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PRESENTACION

El presente trabajo de tesis es una propuesta de guia metodologica para
la consulta de la iniciativa de ley o decreto en el marco del proceso de
formacion de la ley, con la cual se pretende contribuir con la institucion a
perfeccionar el proceso de consulta, homologando procedimientos e
instrumentos que las comisiones parlamentarias utilizan en dicho

proceso.

El propésito de perfeccionar el proceso de la consulta es con el fin de
hacer efectivo el precepto constitucional del derecho a opinar en todos los
ambitos de accion del Estado, de los ciudadanos y las ciudadanas y en lo
gue hace al Poder Legislativo garantizar esa participacion ciudadana en

el proceso de formacion de la ley.

Las comisiones parlamentarias permanentes y especiales han
desarrollado sus procesos de consulta guiados por la Ley Organica, pero
cada una de ellas utiliza procedimientos distintos, la propuesta pretende

generalizarlos y normalizarlos.
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INTRODUCCION

La Asamblea Nacional es uno de los Poderes del Estado, ejerce el Poder

Legislativo en Nicaragua, esta integrada por 92 Diputados que son electos
junto con sus suplentes para un periodo de cinco afios mediante el voto
universal, igual, directo, libre y secreto. Del total de Diputados 70 son
electos de acuerdo a las circunscripciones departamentales y regiones

autonomas, mientras que los demas tienen caracter nacional.

Es el Poder de Estado que tiene la atribucion de elaborar y aprobar las
leyes de la Republica, para lo cual se rige por la Constitucion Politica y

las leyes, su funcionamiento lo regula su Ley Organica.

El proceso de formacion de la ley del cual es responsable el Poder
Legislativo, estd regulado por la Ley No. 606 Ley Organica del Poder
Legislativo en el Titulo 111 del Articulo 90 hasta el Articulo 118.

En el ordenamiento juridico nicaragliense, en su norma maxima la
Constitucion Politica, Articulo 7 establece que Nicaragua es una republica
democratica, participativa y representativa, de igual manera reforzando
este precepto dice el Articulo 50 que se garantiza el derecho de la
participacion ciudadana en igualdad de condiciones en los asuntos
publicos y la gestion estatal, a través de la ley de la materia para que
norme y regule dicha participacion en los asuntos nacionales y locales

estableciendo el ambito de participacion y los procedimientos respectivos.
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De esa forma la ley en la materia que es la Ley de Participacion
Ciudadana recoge ese mandato constitucional y lo desarrolla al promover
el ejercicio pleno de la ciudadania en los diferentes ambitos de accion
mediante la creacidon de y operacién de mecanismos institucionales que
permitan una interaccion fluida entre el Estado y la poblacién
nicaraguense, contribuyendo al fortalecimiento de la libertad y la
democracia participativa y representativa que manda la Constitucion

Politica.

Con ese marco juridico institucional se ha desarrollado el presente
trabajo que es una forma modesta de contribuir con la experiencia y
conocimientos a la labor que desarrollan las comisiones en el proceso de

la consulta de las iniciativas de leyes o decretos.

El informe se desarrolla con una metodologia de investigacion
documental y de experiencias practicas vividas, que inicia con un marco
tedrico-normativo que permite fundamentar la propuesta y finaliza con

las conclusiones.

El desarrollo del contenido del informe presenta un marco tedrico que es
consistente con la propuesta porque este marco aborda las diferentes
posiciones de tratadistas del Derecho sobre el método y la metodologia y
estos elementos aplicados al derecho. Por quée, porque la técnica
legislativa es un conjunto de procedimientos ordenados de manera logica
y coherente que tiene un proposito y es la emisién de una ley que sea

eficaz. Pero, para ello hay que seguir ciertos pasos, de eso trata una de las



o) Y TUEE R RI1IOHF 1 B I, VH 1Rk EL#
SHH R

etapas del proceso de formacién de la ley, de como se desarrolla la

consulta.

Se procura en el abordaje de los temas que se guarde una coherencia con
la participacion democratica de la ciudadania que establece Ila
Constitucién Politica y con relacidén a este precepto, analizar el origen y
desarrollo del concepto de democracia, abordando brevemente el

desarrollo de los Estados hasta llegar al Estado actual.

