefinicion del gasto en pobreza”. En el anterior contexto vy
buscando mecanismos para organizar los mejores esfuerzos en torno a estos
grupos, el gobierno continud el proceso de construccion del Sistema de
Solidaridad para el Desarrollo, en funcion del cual, el Ministerio de la Familia, ha
desarrollado mecanismos de coordinaciéon interinstitucional para mejorar la
eficiencia de los programa dirigidos a estos grupos.?

Por el cardcter estructural y la magnitud de la pobreza en Nicaragua, segundo
pais mdas pobre de América Latina, la valoraciéon sobre exigibilidad y eficacia
sistémica se vuelve complejo. Sin embargo, “las evaluaciones de los procesos de
desarrollo de la politica de la ERP y su implementacion efectuadas a la fecha,
indican que el cambio ha sido poco con relacion a la formulacion de politicas de
arriba hacia abagjo, y en términos de la implementacién se ha hecho poco para
muy poca gente. Si bien la reduccion de la pobreza es un objetivo de la politica
de largo plazo dificil de alcanzar sobre una base sustentable, es notorio que los
esfuerzos realizados para cambiar las condiciones socio-econdmicas y politicas
gue reproducen los altos niveles de pobreza en el pais, son insuficientes. Esto pone
en cuestion seriamente la capacidad de la ERP existente de superar la magnitud
de los problemas que Nicaragua enfrenta por si sola”.?

Vivienda

El Instituto NicaragUense de la Vivienda Urbana y Rural (INVUR), es el responsable
de elaborar la politica nacional de vivienda necesaria para procurar €l
cumplimiento del derecho constitucional de tener una vivienda digna, fomentar
las condiciones de dignidad, habitabilidad y seguridad que incorpore medidas de
fomento publico en coordinaciéon con las municipalidades; coordinar con ofras
instituciones publicas o privadas vinculadas al sector, programas de construccion
y mejoras de viviendas de interés social ejecutados con fondos estatales, asi
como apoyar la iniciativa privada en aquellas actividades que contribuyan
directa o indirectamente, a proporcionar a los nicaraguenses una vivienda digna.
Paralelamente existe el Fondo Social de Vivienda (FOSOVI), como un érgano
desconcentrado del INVUR, cuya funcidén es otorgar subsidios directos a los sujetos
beneficiados, promover la demanda y oferta de viviendas de cardcter social con
el fin de contribuir a la solucidn del problema habitacional del pais. Su contenido
econdmico proviene del erario estatal y cualquier otra fuente de recursos que
logre obtener.

En base a lo anterior, el INVUR ha impulsado programas de calificacion vy
reforzamiento de la gestion de Entidades Auxiliares (EA'S) , definidas como
aqguellas instituciones U organizaciones que ademds de colocar sus propios
recursos, sean intermediarias en la colocacion de los recursos de los programas
habitacionales promovidos por INVUR, a tfravés del Fondo Social para la Vivienda

%8 Informe 2004. Politica Social y Econémica. Gasto en pobreza y su financiamiento. Presidencia de la Republica, Secretaria de
Coordinacion y Estrategia
2 Centro de Informacion y Servicios de Asesoria en Salud (CISAS) Estrategia de Reduccion de la Pobreza, 2004.
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(FOSOVI). Dichas entidades son las encargadas de conceder a los beneficiarios
finales, los subsidios destinados al financiamiento para la compra o rehabilitaciéon
de viviendas de interés social (VIS). Pueden optar a ser consideradas EA’s, Banco,
cooperativas de viviendas, asociaciones de ahorro y préstamo para vivienda,
alcaldias, microfinancieras debidamente constituidas y otras instituciones puUblicas
o privadas con fines sociales, que cumplan con los requisitos exigidos por el INVUR
y a quienes se les conceden exenciones fiscales por la compra de materiales
destinados para tal fin.

Si partimos de las caracteristicas socioecondmicas del pais, nos parece
innovadoras las modalidades de encarar el problema de la vivienda, no solo a
nivel de los sectores vulnerables, sino también a nivel de las clases medias. Sin
embargo, hay dos aspectos importantes de destacar en cuanto al Instituto
NicaragUense de la Vivienda Urbana y Rural (INVUR), que por la experiencias
recientes y la tendencia observada a nivel de las estructura de gobierno, en
cuanto a vinculo y tratamiento existente con las instituciones del sistema bancario
y otras del sistema financiero, generan suspicacias.

El primero es que en la actual composiciéon de dicha junta, ademds del Ministro
de Hacienda y Transporte, y dos representantes de la Asociacidon de Municipios
de Nicaragua (AMUNIC), de los cuales uno deberd ser de las Regiones del
Atlantico; dos representantes de las agrupaciones comunales; dos de las
asociaciones sindicales pertenecientes al CONPES y un representante de las
Cdmaras Nacional de Urbanizadores y de la Construccidon, se incluyen un
representante de de las Administradoras de Fondos de Pensiones (AFP), y la
Asociacion de Bancos Privados (ASOBANP). En relacion a la AFP, no encontramos
ninguna referencia reciente de haber sido excluida la participacion de su
representante, a pesar de que ésta ya no existe por derogacién expresa de la ley
que las creaba.

El segundo es que las facultades conferidas al INVUR en cuanto al funcionamiento
de las Entidades Auxiliares, se limita estrictamente al control y supervision de los
fondos provenientes del Fondo Social de Vivienda (FOSOVI) destinados al
financiamiento de viviendas que las Entidades Auxiliares (EA) oforguen parcial o
totalmente, mediante subsidio habitacional y no a las exenciones concedidas
para programas de vivienda impulsados directamente por las EA. De hecho, se
observa un alza significativa en el financiaomiento ofrecido para compra de
viviendas por parte de las instituciones bancarias, construidas por empresas
vinculadas a los mismos y cuyos precios, ubica su accesibilidad a clases medias
altas, no a la clase media en general, la cual sufre de una acelerada
depauperizacion.

Otro aspecto que llama la atencién, es que en la composicion de la Junta
Directiva del INVUR, no se incluye al Ministerio de la Familia, que de conformidad
con las modificaciones efectuadas al Reglamento de la Ley 290, le corresponden
competencias en relacion a la definicion de politicas de vivienda del pais. Tales
hechos ponen en duda, la eficiencia de la supervision a Enfidades Auxiliares,
pertenecientes a los banqueros u otros grupos con poder econdmico, por un lado
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y evidencia uno de las fantas limitaciones existentes en la legislacion social
nicaraguense.

El Banco de la Vivienda existente desde tiempos del dictador Somoza, al igual
que el resto de bancos estatales, fue declarado en quiebra y liquidado en un
turbio proceso que concluyd con la desaparicion de muchos de sus activos y la
asuncion de otra parte de los mismos, por parte del sistema bancario privado. Las
regulaciones en materia de Vivienda corresponden actualmente al INVUR, en los
términos antes senalados.

Eliminacion de la discriminaciéon contra la mujer

El mecanismo de adelanto de la mujer en Nicaragua no es un ente que tenga el
nivel mds adecuado en la estructura del estado y su presupuesto no llega al 0.3%.
Los programas que dirige histéricamente han dependido de la cooperacion
internacional.

La lucha contra la discriminacion racial

Aungue existe formalmente un reconocimiento de la calidad multiétnica vy
mulficultural en la sociedad nicaragiense esto no se ve reflejado en los
comportamiento y la aplicacion de politicas.

Proteccion a la poblacién con discapacidad

La exigibilidad y eficacia sistémica estd condicionada al igual que para la
mayoria de la poblacidn nicaragUense, por las condiciones estructurales de
pobreza vy las caracteristicas del sistema politico. Debe considerarse que como
producto de la conflagracion armada de finales de los anos 70 y la década de
los 80, la poblacion discapacitada aumentd sensiblemente. Sin embargo,
actualmente muchas de las acciones en pro de discapacitados se realizan a
través de la Oficina de la Primera Dama, con cardcter asistencial, o bien
Organizaciones propias de los discapacitados que desarrollan proyectos para
resolver sus necesidades. Estas organizaciones ademds, mantienen una posiciéon
beligerante de reclamo al cumplimiento de las disposiciones legales existentes
que tutelan sus derechos, especialmente las contenidas en la Ley de Prevencion,
Rehabilitacion y Equiparacion de Oportunidades para las Personas con
Discapacidad (Ley 202), que ha redundado en un aumento de la sensibilizacion y
algunas acciones de politica, entre ellas las de obligatoriedad de incluir medidas
arquitecténicas en los edificios publicos y privados, pero que resultan aun
insuficientes para la magnitud del problema.

Aunqgue la Asamblea Nacional ha aprobado textos normativos especiales de
facilidades de exoneracidn y compra de instrumentos para la poblacidén con
discapacidad, la aplicacion de la ley beneficia realmente a empresas que
comercian dichos productos, por lo cual, la exigibilidad y eficacia sistémica se
vuelve bastante relativa, a pesar de la intencionalidad de las normas existentes.
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Inversion publica para garantizar derechos civiles

El Poder Judicial define el uso y destino de sus asignaciones presupuestarias,
conforme los criterios de los magistrados de |la Corte Suprema de Justicia, como
organo superior del Poder Judicial. La distribucion en su mayor parte, cubre gastos
corrientes y salariales.