Concluyendo ese Capitulo con la definicién e importancia de la Técnica
Legislativa y su relacion con el Derecho, de igual manera se desarrolla la
etapa de formacion de la ley, contenidos que permiten adecuar el

conjunto de procedimientos que finalmente se propone en el informe.

La propuesta recoge la experiencia de las comisiones parlamentarias en lo
gue hace a la consulta, la sistematiza y presenta procedimientos a seguir,
aborda fases tales como la publicidad de la iniciativa de ley a consulta y la

convocatoria a los sujetos de derecho de la consulta, entre otros.
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OBJETIVOS

Objetivo General

1. Aportar al trabajo legislativo una base sobre la cual unificar
criterios respecto a la forma de desarrollar el procedimiento de la
consulta en el Proceso de Formacién de la Ley, con el fin de

estandarizarlo.

2. Elaborar normas realistas, eficientes y efectivas, mediante un
adecuado procedimiento de la consulta previa al Dictamen del
Proyecto de Ley, sobre la base de la mayor participacion
ciudadana e institucional y el mayor respaldo bibliografico, técnico-
juridico, concatenado, a la luz de la legislacion nacional y

comparada.

OBJETIVOS ESPECIFICOS

1. Proponer una guia metodoldgica para cumplir con el procedimiento
de la consulta, el procesamiento y sistematizacion de sus resultados,
hasta llegar a la redaccion de los nuevos textos, con las técnicas
legislativas que garanticen una adecuada agrupacion, estructura,

coherencia y estilo en la norma.

2. Promover la adecuada sistematizacion de los resultados de la consulta

que por Ley debe realizar el Poder Legislativo con los operadores,
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usuarios y beneficiarios de las iniciativas de ley en proceso de

formacion.

3. Propiciar que en el texto escrito de los proyectos (de ley, decretos,
resoluciones) se recoja de manera fidedigna la opinion de los
consultados traducidas en decisiones de los Diputados respecto a la

letra de la Ley.

4. Presentar una guia metodologica de la consulta de las iniciativas de

ley, para estandarizar el procedimiento.
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CAPITULO I: MARCO TEORICO y NORMATIVO

Para fundamentar la propuesta que se hace a través del presente trabajo,
se hace necesario definir el concepto de metodologia desde un enfoque
juridico, ya que precisamente la investigacion realizada parte de procesos

normativos relacionados con el sistema politico y social del pais.

También, para una mejor comprension de la propuesta y el contexto en el
gue se prevé se aplicard, se desarrolla el concepto de democracia, el cual
se presenta procurando que se comprenda la dinamica de los procesos
sociales que han hecho evolucionar el concepto original de democracia y

como se presenta en Nicaragua y el procedimiento para la formacion de la

ley.

1.1.METODO Y METODOLOGIA

Considerando que para la comprension y ubicacién de la propuesta que
hago en el presente trabajo se hace necesario definir lo que es el método y
la metodologia, en qué contexto sociopolitico se ejerce el derecho
ciudadano de la consulta y el marco normativo del proceso de formacién

de la ley, siendo uno de los procedimientos ineludibles el de la consulta.

A continuacion se relacionan distintas definiciones de método y
metodologia, para determinar la que mas se aproxima a nuestra

necesidad.



o) Y TUEE R RI1IOHF 1 B I, VH 1Rk EL#
SHH R

1.1.1. Definicién de método y metodologia

La palabra metodologia segun el diccionario de la Academia Espafiola de

la Lengua, significa “Ciencia del Método™.

En la obra La Ciudad de Dios, San Agustin, define la Légica como la
parte de la ciencia que ensefia el método para alcanzar la verdad. La
relacion que existe entre la logica y la metodologia se ha reconocido
siempre y es la misma que existe entre la parte y el todo.

a metodologia es una parte de la Logica. La logica se encuentra dividida
en dos partes: la primera, comprende la ldgica general o formal; y la
segunda, la logica especial o aplicada. La l6gica formal, escribe Rabier,
prescinde de los objetos que son materia del conocimiento, se atiene a la
forma del conocimiento, y determina las leyes que, derivando de la
esencia misma del pensamiento, son la condicion primera y previa de
todas estas operaciones. La légica especial, por el contrario, considera la
aplicacion del espiritu a los diversos objetos y determina las leyes
particulares que impone al espiritu la indole propia del objeto que se
trata de conocer. Como estas leyes se denominan métodos, agrega Rabier,
la l6gica aplicada tiene como objeto, los métodos y puede ser llamada

metodologia.

Windelband en Los principios de la Ldgica, sostiene que la metodologia,
con el rigor de la verdad, carece de principios verdaderamente propios;

éstos se encuentran ya en la logica pura y se limita, por lo tanto, a
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estudiar su aplicacidn a los especiales fines cognoscitivos de cada ciencia.

Para

Windelband, por consiguiente, es una disciplina técnica, que también
puede ser denominada el érgano de las ciencias o la doctrina de las

formas sistematicas del pensamiento.

Carnelutti, en su Metodologia del Derecho, escribe que la Metodologia es
la ciencia que estudia asi misma y que de este modo encuentra su método.
Pero si la metodologia es ciencia 0 mejor dice si también la metodologia es
accion, el problema del método se presenta también a la metodologia.
Partiendo de la realidad de que la ciencia se estudia asi misma y de que
hay una ciencia de la ciencia. Carneluti estima oportuno distinguir la
especie del género y de entre las varias denominaciones que se usan para
sefialar esta ciencia de la ciencia, Carnelutti escoge la metodologia. Si se
busca dice el significado puro del vocablo, toda la ciencia, o al menos la
ciencia de la practica, es metodologia, porque no cumple otra tarea que la
investigacion de la vida del obrar; pero como también procura atribuir a
los nombres un valor convencional, Metodologia puede significar por

antonomasia: Discurso sobre el método.

El discurso sobre el método fue precisamente el titulo que Descartes eligié
para su clasico estudio, que constituye uno de los trabajos fundamentales

gue existen sobre esta materia.
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Hernandez Gil, en su Metodologia del Derecho (prologo, paginas XIV y
XV) ha expuesto su pensamiento en torno al concepto de la metodologia

en los términos siguientes:

La metodologia como disciplina del método a sequir en el operar con una
materia cientifica, bien sélo con fines de investigacidn, bien, con fines de
aplicacion, entrafia un autoconocimiento. En la investigacion
metodoldgica, la ciencia misma se torna objeto de nuestra reflexion. No se
inquiere el que de los contenidos concretos de la disciplina en cuestidn,
sino el como es decir, que se inquiere el propio proceso seguido en la
obtencidn y elaboracidn de los conocimientos cientificos. La metodologia,
inicial y elementalmente, es una parte de la logica; y los dos métodos
fundamentales, el deductivo y el inductivo. Pero, asi como siguiendo una
marcha irremediable hacia la especializacién que no legitima, asi también
la especial contextura de los objetos de cada ciencia, sus diversos fines y
su peculiar problematica, ha dado lugar al nacimiento en torno de ellas,

de metodologias particulares.

Existe una diferencia que debe sefialarse de manera clara y precisa entre
la metodologia y la logica formal, distincion que ha sido expuesta
sintéticamente en los siguientes términos: “la diferencia entre la
metodologia y la logica general consiste en esto: la l6gica general estudia
los modos de pensamiento de indole universal mientras que la
metodologia investiga ciertas formas de pensamiento que rigen solamente
en determinados sectores de objetos. La logica general aporta sus

elementos a la metodologia y esta no hace sino darles una inflexion

10
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especial, una aplicacidon peculiar que importa una adaptacion, ademas, la
I6gica sigue dominando por su cuenta y con sus formas universales en

toda exposicion cientifica que aspire a poseer validez y seguridad.

Hay por lo tanto, en cada region del saber, una doble presencia de la
I6gica general, como régimen universal de todo conocimiento, por una
parte y por otra como informadora y sustentadora de la logica especial o
metodologia correspondiente. El fisico, por ejemplo, se atiene a los
metodos especiales de las ciencias de la naturaleza y de su propia
especialidad cientifica; pero ademas razona segun las regulaciones de la

I6gica general.

La logica metodoldgica mantiene el caracter formal de toda ldgica,
aungue restrinja y especialice el formalismo no prescinde por entero de la
manera de ser de los objetos, sino que se ve obligada a tener en cuenta la
forma especial de cada grupo de objetos, el modo de ser y comportarse de
los conjuntos objetivos que son el tema de cada familia de ciencias. El
formalismo logico, como se ha explicado antes, depende de que la logica se
desentiende de los contenidos objetivos de los pensamientos, y se atiene a
los pensamientos en cuanto formas; tal formalismo persiste en la
metodologia, si bien en ella no se trata ya de las formas universales del
pensamiento, sino de las formas especiales del pensamiento matematico,

naturalista etc.