Existe ademds un problema recurrente entfre el Ejecutivo y los organismos y/o
entes con porcentaje del PGR asignado constitucionalmente (Universidades y
Gobiernos Locales) y es que la norma constitucional, no hace diferencia entre
presupuesto ordinario y extraordinario, de modo que los organismos privilegiados
con la asignacion, interpretan que siendo el Presupuesto Unico, la norma cubre
tanto los recursos ordinarios como los extraordinarios. El Ejecutivo por su parte,
interpreta que la norma solo se refiere a ingresos ordinarios, puesto que la mayoria
de ingresos extraordinarios se derivan de programas o proyectos financiados por
la Cooperacioén internacional o IFl,s cuyos fondos tienen destino especifico y por
tanto, la interpretacion extensiva, afectaria los compromisos asumidos por los
mismos. Por ofra parte, generalmente cuando se trata de proyectos especificos
destinados al Poder Judicial, los convenios de préstamo o donaciones, incluyen la
obligatoriedad de asignar fondos de contfrapartida por parte del Estado, lo que la
asuncion de éstos incluye fondos extraordinarios, diferentes a los fondos
presupuestarios ordinarios asignados para el funcionamiento normal de los
mismos. El resultado final, es las asignaciones son el resultado final de
negociaciones enfre los érganos presupuestados, el Ejecutivo y el Legislativo,
siendo la elevacion o disminucidn de montos, producto de las correlaciones de
fuerzas que en el momento existan.

No existe Tribunal Constitucional como tal. La Sala de lo Constitucional de la Corte
Suprema de Justicia, conformada por los mismos magistrados de ésta, es quien
asume dichas funciones, como parte de su actividad jurisdiccional. Los ingresos
asignados al Poder Judicial cubren por tanto éstas y las demds las actividades
jurisdiccionales asi como las relacionadas con el funcionamiento de organos
auxiliares: Defensoria PUblica, Instituto de Medicina Forense y Escuela Judicial. No
existen en el pais policias judiciales propiamente dichos; por mandato
constitucional la policia nacional dependiente del Ministerio de Gobernacién, es
quien fiene funciones de érgano auxiliar del Poder Judicial, pero los gastos de
funcionamiento estdn cubiertos por el presupuesto del Ministerio del cual
depende. De igual forma, el Ministerio PuUblico cuenta con presupuesto
independiente.

Las restricciones econdmicas y financieras de la realidad nicaraglense, unidas a
otras de cardcter sociopolitico, hacen dificil prever que en un periodo cercano
nos acerquemos al porcentaje de 0.30% existente en algunos de los paises
latinoamericanos.

No fue posible acceder a informacion detallada, sobre las asignaciones
especificas. Sin embargo, el funcionamiento de la Escuela Judicial, es parte de las
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responsabilidades del Poder Judicial y en ella se implementan planes de
actualizacion y formaciéon permanentes y eventuales, dirigida a funcionarios
judiciales, principalmente jueces. Generalmente el Poder Judicial asume gastos
de administracion y mantenimiento de la Escuela; el desarrollo de los contenidos
curriculares, en su mayoria son cubiertos mediante gestiones de apoyo con la
cooperacioén internacional. De igual forma, desde hace mds de cinco anos, se
estd ejecutando el “Proyecto de Modernizacion del Sistema de Administracion de
Justicia”, apoyado por el Banco Interamericano de Desarrollo. Lo lamentable es
que sus resultados no se corresponden con una mejor atencion a los ciudadanos
que llegan a las mismas en busca de justicia y que no pertenecen a sectores
econdmicos pudientes. Especialmente en el campo de la justicia penal, hay adn
un rezago considerable de casos no resueltos, puesto que la mayor parte de los
esfuerzos, al menos en los Ultimos dos anos han estado dirigidos a la actualizacion
de jueces y funcionarios, respecto a la implementacion de un nuevo Codigo
Procesal Penal (CPP)®. Ello ha incidido en el insuficiente cumplimiento del plan de
actuadlizacién de juicios pendientes, conforme las normas procesales
anteriormente vigentes.

Las acciones de defensoria publica si bien se han visto incrementadas en los
Ultimos anos, aun no logran cubrir el total del territorio nacional, por lo que puede
senalarse una baja exigibilidad y eficacia sistémica, que deja en indefensidon a
grandes sectores poblacionales.

El cumplimiento formal no se corresponde con los niveles de una inspectoria
judicial eficiente. El Poder Judicial aduce, al igual que en los casos anteriores, que
el presupuesto asignado es insuficiente para cubrir todos los requerimientos. Sin
embargo, lo anterior contrasta con los aumentos de salarios que periddicamente
se asignan a los funcionarios superiores de mayor rango; lo anterior se ve
agudizado por los incrementos en los Ultimos 10 anos de 9 magistrados iniciales en
la Corte Suprema de Justicia, a 12 y posteriormente a 16, que con la finalidad de
garantizar un reparto de poder entre las dos principales fuerzas partidarias que la
conforman fue realizado por la Asamblea Nacional en las constantes reformas a
la Constitucion Politica derivadas del pacto libero-sandinista.

Aungue se han efectuado asignaciones presupuestarias dirigidas al mejoramiento
de la infraestructura de juzgados y otras instancias judiciales, las de cardcter
ordinario han sido histéricamente exiguas. Desde hace mds de diez anos ha
habido un esfuerzo en mejorar la infraestructura fisica de los fribunales locales en
los diferentes municipios del pais, a fravés del Proyecto denominado “Casas de la
Justicia”, con apoyo de la cooperacién internacional, aunque las instalaciones
judiciales en el caso de la capital, son todavia bastante precarias, no asi los
edificios de la Corte Suprema de Justicia y del Tribunal de Apelaciones de
Managua. Aungue lo anterior ha contribuido a la mejorar la “cara fisica” del

30 Aprobado antes del nuevo Cédigo Penal, cuyo anteproyecto se encuentra en discusion desde 1996. Sin embargo, la
propuesta de reformas al CPP, introducida en febrero del 2001, logré ser aprobada en noviembre del mismo afio,
entrando en plena vigencia en diciembre de 2004. Sustituyé al denominado Cdédigo de Instruccion Criminal de 1897
vigente por mas de 120 afios, basado al igual que el sustantivo vigente, en la filosofia inquisitiva, radicando su mayor
fuerza en la fase instructiva o de investigacion, a cargo te quienes también tenian la responsabilidad de juzgamiento:
los jueces.
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Poder Judicial, no puede decirse lo mismo en cuanto a la confiabilidad, eficacia y
eficiencia sistémica del mismo.

El Ministerio PUblico, si bien ha experimentado una ampliacion de sus recursos,
debido a las responsabilidades que la promulgaciéon del nuevo Codigo Procesal
Penal le establece, alega que por insuficiencia en la asignacion de recursos, no
logra cubrir suficientemente el requerimiento de Fiscales en todo el pais, lo que se
traduce en indefensidon de las personas de menores ingresos que se acercan al
mismo, solicitando la tutela de sus derechos. Ello es de mucha relevancia, puesto
que en el nuevo Codigo le asigna la fitularidad de la accion penal en la casi
totalidad de los delitos, lo que permite afirmar que el problema de la retardacion
de justicia que ha caracterizado al Poder Judicial, logrard ser reducida en éste,
pero se ampliard el problema del acceso.

Las actuaciones de la Procuraduria General de la Republica como representante
de los intereses del Estado, se ven limitadas por factores politicos e igualmente
justifican sus pocos resultados, sobre la base de insuficiencia de recursos. Existen
continuos roces con el Ministerio PUblico, quien actualmente tenia las funciones
de la actual Procuraduria, por los ya reiteradamente senalados conflictos de
intereses existentes entre los grupos politico - partidarios.

No existe el Tribunal Constitucional como institucion auténoma. La Sala de lo
Constitucional de la Corte Suprema de Justicia, integrada por los mismos
magistrados que encabezan el Poder Judicial, es la responsable de fungir como
Tribunal Constitucional y por tanto funciona como los recursos asignados al Poder
Judicial. La conformacién de un Tribunal autbnomo, seria deseable en términos
organizativos, pero las actuales condiciones del sistema politico, no garantiza su
imparcialidad ni autonomia de los grupos de poder que los nombran. Mds bien,
seria una fuente de gastos innecesarios para las escudlidas finanzas del pais y
aumento de los focos de trafico de influencias y corrupcidn ya existentes.

El estado de hacinamiento y las precarias condiciones existentes en las cdrceles
de Nicaragua, evidencian que los recursos asignados no son suficientes para el
mejoramiento y modernizacion del Sistema Carcelario y/o que éste grupo
poblacional no constituye parte de las prioridades del gobierno en particular ni
del estado en general.

La Procuraduria para la Defensa de los Derechos Humanos fue realmente el
producto de demandas de la sociedad nicaraglense y presiones de la
cooperaciéon internacional. Por ello, no existe un real interés de parte de los
poderes publicos de proporcionar recursos suficientes para su funcionamiento
eficiente, los que desde su fundacidon no cubren mds alld de los gastos generales
de funcionamiento y salarios bdsicos. Aparte de Managua, en el que buena parte
de sus recursos se destinan al pago del canon de arrendamiento del local en que
opera, la PDDH, unicamente en las cabeceras departamentales de las Regiones
Auténomas Sur y Norte y en un municipio de ésta Ultima, fienen oficinas,
igualmente arrendadazas y con personal muy reducido: el representante del
Procurador y una Secretaria. Las actividades de promocién son generalmente
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financiadas con recursos externos. Los nombramientos del Procurador y Sub
Procurador, obedecen a la misma légica de reparticion ente los jerarcas de los
dos partidos que controlan el Legislativo, que es quien realiza los mismos, a pesar
que la Ley establece que tales nombramientos deben hacerse con participacion
ciudadana. Por tal razén, el perfil de estas figuras, estd muy menguada. Las
expectativas con que la ciudadania acompano el nacimiento de esta institucion,
se han reducido considerablemente, puesto que ademds de la ilegitimidad de los
nombramientos, de manera similar a la Contraloria, y con muy pocas
excepciones, se da seguimiento y/o las instituciones publicas acatan sus
resoluciones.

Inversion publica para garantizar derechos politicos

Se hace necesario dar mayor seguimiento a los recursos asignados al Consejo
Supremo Electoral, puesto que no existe informacién disponible sobre rendiciones
de cuentas por parte del mismo.

El control del registro civil por parte del Poder Electoral tiene como objetivo
principal, garantizar la emision de cédulas y actualizacién del padrén electoral,
responsabilidad que no cumple, de conformidad a las constantes denuncias y
reclamos por parte de la ciudadania y organismos vinculados con la observacion
electoral. Al igual que la Corte Suprema de Justicia y la Contraloria General de la
Republica, la composicion del Consejo Supremo Electoral, es producto de la
reparticion proporcional entre los dos partidos mayoritarios que controlan el
Legislativo.

Las acciones de comunicacién a la ciudadania durante los procesos electorales,
estdn bdsicamente dirigidas a la promocién del voto y son prdcticamente
insignificantes.

El tema del voto femenino no ha sido ni es una preocupacion particular del
Consejo Supremo Electoral o cualquier otro Poder de Estado. Hasta ahora, han
sido las organizaciones y Movimiento Auténomo de Mujeres quienes se han
ocupado de hacer acciones de promocion de ciudadania y ejercicio del
derecho de las mujeres a elegir y ser electas.

Los grupos étnicos y comunidades indigenas solo son atendidos durante los
periodos electorales de autoridades de los Gobiernos y Consejos Regionales
Autdnomos de la Costa Caribe de Nicaragua, las que se realizan cada cuatro
anos. La tendencia general es de promocién del voto, sin atender otros aspectos
de defensa de sus derechos politicos.

Segun datos proporcionados por el Doctor Adolfo Acevedo Vogl, en el ano 2005,
la ejecucion del Consejo Supremo Electoral, alcanzé la suma de 197.7 millones de
coérdobas, equivalentes al 1.04 por ciento del total del PGR, equivalente al 0.2 por
ciento del PIB correspondiente a dicho ano. En contraste con la proyeccion para
2006 (que es un ano electoral), se contempla una proyeccidon presupuestaria de
889.1 millones, equivalentes al 4.24 por ciento del PGR y de 0.9 por ciento del PIB,
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respectivamente. Tales montos son dirigidos fundamentalmente al financiamiento
de partidos politicos. Las denuncias de falta de transparencia alrededor de las
asignaciones a los partidos o alianzas, son constantes posterior a cada eleccién,
especialmente por parte de los partidos politicos minoritarios Las instancias
ciudadana de participacion electoral, dirigidas mayoritariamente  a la
observacion sobre la transparencia del proceso, generalmente son financiadas
con fondos de cooperacion externos.

Inversion publica dirigida a estimular y promover una civdadania activa

La Constitucidon politica establece el derecho de referendos y plebiscitos,
condicionados a la promulgacion de una ley que no ha sido dictada a pesar de
que ciudadanos en nUmero mayor al minimo establecido por la Constitucion para
someter una iniciativa de ley, lo ha solicitado para efectos de someter al
escrutinio publico, las reformas constitucionales derivadas del pacto Alemdn-
Ortega. Considerando tal situacién, dificiimente tendremos en Nicaragua recursos
para la promocidén de una ciudadania activa, a menos que se de un cambio
radical a la composicion de la Asamblea Nacional.

Conforme la norma constitucional, la Contraloria General de la Republica es el
Organismo Rector del Sistema de Control de la Administracion Publica vy
fiscalizacion de los bienes y recursos del Estado; organismo de cardcter
independiente, sometido solamente al cumplimiento de la Constitucion vy las
Leyes, con autonomia funcional y administrativa y con facultades para establecer
el sistema de conftrol preventivo sobre el uso de los fondos gubernamentales, el
confrol sucesivo sobre la gestion del PGR y el confrol, examen y evaluacion de la
gestion administrativa y financiera de los entes publicos, los subvencionados por el
Estado y las Empresas PUblicas o privada con participacion de capital publico.
Tales atribuciones estan a su vez ampliadas y reglamentadas en su Ley Orgdnica,
Reglamento y Disposiciones administrativas pertinentes y reconocida su
competencia en los distintos cuerpos normativos pertinentes, entre ello, la Ley de
Administracion Financiera y del Régimen Presupuestario. Puede afirmarse por
tanto, que a nivel normativo cumple con los enunciados de la tipicidad estandar.

Sin embargo, la Contraloria General de la Republica de Nicaragua, estructurada
como dérgano colegiado, es prdacticamente un ente infuncional y sin
reconocimiento de autoridad ni por los érganos del estado ni la sociedad. Las
razones de tal situacion se reflejan entre ofros, por la extemporaneidad de sus
resoluciones en los pocos casos en que se involucra, en tanto la mayoria de glosas
que realiza, duermen el sueno de los justos en las gavetas de las instituciones
objeto de las mismas, sin que haya de parte del érgano conftralor, acciones para
hacerlas efectivas. Pero principalmente, porque en el caso de situaciones
relevantes, sus actuaciones carecen de autonomia e independencia de los
poderes publicos, fundamentalmente, porque los nombramientos de las personas
que conforman el Consejo Superior de la misma, obedecen no a razones de
mérito, sino a seleccion partidaria de los dos partidos politicos mayoritarios que
controla la Asamblea Nacional, que es quien los nombra.
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Un ejemplo mds que significativo: Entre los anos 2002, 2001 y 2002, diversas
instituciones financieras privadas y estatales, cometieron una serie de
iregularidades que condujeron a procesos de quiebra vy liquidacion forzosa o
voluntaria de mds de 9 instituciones bancarias y financieras. NUNCA, durante ese
largo periodo, que provocd una crisis nacional, la Contraloria hizo uso de sus
atribuciones y competencias para prever los severos danos sustantivos posteriores.

Fue hasta agosto del ano 2005, cuando ya se habian readlizado tfransacciones
millonarias, que beneficiaron al capital financiero del pais, que la Contraloria
emitié resolucion, denunciando de nulidad los mecanismos e instrumentos
financieros utilizados para tales transacciones. Su resolucién, también duerme el
sueno de los justos en la Procuraduria General y tampoco la Contraloria ha
cumplido con el precepto constitucional que le ordena enviar sus resoluciones a
los Tribunales de Justicia, cuando se presumieran responsabilidades penales, bajo
el apercibimiento de encubridor si no hiciera. El resultado de esas acciones,
significan que ademds de los desembolsos ya efectuados para amortizacién de
intereses, la deuda interna del pais es de grandes proporciones. Muchos de los
actuales diputados de la Asamblea Nacional, eran accionistas de los bancos
quebrados. Y lamentablemente, situaciones similares se conocen diariamente en
las actuaciones del Poder Judicial y otros entes publicos. La poblacién se ha
movilizado, ha realizado plantones, demandas exigiendo justicia y nada pasa. Por
consiguiente, no puede haber inversion para la democracia en un estado
dictatorial y antidemocrdatico real, aunque formalmente democrdtico en sus
expresiones normativas.

Los entes reguladores existentes en Nicaragua de dos de los principales servicios
publicos, como son el Instituto Nicaraglense de Energia (INE), vy
Telecomunicaciones y Correos (TELCOR), se financian fundamentalmente con
recursos provenientes de las propias empresas reguladas. Especialmente en el
caso de INE, no solo no cumple con el objetivo de protecciéon a
usuarios/consumidores, sino que mMmds bien, actia como agente oficioso de la
empresa que prdacticamente monopoliza el servicio de energia eléctrica en el
pais.

En el caso de TELCOR, la situacion cambia un poco en relaciéon a las empresas
reguladas, debido a la complejidad técnica del servicio, que implica la
necesidad de que el estado garantice la administracion del espectro de
telecomunicaciones. La situacion en cuanto a servicios de comunicacion publica,
al nivel nacional sin embargo, adolece de fallas similares a las de empresas
reguladas, puesto que las empresas que suministran servicios han aumentado
significativamente la cantidad de la oferta de telefonia celular, mientras el estado
no ha invertido en la ampliacion de los circuitos de transmision y la red de
telefonia. No en balde Nicaragua ocupa la posiciéon 112 de 115 paises, en cuanto
a Tecnologia de la Informacién y la Comunicacion (TIC).