11
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1.1.2. La Metodologia Juridica

La metodologia juridica es la metodologia aplicada al estudio de los

metodos juridicos, una rama de la metodologia general.

La metodologia del Derecho es una manifestacion particular de la
metodologia general que no quiere decir aclara Hernandez Gil, que la
metodologia juridica sea rigurosamente independiente de toda otra
metodologia. Una absoluta y cerrada “pureza metddica” no es admisible y
ha conducido a resultados recusables. La autarquia o autosuficiencia de
las ciencia, de ordinario pretenciosa, cuando no utépica, lo es mas desde
el punto de vista del método. Pero tampoco vale creer ni que la
metodologia del derecho sea solo una proyeccion de esa Metodologia mas
general, ni que resulte posible el trasplante a su esfera de cualquier
método valido para otras. El derecho constituye una realidad especifica,

aungue en convivencia con otras.

Y a la metodologia del Derecho, comprendiéndolo asi, le cumple
determinar sus limites y marcar las direcciones a que ha de ajustarse en

su comportamiento el jurista.

Lask ha sefialado en forma clara y precisa cuales son los temas
fundamentales de la metodologia juridica. La metodologia juridica en el
mas amplio sentido (Filosofia Juridica, pags. 69-70), tanto como critica de
la conceptuacion juridica como de la juridico-cientifica, tiene dos temas

fundamentales, investigar, en primer término, la toma de posicion propia

12
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y unitaria del Derecho y de la Jurisprudencia, en relacion con el substrato
pre juridico de la vida y de la cultura, es decir, con la transmutacion del
material pre juridico en conceptos juridicos y en segundo lugar, la
correlacién sistematica de los conceptos juridicos entre si, o la forma

sistematica de la jurisprudencia.

Son multiples los campos en los que se desarrolla la investigacion,
especialmente en el ambito de las ciencias sociales. EI derecho ocupa un
lugar de importancia, ya que existe donde hay sociedad, pues el ser
humano es sociable por naturaleza, por lo que requiere de una esfera

juridica que garantice la convivencia.

En la técnica legislativa pueden considerarse tres angulos:

1.- El ontoldgico (bilateralidad, heteronomia, externas y coercibles)
2.- El teleologico (persigue la armonia social)

3.- El axiologico (realizar valores).

Si la analizamos como el conjunto normativo y como ciencia, sus

principios cientificos han de descubrirse a traveés de la investigacion.

La tecnica legislativa aplica ciertos instrumentos y metodos necesarios
para revelar, plasmar y reafirmar los principios juridicos. Su
investigacion y ensefianza constituye un sélido binomio, ya que la primera
es antecedente y consecuencia de la segunda, pues ésta comprende la

transmision del conocimiento de los principios cientificos obtenidos de la

13
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indagacion. Por ende, las concepciones del derecho expresadas por
juristas y filésofos se refieren al dogmatismo juridico, orientados a
establecer los instrumentos l6gicos y epistemoldgicos que han de aplicarse
con mayor eficacia. Esta metodologia se desenvuelve a través de
procedimientos técnicos que se engloban en "la técnica juridica™, por lo
gue no resulta extrafia la relacion entre ciencia juridica, sus métodos y

técnicas.

El método facilita canalizar el esfuerzo fisico y mental hacia la solucion de
los problemas planteados; en saber como alcanzar un fin a través de
elementos practicos, concretos y adaptados al objeto determinado. Si el
método consiste en ese camino para arribar al conocimiento, las técnicas
son los procedimientos de actuacion concretos a seguir para transitar las
fases del método cientifico, incluso, pueden considerarse como un sistema

gue permite concretar un proposito en funcion de su utilidad.3

Si las técnicas se insertan en el método y este se auxilia de las primeras
para llevar a cabo su cometido, ambos se incluyen en la metodologia, es
decir, un procedimiento para alcanzar el conocimiento. Asi, la
metodologia estudia los métodos con el fin de revelar la consecucion de los
conocimientos; es el conjunto de proposiciones logicas jerarquizadas para

mejorar el ejercicio intelectual.
Las técnicas de investigacion constituyen el conjunto de procedimientos,

recursos, pericias, instrumentos, herramientas, requisitos o0 reglas

préacticas, orientados por la metodologia para arribar a la verdad

14
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cientifica deseada. En la ciencia juridica esto se aplica en la redaccion de
un protocolo de investigacion, del trabajo legislativo (proyecto de
iniciativa, reforma o adicion), en la evaluacion de resultados, en la

elaboracion de un plan de trabajo, etcétera.