La regulaciéon del servicio de transporte privado, estd a cargo del Ministerio de
Transporte en lo relacionado con el tfransporte inter-local y de las alcaldias, en el
caso del tfransporte interurbano. El servicio de transporte, especialmente en el
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caso de la capital, Managua, es altamente deficitario, tanto por el estado de las
unidades como del frato a los usuarios. Sin embargo, los empresarios
periddicamente y basados en los efectos del alza del combustible, efectian
paros locales o de alcance nacional, en demanda de autorizacion para
aumentar el costo de los pasajes. La incidencia que tiene para la poblacién el
alza en los precios del transporte, conlleva que la situaciéon termine resolviéndose
por la via del subsidio a los fransportistas, con fondos extrapresupuestarios.

Segun datos de A. Acevedo V., el aporte presupuestario a Entes Descentralizados
y otras Instituciones, fue de 5,817.7 millones de cérdobas en 2005, equivalentes al
30.63 por ciento del Presupuesto General de la Republica. Este monto incluye
transferencias a entes territoricles descentralizados (alcaldias, gobiernos
regionales) y entes reguladores de servicio, ademds de incluir los recursos
destinados al subsidio del fransporte, que son altamente significativos por su
relacién con los precios del petrdleo. Sin embargo, la informacidn disponible no se
encuentra desagregada en las partidas correspondientes a cada uno.

Inversion publica para garantizar derechos econémicos

Los diferentes informes del Ministerio de Fomento, Industria y Comercio evidencian
un significativo avance en cuanto a programas, proyectos y actividades dirigidos
a la insercion de la economia nicaragUense en la economia global, impulsadas
por sus distintas dependencias, especialmente las Direcciones de Competencia y
Desregulacién; Tecnologia, Normalizacion y Metrologia y Direccién de Propiedad
Intelectual. En los Ultimos dos anos, existe informaciéon amplia sobre distintos
aspectos relacionados con el desarrollo de condiciones para la aprobacion de
Tratados de Libre Comercio y el incremento de exportaciones.

En la prdactica, la Direccion de Defensa al Consumidor del MIFIC y los entes
reguladores de los servicios bdsicos tienen un rol muy limitado en cuanto a la
defensa de los consumidores, razén por la que se encuentran altamente
cuestionados por la ciudadania. Asi, no fue posible acceder a informacidn que
hiciera referencia a acciones especificas relacionadas con el fortalecimiento de
la Direccion de Defensa del Consumidor y tampoco a nivel publico se identifican
actividades relevantes en esta darea.

El déficit de funcionamiento de estructuras de esta naturaleza estd relacionado
no sélo con su existencia, sino también con la demanda ciudadana. En este
sentido, el poco ejercicio para defender derechos por parte de los ciudadanos,
es una realidad de la sociedad nicaragUense. Ello estd relacionado con varios
factores, entre los que destacan: el desconocimiento y/o insuficiente informaciéon
de la poblacién sobre la existencia de espacios para ejercer tales derechos y la
laxitud de las estructuras formales creadas para ello.

Ademds, los pocos resultados alcanzados en relacidon al uso del tiempo que
demanda invertir, para acceder a la organizacion estatal referida, desalienta el
uso de los mecanismos existentes por parte de quienes desean hacerlo y porque
las organizaciones civiles de defensa de derechos de los consumidores existentes,
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privilegian determinados aspectos, especificamente, los relacionados con los
servicios publicos, en los que sus estrategias para encararlos, no pasan
generalmente por hacer uso de este tipo de instancias, sino que se enfilan a las
estructuras politicas. La complejidad de resolucidon de estos problemas requiere
algo mas que regulaciones normativas.

De ofra parte, en el caso de la Superintendencia de Servicios PUblicos (SISEP), la
suspension de la aplicacion de las reformas constitucionales de felrero 2005 vy los
actos legislativos de ella derivados, hasta el 20 de febrero de 2007, por efectos de
la Ley Marco que fue declarada parcialmente inconstitucional por la Corte
Suprema de Justicia, al igual que las mencionadas reformas a la Constitucién
Politica, es un buen ejemplo para mostrar como funcionan las reglas del “juego
democrdtico” en el pais.

Los recursos asignados a las instancias responsables de garantizar el derecho de
los trabajadores, son bastante reducidos. En el ano 85, el porcentaje destinado al
Ministerio del Trabajo fue de Unicamente el 0.45 por ciento del total del PGR,
equivalente al 0.1 del PIB, lo que coadyuva a la poca eficiencia de las instancias
responsables de garantizar los derechos de los trabajadores. A ello se suma el
estado de la economia y los empleos, que se expresa en un crecimiento
acelerado del sector informal y alto porcentaje de desempleo y la tendencia de
proteccion a fuentes de empleo masivas, que como las zonas francas gozan de
regimenes especiales, que les facilita el incumplimiento de normas laborales
bdsicas sin mayores consecuencias.

A nivel formal, existe libertad de asociacion sindical y los derechos de los
representantes sindicales, son relativamente cumplidos por las empresas privadas.
Las organizaciones sindicales nicaragUenses, insertas en su mayoria en las
instituciones publicas, estan integradas a la Central Sandinista de Trabajadores,
existiendo una percepcidon generalizada, que las mismas, asi como ofras
expresiones ideoldgicamente en oposicidn a las primeras, estdn cooptadas por
intereses politico — partidarios, quienes por tal razdn no necesitan utilizar los
canales institucionales para la resolucion de conflictos relacionados. Recién estdn
empezando a surgir especialmente en el gremio médico, ofras expresiones que
relevan su cardcter de lucha por intereses estrictamente gremiales, como es el
Movimiento de los médicos Pro salarios. Pero igualmente en este caso, por su
envergadura, no han operado las estructuras formales, sino que las negociaciones
han estado en manos directas de los jerarcas de las instituciones involucradas y
del Ministerio de Hacienda y Crédito PUblico. En el caso de las operarias de las
zonas francas, estd prohibida la sindicalizacién, sin que haya sido posible albrir
espacios organizativos oficiales, ya que opera el temor del despido.

Inversion publica para garantizar derechos sociales

El aparentemente elevado monto de fondos a cuenta del presupuesto General
de la Republica asignados al sector salud, son en su gran mayoria destinados al
pago de sueldos, salarios y otras compensaciones que mayoritariomente
corresponden al personal del ente central, credndose asi disparidades salariales
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significativas, que generan tensiones en la prestacion de servicios a la ciudadania,
ademds de afectar el abastecimiento técnico material bdsico para la atencién
de servicios medicos.

En el Informe sobre la Politica Social y Econdmica del Gobierno correspondiente al
ano 2004, se senala que la politica del sector salud pretende garantizar el
derecho y el acceso universal a los servicios bdsicos para incrementar la
esperanza y la calidad de vida de la poblacion..., priorizando la prevencion y
promocion de la salud en el hogar y la comunidad. El mismo informe sin embargo
senala que a pesar de los esfuerzos por aumentar el gasto social tanto corriente
como de capital, aun se dista mucho de incidir significativamente en la
disminucion de la pobreza, particularmente en las zonas rurales que es donde se
concentra la mayor poblacion bajo la linea de pobreza.

Por otra parte, en estudio relacionado con el cumplimiento de los Objetivos del
Milenio, al cual Nicaragua se ha comprometido, indica que “el drea cuyo
desempeno es mas preocupante, en términos financieros y de logro de las metas,
con respecto a la viabilidad de alcanzar los Objetivos de Desarrollo del Milenio es
salud, donde aun existen grandes brechas en el volumen de gastos, estimadas en
alrededor de 36 millones de ddlares sélo para el ano 2004. Los avances
registrados son extremadamente modestos, de tal forma que el incremento de la
cobertura en salud continda siendo un reto dificil de alcanzar, en la medida que
del lado de la oferta de servicios los recursos son insuficientes y, por el lado de la
demanda, los servicios enfrentan serias limitaciones geogrdficas, econdmicas y
culturales para que la poblacion asista a las unidades de salud; lo que
Unicamente podrd ser superado con el diseho de una estrategia orientada a
incrementar la promocion y prevencion en salud desde el nivel comunitario”!

Como se senald anteriormente, el problema central en la asignaciéon de fondos a
cuenta del Presupuesto General de la Republica al sector salud es su utilizacion
mayoritaria  en gastos corrientes, incluyendo sueldos, salarios y  ofras
compensaciones, que dejan muy pocCos recursos para la prestacién de servicios y
atencion a la salud, asi como la casi total ausencia de acciones destinadas a
promover un enfoque preventivo que reduzca los costos sociales de la alta
incidencia de enfermedades de toda indole. Ello se refleja en el incremento del
gasto privado en salud realizado por los hogares nicaraglenses durante la Ultima
década, en detrimento del destinado a la cobertura de canasta bdsica y
compra de servicios.

En estudio efectuado por USAID*, con el propdsito de analizar en profundidad el
Moédulo de Gasto en Salud incluido en la Encuesta Demogrdfica y de Salud
(ENDESA), correspondiente al ano 2001, se releva “la baja proporcion de recursos
gue se asignan a la prevencion de la salud”, senalando que “tal hecho llama la
atencion, porque se considera a esta Ultima como una prioridad de la politica
sectorial...” Enfre los indicadores de desigualdad en el uso de servicios

3! Informe de cumplimiento y avances sobre los Objetivos del Milenio al afio 2005, Nicaragua. PNUD.

32 Rathe Magdalena y Lora Dayana, Fundacion Plenitud. “Nicaragua: Salud y Equidad. Analisis de profundidad del gasto en salud.
ENDESA 2001,” Borrador de informe final presentado a USAID, Febrero 2003
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preventivos, se senalan especificamente, los que conciernen al parto institucional,
el acceso a métodos anticonceptivos y el comportamiento de los distintos grupos
sociales frente a la presencia de diarrea y enfermedades respiratorias. Senala
igualmente que existe una fuerte correlaciéon entre la atencion prenatal que
reciben las mujeres por parte de un profesional de la salud y el nivel de ingreso de
la familia, lo que implica que la falta de cuidados prenatales en los estratos
inferiores influye negatfivamente en los resultados posteriores al momento del
parto, lo cual se agrava por la alta proporcién de parto domiciliario de las mujeres
pobres, sin asistencia de un profesional (73%).

Estos factores son esenciales en la explicacion de las altas tasas de mortalidad
materna que tiene Nicaragua. Aunque menos pronunciadas pero siempre mds
baja con relacion a la region latinoamericana, también hay diferencias en la
cobertura de vacunaciones, lo que posiblemente se explica por la
implementacién de programas a nivel nacional por parte del Ministerio de Salud.
También senala los indicadores de desigualdad que se encontraron a nivel
departamental, “observédndose que los departamentos mds ricos, como es el
caso de Managua, se benefician mds de los fondos publicos, cuando la
racionalidad distributiva aconsejaria beneficiar en mayor proporcién a los mds
pobres.

Las recomendaciones que ofrece el estudio se centfran en tres dreas: la primera y
fundamental para mejorar la equidad del sistema y conftribuir a la reduccién de la
pobreza, estd relacionada con la politica de medicamentos; la segunda tiene
que ver con la investigacion de las cifras de gasto en promocion y prevencion vy,
finalmente, otras dreas que requieren estudio adicional.

En 1995, el MINSA definid un nuevo Modelo de Atencidn Integral a la Mujer, Nifez
y Adolescencia, con el propdsito de dar prioridad a la atencidén a la mujer en su
etapa de vida reproductiva, fratando de lograr la planificacion de sus embarazos,
la atencion de calidad durante el mismo, el parto y el puerperio y la deteccidon
del cdncer de cerviz. En el Sistema Publico de Salud ha existido una oferta de
anficonceptivos modernos y seguros para ambos sexos, aungque con periodos
prologados de desabastecimiento debido a problemas de almacenagije,
distribucion y falta de recursos. Aunque segin datos de ENDESA* 2001, la
tendencia en mujeres de 15 - 19anos, que ya son madres o estdn embarazadas
tiende a disminuir, sigue siendo particularmente alta. Los embarazos en
adolescentes con relacion al conjunto de partos, representaron 29.44 por ciento
en 1988 y 28.5 por ciento en 2002, segun datos del Plan Nacional de Salud, en el
diagndstico de situacion del Sector Salud realizado por el MINSA, correspondiente
al ano 2003.

Aunqgue existe gratuidad de la atencion en salud, las embarazadas generalmente
deben sufragar diferentes gastos y aportar insumos médicos. Las tasas de
atencion de partos en los hogares segun el MINSA, alcanza al 70.4 por ciento de
las mujeres mds pobres y el 3.3 por ciento entre las de mayor nivel econémico.

33 Encuesta Nicaragiiense de Demografia y Salud
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Ofros aspectos relacionados con embarazos no planificados, como confluencia
de diversos factores, desde falta de acceso a métodos, la ignorancia que suele
acompanar a la pobreza, las fallas mismas de los métodos y la coercion y la
violencia sexual que tantas veces ocurre en el seno de las parejas, asi como las
prohibiciones de religiosas, dan como resultado un alto indice de embarazos no
planificados que orillan a las mujeres a recurrir a aborto en condiciones inseguras,
aumentando de esta manera el indice de muertes maternas.

El sistema de salud se ve obligado a dar atencion post aborto, a pesar que
Nicaragua estd legalizado el aborto terapéutico desde 1871, pero condiciona su
realizacion a la autorizacion de tres facultativos, en un pais donde no existe en
muchos centros de salud ningun médico disponible. Tampoco se contempla una
politica de proteccidon especial, para casos de embarazos derivados de abuso
sexual y de agresion. Existe un serio problema en todo lo relacionado a la
prevencion del cdncer genito mamario, en tanto el MINSA no tiene capacidad
para lograr leer todos los Papanicolau del pais, que se efectian desde el nivel
central, ya que las unidades de salud no estdn preparadas para realizar esta
labor. Finalmente, en el Plan Nacional de Salud, 2004, no se hace referencia
alguna sobre la participaciéon masculina en la salud sexual y la salud reproductiva,
lo que no abona a superar la irresponsabilidad masculina en éstos dmbitos.*

No puede desconocerse el esfuerzo y apoyo sostenido que el Gobierno de
Nicaragua ha dado al proyecto de Cuentas Nacionales de Salud (CNS),
cumpliendo con la mayoria de las acciones recomendadas para garantizar la
sostenibilidad del esfuerzo. Cada ano, el MINSA produce un informe con las CNS
correspondientes al mismo y revisa las cifras anteriores para mejorar las
estimaciones. De tal esfuerzo, debe reconocerse que Nicaragua ha
incrementado sus esfuerzos para colocar mds recursos en el sector, dirigido al
cumplimiento de las metas de salud que el gobierno se ha propuesto, pero los
recursos asignados son aun insuficientes para la magnitud de los problemas a
enfrentar y dentro de ellos, lo concerniente a mortalidad materna, intimamente
vinculados a la promocién de los derechos sexuales y de los derechos
reproductivos. Se requiere en este sentido, que las CNS se especialicen mads,
mejoren sus estimaciones y se asocien las cifras de gasto con informaciones no
financieras para poder dar seguimiento a la eficiencia y eficacia en la
implementacion de sus lineamientos de politica.

En la Agenda de Salud de las Mujeres, una recomendacion de importancia, es la
creacion y/o fortalecimiento de las redes intersectoriales de apoyo que
fortalezcan el tfrabajo comunitario, de manera que se potencia la atencion vy
respuesta a la poblacion. Esta recomendacion es de mucha importancia, puesto
que la participaciéon comunitaria en materia de salud, ha sido una prdctica
historica de la sociedad nicaragUense.

Segun registra el Informe 2004 sobre Politica Econdmica y Social del Gobierno, el
gasto en educacion en términos del gasto total y gasto primario fue similar al

34 Agenda de Salud Integral de las Mujeres, Movimiento Auténomo de Mujeres de Nicaragua-Si Mujer, 2005
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observado en 2003, aunque el gasto per capita aumentd en relaciéon al promedio
anual del periodo 1998-2003, debido a que la ampliacion de la matricula
estudiantil fue menor al incremento nominal del gasto en educacion y a que la
devaluacién nominal del ddélar respecto al cérdoba fue inferior al crecimiento
antes senalado y reconoce que pese haber Nicaragua ha aumentado el gasto
per cdpita en educacion, sigue estando muy por debajo del resto de paises
centroamericanos, Panamad y Bolivia.

El mismo Informe refleja que "EI diagndstico del estado actual del sector
educacion demuestra serias carencias y debilidades que se manifiestan en que
solamente el 41 por ciento de los ninos y ninas que ingresan al sistema escolar
completan la primaria en seis anos, de aquellos que llegan a sexto grado sdélo el
30 por ciento demuestra haber obtenido competencias aceptables en Espanol y
sélo un 12 por ciento en Matemdticas. Ademds, de los ninos y ninas que ingresan
a la secundaria, sélo un 45 por ciento se bachillera en cinco anos. También, se
han demostrado manifestaciones de inequidad afectando las carencias del
sistema educativo actual a los segmentos mds pobres de la sociedad y aquellos
de dreas rurales remotas reproduciendo e incrementando la desigualdad social y
econdmica. Asimismo, las deficiencias del sistema educativo resta oportunidades
de desarrollo a los ninos y ninas, en tanto que no responde a las demandas del
mercado laboral.

Estas manifestaciones se deben a una incrementada, pero insuficiente, cobertura
escolar que en la actualidad cubre el 30.7 por ciento de los ninos en edad de pre-
escolar, un 83.5 por ciento de primaria y un 40 por ciento de secundaria. En
términos de eficiencia, el sistemma educativo nicaraglense adolece de
debilidades en la calidad de la educacion que se demuestra en una tendencia
creciente de las tasas de repeticion de primaria y secundaria. Adicionalmente,
aunque la tasa de desercion escolar en general ha experimentado una
reduccion importante, todavia persiste este fendmeno afectando con mayor
infensidad a los ninos y ninas de las dreas rurales. La inequidad también se
manifiesta en el hecho que los ninos y ninas mds pobres al avanzar en el sistema
educativo son paulatinamente excluidos llegando a tal punto que la probabilidad
de terminar la secundaria para los mas pobres es de un 24 por ciento contra un 85
por ciento de los mds ricos.

La falta de calidad de la educacion bdsica y secundaria afecta de forma
diferenciada a los estudiantes que asisten a escuelas privadas y publicas
favoreciendo al primer grupo y en este sentido profundizando la inequidad del
sistema educativo. Entre las razones que explican la falta de calidad en la
educacion se destaca una insuficiente preparacion académica y actualizacion
profesional del cuerpo docente™.

En el mismo documento, se encuentran las propuestas de resolucion a los
problemas identificados en el diagndstico, en tanto tienden a la fransformacion
estructural del sistema educativo con calidad; la ampliacion y diversificacion de
la oferta estimulando a la demanda con énfasis en calidad y equidad, ademds la
democratizaciéon y eficiencia de la educacién. Lo anterior demanda el
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incremento sostenido para superar la brecha presupuestaria que se calcula
sobrepasa los 350 millones de ddlares para los primero 4 anos de vigencia del
Programa, contando con el compromiso del Gobierno de Nicaragua con el
sector educativo, el cual se ha demostrado en un aumento de recursos para el
MECD y que se estima contfinuard con un incremento sostenido para los préximos
anos superiores al 5 por ciento. El informe citado también senala que el pais debid
asignar un presupuesto minimo para gasto en educacion Primaria de 132 millones
de ddlares en el ano 2005, que al compararse con la asignaciéon real, muestra una
brecha de 2 millones de ddlares en el aseguramiento de la cobertura, que
aumenta a 41 millones de dodlares si se incluyen las necesidades para aumentar la
calidad educativa.

En términos financieros, seria posible cerrar la brecha existente si se cuenta con
voluntad politica para aumentar las asignaciones presupuestarias hacia el sector,
en términos absolutos, mediante cambios en la composicion del gasto publico a
favor de la educacién Primaria, asi como una mayor asignacion de recursos
externos al sector.

El Informe del Estado de Situacién del Sector Educacion, MECD 2004, senala que
el gasto en educacién primaria ha sido progresivo, aun cuando no se ha logrado
incrementos significativos que permitan el cumplimiento de las metas intermedias
fijadas a partir de la armonizacién y alineamiento de la Estrategia Reforzada de
Crecimiento Econdmico y Reducciéon de la Pobreza (ERCERP) con las Metas del
Milenio, éstas no incluyen datos relacionados con la educacidon secundaria.

El informe sobre Cumplimiento y Avances en los Objetivos de Desarrollo del
Milenio, PNUD 2005, senala que en el periodo 2001-2004 el crecimiento paulatino
del gasto en educacion permitid avanzar en las metas de escolarizacion
preescolar, primaria y otros indicadores auxiliares, excepto en la ampliacion de las
escuelas rurales multigrado hasta sexto grado, indicando que e gasto por
estudiante en primaria ha mejorado de 41 ddlares en 1993 a 105 en 2001. Sin
embargo, las cifras de matricula y gasto en secundaria no estdn incluidas en la
medida que este sub-sistema no estd priorizado en dichas metas en atencién a
que se definid que lo urgente en el corto plazo es elevar el nivel medio de
escolaridad general de cuarto a sexto grado, o que hace suponer que su
asignacion de fondos es menor que los destinados a pre-escolar y primaria.

El seis por ciento es el porcentaje del Presupuesto General de la Republica
destinado a la educacion terciaria. Tal cifra incluye el gasto destinado a
educacion universitaria y técnica superior, lo que la vuelve limitada.

Si bien la violencia de género es reconocida en Nicaragua como un problema de
Salud Publica, el funcionamiento de programas para enfrentarla, adolece de
fondos suficientes para un funcionamiento efectivo; por ejemplo en el caso del
Instituto Nicaraguense de la Mujer los fondos que le fueron asignados en el ano
2004 representaron el 0.4 por ciento del Gasto Total en Pobreza, segun datos
oficiales de la Secretaria Técnica de la Presidencia (SETEC). En adicion, todavia
subsisten algunos sesgos de discriminacion en sus modelos de atencion, a pesar
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de los sostenidos esfuerzos que tanto algunas instituciones del gobierno como las
organizaciones de mujeres han venido realizando para mejorar a las entidades
administradoras de dichos programas.

Inversion publica para garantizar derechos culturales

A nivel formal, la promocion de manifestaciones culturales propias de regiones,
localidades y grupos humanos son parte de las responsabilidades del Instituto
NicaragUense de Cultura, adscrito al Ministerio de Educacion, el que a su vez
tiene como atribucion la promocidn y conservacion de idiomas propios de grupos
étnicos o regiones y localidades. Sin embargo, las asignaciones presupuestarias no
estdn desagregadas en los datos del Ministerio de Educacion, por lo que se
vuelve prdacticamente imposible conocer los montos respectivos asignados y
valorar el cumplimiento de tales atribuciones.

Frente al secuestro de la institucionalidad democrdtica del pais, la inversidon
publica necesaria para garantizar los derechos econdmicos, sociales y culturales
de la poblacién nicaragUense, Unicamente podrd lograrse a través de la presion y
control social, desde perspectivas diferentes a las esferas institucionales, por lo
que la promocién de una ciudadania activa, constituyen via y mecanismo
fundamentales.
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\' Descentralizacion administrativa y gobiernos locales

Esta matriz estd compuesta por las siguientes variables 1) Reconocimiento
constitucional y legal del marco de competencias, funciones, estructura y
derechos de los gobiernos locales. 2) Caracteristicas de la gestion municipal y
prestacion de servicios. 3)Naturaleza y elementos de la Hacienda Municipal y
patrimonio. 4) Niveles de coordinacion. 5) Existencia de mecanismos de rendicién
de cuentas, informacién municipal y quejas ciudadanas. 6) Existencia de
mecanismos de rendicion de cuentas, informacién municipal y quejas
ciudadanas.

A.- El Gobierno Local y sus atributos

El régimen municipal se encuentra regulado en la Constitucion Politica®, se
define la division politico-administrativa, la autonomia municipal, las normas
relativas a su gobierno y la forma de eleccidn de alcalde, vice alcalde vy
concejales.

En la normativa nicaraglense se establece la autonomia municipal en su triple
vertiente: politica, administrativa y financiera. Los aspectos fundamentales que se
establecen son:

o Laexigencia de una votacion calificada para reformar la Ley de Municipios.
o Unareserva de competencia a favor de los municipios
o Elreconocimiento del alcalde y del concejo como érganos de gobierno.

En un andlisis sobre el régimen municipal se establece™:

1. Consideracion del municipio como la unidad base de la division politica y

administrativa del pais (art. 176).

Reconocimiento constitucional de la autonomia municipal (art. 177.1).

Cardacter tridimensional de la autonomia municipal: autonomia politica,

administrativa y financiera. (art. 177.1).

4. Obligaciéon al Estado de destinar un porcentaje suficiente del Presupuesto
general de la Republica, a los Municipios del pais, priorizando a los que
tengan menos capacidad de ingresos, y reservando en la ley su
distribuciéon y porcentaje. (art. 177.2).

5. Competencias municipales en todas aquellas materias que incidan en el
desarrollo socio-econédmico de cada circunscripcion territorial (art. 177.4).

6. Exigencia constfitucional de una votacion favorable de la mayoria absoluta
de Diputados, tanto para la aprobaciéon como para la reforma de la ley
municipal (art. 177.3).

7. Organos necesarios y obligatorios de gobierno municipal; Alcaldes, Vice-
Alcaldes y Concejos Municipales (art. 178.1).

w N

3 Titulo IX Divisién Politico Administrativa
36 Escorcia, Flavio. Municipalidad y Autonomia en Nicaragua, 1999. Citado por el Primer Informe de
Gobernabilidad de Centroamérica.

63



8. Legitimacion democrdtica de las autoridades municipales a través del
sufragio universal , igual, directo, libre y secreto de los ciudadanos (art.
178.1).

9. Designacion constitucional del periodo de las autoridades municipales;
cuatro anos (art. 178.1).

10. Iniciativa legislativa a favor de los Concejos Municipales en materia de su
competencia (art. 140.3).

11. Las causales por las que se pierde la condicidon de Alcalde, Vice-Alcalde y
Concejal, se encuentran tasadas expresamente por la misma Constitucion
(art. 178.5). (1999: 97)

1. Marco Juridico

El marco juridico municipal estd contenido en la 1) Constitucidon Politica; 2) Leyes
constitucionales: Amparo y Electoral; 3) Ley de Municipios y su Reglamento; Ley
de Régimen Presupuestario Municipal, que se deriva de la Ley de Municipios; 4)
Ley de Transferencias Presupuestarias a los Municipios: 5) Ley de Solvencia
Municipal; 6) Catastro; 7) Participaciéon Ciudadana; 8)Normas que regulan la
tfributacion local; 9) Leyes de organizacion del Estado que se relacionan con el
régimen local; 10) Normas que regulan el medio ambiente y 11) Normas de
cardacter urbanistico.

Estdn pendientes de discusion y aprobaciéon las de Urbanismo, Contfrataciones
Municipales y General Tributaria Municipal. En el proceso legislativo nicaraguense
no deja de sentirse en otras leyes la tentacion de menoscabar la autonomia de
los entes locales por parte del poder central, como la Ley de Industria Eléctrica y
la de Delitos Ambientales y no ha habido una clara jurisprudencia sobre el tema.

El régimen municipal al que se aspira, es un municipio fuerte desde el punto de
vista administrativo y autosostenido desde el punto de vista financiero. Esas dos
vertientes de la autonomia municipal (la administrafiva y la financiera) sostienen
decisivamente a la tercera vertiente, la politica. Las dos primeras le permitiradn al
régimen municipal dialogar con los Poderes del Estado para disenar
conjuntamente con estos y la sociedad civil una Politica de Desarrollo Local, que
abone decididamente a la descenfralizacion administrativa del estado mismo.

Con la Ley de Catastro se contfribuye a la implementacion y constante
modernizacién del mismo, poniendo en manos de las alcaldias una herramienta
que les permitird al cdlculo y cobro del IBI, que estd previsto que sea, como en
todo el mundo la columna vertebral de los ingresos locales en un futuro.

La Ley de Régimen Presupuestario Municipal, brinda los municipios la posibilidad
de hacer de la elaboracion del Presupuesto un proceso de amplia participacion
ciudadana y del Presupuesto mismo, al adoptar el sistema de Presupuesto por
Programas, les permitird racionalizar el gasto, conocer realmente cuales son sus
egresos al detalle y al llevar una contabilidad patrimonial saber cual es realmente
el patrimonio con el que cuentan.
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La Ley de Participacion Ciudadana llena los vacios dejados por la Ley de
Municipios y desarrolla un sistema democrdtico en el nivel local donde se
conjugan armoénicamente la democracia representativa con la participativa.

Asi Ley General Tributaria Municipal, todavia en fase de dictamen por la Comision
de Asuntos Municipales de la Asamblea Nacional, una vez aprobada significa la
modernizacién de las finanzas locales en pos de su autosostenibilidad. No anade
nuevos impuestos, busca la racionalizacion y mejora de los existentes. Mientras
que la de Transferencias Presupuestarias es, de conformidad con los postulados
de la Constitucion, la que establece la equidad fiscal entre la Administracion
Cenftral y las administraciones locales al redistribuir entre éstas un porcentaje del
Presupuesto de la Republica, libre de presiones politicas y halagos partidarios si se
sigue el sistema propuesto.

La Ley de Urbanismo, también en fase de dictamen, les permitird a los gobiernos
locales controlar el crecimiento urbano y ordenar lo existente y la de terrenos
ejidales, ordenar el inventario de bienes inmuebles de los municipios segun lo
dispone la Ley de Municipios.

Finaimente la de Contrataciones Municipales, una vez aprobada, brindard el
marco necesario para que las contrataciones administrativas se efectien con la
necesaria tfransparencia y control.

2. Estructura organica y Competencias Municipales

El municipio es la unidad base de la organizacion del estado. El concejo tiene la
capacidad de dictar ordenanzas y resoluciones (potestad reglamentaria). Tiene
también la potestad de autoorganizacion, igualmente tfiene potestad
expropiatoria y potestad fributaria derivada de normas aprobadas por la
Asamblea nacional.

Borrel. Op.cit:351)

Los gobiernos locales tienen competencia en materia que incida en el desarrollo
econdmico de su circunscripciéon, una funcién bdsica del municipio nicaragiense,
ha sido la de prestador de ciertos servicios bdsicos: Administrador de mercados
publicos, rastros, basura domiciliar y desde la revolucién liberal, el sepulturero
local.

3. Gobierno Municipal

El gobierno del municipio corresponde a un Concejo, que tiene cardcter
deliberante, normativo y administrativo, presidido por el Alcalde.:

El municipio se rige por un Manual de Organizacion y Funciones del Municipio,
confiene aspectos relativos a la organizacion interna y  procedimentales. Sin
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embargo no fiene una estructura normativa, por lo que carece de validez formal.
Es deseable una Ley de Procedimiento Administrativo Comun.

En la zona rural se puede crear la figura del delegado del Alcalde o “alcaldito”,
que vincula a los pobladores de la zona rural con la administracion municipal. de
igual forma puede dividir el casco urbano de la cabecera municipal en
Delegaciones Territoriales con el fin de acercar la administracion municipal a los
pobladores.

4. Administracion Municipal

Todos los municipios de Nicaragua expiden facturas, recibos de caja, éstos deben
de llevar el sello del Ministerio de Hacienda y Crédito PuUblico, impreso por
determinadas imprentas autorizadas para ello con lo que se confrolan las
especies fiscales de todo tipo en Nicaragua.

En cuanto a simplificacion de trdmites, un proyecto piloto del Banco Mundial esta
haciéndolo en 4 municipios de Nicaragua y estd previsto que en este ano el
numero se aumente a 14. Es deseable que estas buenas prdcticas alcancen a
todos los municipios del pais.

5. Capacitacion del personal

La elevada rotacion del personal al momento del cambio de administracion cada
4 anos es una seria limitante para la eficiencia administrativa. Aunque
recientemente se aprobaron la Ley de carrera administrativa municipal y su
reglamento, la falta de presupuesto para que inicie el sistemma de carrera, que
ademds suministrard la capacitacion al funcionariado, es una limitante para la
modernizacién del régimen municipal nicaraglense.

6.- Sistema de Planificacion Municipal

La Ley de Municipios es altamente participativa establece que “El Municipio es la
base de la division politica administrativa del pais. Se organiza y funciona con la
participacion ciudadana. Son elementos esenciales del Municipio; el territorio, la
poblacién y su gobierno”. La autonomia es el derecho y la capacidad de las
Municipalidades para regular y administrar, bajo su propia responsabilidad y en
provecho de sus pobladores los asuntos publicos que la Constitucion vy las leyes le
senalen”.

De alli que el tema de la Planificaciéon Integral del territorio no es dejado por la Ley
solamente a los funcionarios de eleccion popular sino que la participacion
ciudadana interviene de manera decisiva en ello. El mismo articulo 28 que
establece la atribucion planificadora del Concejo senala en su inciso 7° ofra que
estd infimamente relacionada tanto con la primera de ese articulo como con los
articulo 1y 2 ya senalados. Dice a la Letra: “Aprobar la composicion e integracion
de los Comités de Desarrollo para planificacion y ejecucion de proyectos y obras
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municipales, tanto comunales como aquellos que incidan en el desarrollo
econdmico social del municipio y recibir avances periodicos de los mismos”.

Se ha desarrollado todo un sistema, cuyo producto mds importante en el Plan de
Desarrollo Municipal, instrumento de largo plazo. Luego estd el Plan de Inversion
Multianual Municipal, instrumento de mediano plazo y el Plan Operativo anual y
Presupuesto Municipal, expresidon anual de los instrumentos anteriores.

El sistemna no fiene respaldo normativo y éste se encuentra en el proyecto de
reglamento actualmente en manos del Poder Ejecutivo, esperando su sancion vy
promulgacion.

7.- Servicios Municipales

La ley le da al municipio nicaraguense una gama muy flexible de opciones para
cumplir con los servicios puUblicos que se derivan de sus competencias:

a) Puede hacerlo por si mismo;

b) Puede crear empresas municipales para la prestacion de servicios publicos
locales, la titularidad de éstas puede ser 100% municipal o pueden ser mixtas. Las
Empresas Municipales tienen su base legal en los articulos 58 a 61 de la Ley de
Municipios y articulos 105 a 111 del reglamento de la Ley de Municipios).

c) El gobierno municipal puede concesionar a privados la prestacion de los
servicios publicos municipales (arto. 9, inciso b LM) o contratar estos con El Estado
(inciso a del arto 9 LM).

d) Puede constituir Mancomunidades con otros municipios para la prestaciéon de
servicios, lo que aun no ha ocurrido (arto 12 LM) o crear Consorcios con
participacion del sector privado, siempre que estos persigan los mismos intereses
de orden publico que el municipio (articulos 14, 15y 16 del Reglamento de la Ley
de Municipios).Ejemplos de la concesidon de servicios al sector privado son: Esteli,
un mercado mayorista y dos terminales de buses inter-urbanos, Catarina, la
recoleccion y tratfamiento de desechos sélidos. San José de los Remates tiene una
empresa municipal que maneja el sistema de agua potable con éxito. Y siete
municipios del departamento de Rivas constituyeron un consorcio para el
mantenimiento de calles y caminos rurales.

8. Descentralizacion Administrativa

Varios estudios como el de Sofia Montenegro han demostrado que la
descentralizacion es solo discurso gubernamental en Nicaragua y que la actual
administracién ha demostrado una voluntad de recentralizacién. Por via de
reforma del reglamento de la Ley de Municipios la administracion Bolanos frata
de neutralizar fiscalmente las transferencias presupuestarias, Unico avance en la
materia en Nicaragua. Se cerré la Comision Nacional de Descentralizacion, se
engavetd el documento de Politica Nacional de Descentralizaciéon, que se habia
discutido ampliamente por Sociedad Civil, Gobiernos Locales y Gobierno Central.
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Se recomienda el retorno a la discusion del documento, la aprobacion de la
Politica y la creacién de una instancia rectora del proceso de descentralizacién
que esté al méximo nivel en el Poder Ejecutivo.

9. Modelo de financiacion municipal

La Constituciéon Politica establece la obligatoriedad del Estado de transferir un
monto suficiente del Presupuesto General de la Republica a los municipios,
priorizando a los de menos ingresos (arto 177 Cn). La Ley de Transferencias
Presupuestarias a los Municipios de Nicaragua (Ley 466) aprobada en el 2003
desarrolla el postulado constitucional, establece la gradualidad del crecimiento
de las transferencias, que se iniciaron con un 4% de los ingresos corrientes del
Estado, actualmente estdn en un 6% y deben de alcanzar el 10% en el ano 2010.
Los fondos a ser tfransferidos se distribuyen de la siguiente manera:

a) Porcentaje fijo para el municipio de Managua: Este criterio establece un

porcentaje fijo del dos punto cinco porcentual (2.5%) de la partida
presupuestaria.
b) Para los otros municipios del pais se utilizard los criterios de Equidad Fiscal,
Eficiencia en la recaudacion del IBl, Poblaciéon y Ejecucidon de fransferencia, sobre
la base, del noventa vy siete punto cinco por ciento (97,.5%) de la fransferencia
municipal. La Ley establece los porcentajes que los municipios pueden dedicar a
gasto corriente y a gastos de inversiéon y enfatiza en el hecho que los proyectos a
ser financiados con los gastos de inversion deben de estar incluidos en el Plan de
Inversion Multianual Municipal y haber sido elaborados con participacion
ciudadana.

Con ello se cumple el Principio de Suficiencia Financiera de los entes locales que
estd infimamente relacionado con el principio constitucional de Ia Autonomia
Financiera de los municipios. El principio de Suficiencia Financiera establece que
si el Estado da vida juridica a los Municipios y le senala competencias propias que
debe de cumplir en beneficio de sus pobladores, es responsabilidad del Estado
mismo dotar al municipio de los ingresos necesarios para que pueda cumplir
satisfactoriamente con tales competencias, ya sean estos ingresos provenientes
de sus propios tributos, o de participacidon en los fributos nacionales o de
fransferencias del Presupuesto General de la Republica.

10.- Autonomia Presupuestaria

La legislacion que regula lo relativo al Presupuesto Municipal con cardcter
Participativo es relativamente nueva en Nicaragua. La Ley de Régimen
Presupuestario Municipal es de 2001 y surtid plenamente sus efectos para la
elaboracion del presupuesto 2002. Las Leyes de Participacion Ciudadana y de
Transferencias Presupuestarias a los Municipios de Nicaragua, que complementan
el asunto participacion ciudadana en el presupuesto municipal son de 2004.
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El Presupuesto Municipal en Nicaragua no es un documento rigido, sino un
instrumento vivo de gestion en el que la participacidon ciudadana deberia de
tener un papel relevante. Mds que la Ordenanza o documento juridico en que se
debe plasmar el presupuesto por el Concejo Municipal, debemos referirnos al
presupuesto como un proceso que se inicia aproximadamente en agosto de
cada ano con el frabajo del equipo técnico municipal que recoge las demandas
de los diferentes programas de la municipalidad y los plasma en un ante-proyecto
que se presenta al Alcalde para su discusion y aprobacion inicial y éste lo eleva al
Concejo para la consulta con la poblacién, con el Comité de Desarrollo y luego
de las necesarias reformas, su discusion y aprobacion final.

11. Inventarios de bienes

La Ley Orgdnica de la Contraloria General de la Republica manda a los entes
publicos a mantener actualizados sus inventarios. El Reglamento de la Ley de
Municipios obliga a las autoridades salientes a entregar debidamente auditados
tanto los bienes inmuebles, muebles y finanzas municipales.

11.- Inventarios

La Ley de Municipios establece que las autoridades locales no estan facultadas
para exonerar no rebajar impuestos. Es el decreto creador del Impuesto de Bienes
Inmuebles el que autoriza a los Concejos Municipales a establecer exoneraciones
de cardacter general con fines turisticos, medioambientales y de cardcter
humanitario. Luego la Ley de Incentivos a la industria turistica fambién establece
exoneraciones del pago del IBl por diez anos a inversiones  turisticas. Igual cosa
hace la Ley de Conservacion Fomento y Desarrollo Sostenible del sector Forestal
con aquellas dreas que se estén reforestando o donde se estén ejecutando
Planes de Manejo.

B CERCANIA DEL PODER AL CIUDADANO, SISTEMA DE ELECCION,
PARTICIPACION Y RENDICION DE CUENTAS

El servicio de Registro Civil se presta en todos los municipios de Nicaragua, el que
se ejecuta bajo la direccidn metodoldgica y normativa del Consejo Supremo
Electoral.

El calendario electoral establecido por la Ley Electoral establece elecciones
locales separadas de las nacionales. Los gobiernos municipales se eligen cada 4
anos mientras que las elecciones generales son cada 5 anos.

En Nicaragua no estd establecida la paridad de género. De mds de 1500
concejales hay 159 concejales propietarias mujeres y de 153 alcaldes solamente
15 son mujeres.

El Alcalde y Vice-Alcalde son electos por mayoria simple del total de los votos
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vdlidos de una circunscripcion electoral. El Consejo Supremo Electoral mediante
resolucion proclamard a los electos y mandard a publicar la misma en La Gacetaq,
Diario Oficial y a los medios de comunicaciéon para su divulgacion. (Arto. 171 LE).

La Ley Electoral establece la representacion proporcional para elegir 17
concejales para Managua, mds el candidato para Alcalde que quedd en
segundo lugar, ocho en los municipios con mds de 30,000 habs. y cabeceras
departamentales mds el candidato a Alcalde que quedd en segundo lugar . Y
cuatro en los de menos de 30,000 habitantes. Al concejo se integra el Alcalde.

La reforma de la Ley Electoral del ano 2000 eliminé las Asociaciones de
Suscripcidn  Popular que permitia  la  presentacion  de  candidaturas
independientes.

1. Informacion Publica

Toda la documentacién y actos municipales son publicos en especial los relativos
a las finanzas. Uno de los principios del presupuesto local es la publicidad. Es de
hacer notar que hay un celo en las autoridades y funcionarios con respecto a la
publicidad de la informacion.

La Ley de Confrataciones del Estado obliga a los municipios a realizar licitacion
publica de sus adquisiciones cuando estas sobrepasan los dos millones y medio
de coérdobas.

Se estd promoviendo desde la sociedad civil una Ley de acceso a la informacion.
En Nicaragua se da un gran aporte de la ciudadania en las obras municipales,
sobre todo en aquellos de mayor pobreza.

2. Control interno y externo

La Ley de Municipios crea la figura del Auditor Interno para efectos de confrol
inferno. Debido a los requisitos exigidos por la Ley Orgdnica de la Contraloria
General de la Republica solamente 9 municipios cuentan con esta figura tan
importante.

La Consfitucion Politica crea como d6rgano superior de confrol de la
Administracion PUblica a la Contraloria General de la Republica, cuya Ley
Orgdnica senala la forma en que se realizard este control, que es a posteriori. La
Ley de Municipios en su arto. 45 hace eco de la disposicidon constitucional.

La nueva ley de la Conftraloria, presentada ante la Asamblea Nacional deberia

ser mas flexible para permitir que desde las Asociaciones de Municipios se pudiese
contratar 1 auditor para que trabaje en un grupo de pequenos municipios.

70



3. Naturaleza, Medio Ambiente y Municipio

Los gobiernos locales tienen minimas potestades e injerencia en materia ambiental.
El diseno y ejecucion de las politicas ambientales corresponde al Ministerio de
Recursos Naturales y del Ambiente, lo que ha erosionado la generacion de
iniciativas locales sobre el tema.

La ley no distribuye competencias. Como se senalaba todo queda en manos del
Ministerio de Recursos Natfurales y del Ambiente y desconcentra algunas de las
mismas en las Municipalidades. Pero éstas actian siempre en coordinacion o por
delegaciéon del Ente Central. En los casos exiremos de Declaracion de Areas
Contaminadas y Emergencia Ambiental los municipios solamente pueden proponer
estas declaraciones al Poder Ejecutivo.

Por ofro lado, la misma Ley, en cuanto a distribucion de competencias, la Ley, en su
arto. 60 faculta a otfro Ente Central, al Ministerio de Economia y Desarrollo (ahora
Ministerio de Fomento, Industria y Comercio) para administrar el uso de los Recursos
Naturales y por ningun lado se senala competencia para los municipios a este
respecto.
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