La metodologia de la técnica legislativa permite una mejor visién del
derecho y su relacién armonica, integral e interdisciplinaria a partir de
sus propios conceptos, de su campo de accion y sus limites. Esta
metodologia busca sistematizar y transmitir los conocimientos juridicos y
la solucion de los conflictos en el derecho, ya sea la funcion legislativa o
jurisdiccional. Es una forma de acceso a la compleja realidad juridica,
integrada por las dimensiones normativa, factica y valorativa, con
aspectos logico, ontoldgico, lingdistico, sociolégico y axioldgico, vinculados
con las realidades psicoldgicas, historicas, econ6micas, ideoldgicas Yy
éticas. Asi, con la metodologia juridica abordamos racional, sistematica y

cientificamente el conocimiento juridico.

Igualmente, la metodologia de la técnica legislativa busca mostrar como
hay que proceder en las diversas normas del conocimiento humano,
utilizando los variados medios de conocer de que disponemos para llegar
a conclusiones no sélo justas sino verdaderas, aplicando el método
conveniente a una obra determinada. Esto facilita la construccion de
conceptos de manera rigurosa con el fin de satisfacer las necesidades de
cierta época y otorgarle a la norma juridica un saber filoséfico, 16gico y

axiologico.

15
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Estudiar el derecho implica entender al hombre como causa y efecto de lo
juridico. Por su naturaleza racional, social, libre y moral, el ser humano
constituye una forma normativa de vida, por lo que la norma juridica
ordena esas relaciones humanas, pues la vida social esta impregnada de
juridicidad en razon de que a cada instante realizamos actos y hechos

juridicos.

La investigacion del derecho constituye la base para llegar a su
construccion dogmatica, por lo que es imprescindible un examen directo
del ordenamiento juridico. El jurista debe partir del derecho para volver
a él y proporcionarle nuevos elementos sistematizados, que todavia no
han sido incorporados al acervo juridico para enriquecer la dogmatica.
De este modo, se proporcionaran investigaciones recientes y novedosas en

la materia juridica.

La reglamentacion del comportamiento exterior de las personas ha
aumentado por la necesidad de regular acciones relacionadas con nuevos
descubrimientos cientificos, tecnolégicos y la constante superacion de las
sociedades humanas. Por eso, la realidad juridica implica los puntos de

vista normativo, factico y axiolégico.

El gran jurista Luis Recasens Sinches5 argumento que el derecho es una
norma especial creada por los seres humanos, cuyo fin es consumar
ciertos valores. Para ello, se vale de ciertos conceptos juridicos
fundamentales para posibilitar el conocimiento y la comprension del

fendbmeno juridico. Se refiere a categorias que facilitan el ordenamiento
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legal, como el supuesto juridico, el derecho subjetivo, el deber juridico, el
sujeto de derecho, la relacion juridica, el delito, la sancion, el hecho
juridico y el acto juridico. Del mismo modo, los conceptos juridico-
historicos se instituyen para ciertos ordenamientos legales con base en
ciertas circunstancias sociales, como decomiso, pirateria, contrabando,

impuesto sobre la renta, etcétera.

Consecuentemente, si el derecho es una herramienta de la transformacion
social, econémica, politica y cultural permanente, la técnica legislativa ha
de considerar estos niveles del conocimiento. El fin altimo de lo juridico
es su certeza, que proporciona certidumbre en las relaciones y actos de la

sociedad.

1.1.3. Que es la Técnica Legislativa

Al momento en que el legislador produce la disposicion juridica se
enfrenta a cuestiones politicas y técnico-juridicas. Los asuntos politicos
incluyen aspectos valorativos, como el de politica legislativa, que plantea
cuando y bajo qué circunstancias deben resolverse los conflictos sociales a
través de las normas juridicas, y cuando debe solucionarse por los
organos jurisdiccionales. Igualmente, es importante cuidar los intereses
en juego, para sacrificar los menos valiosos y dar preferencia a los de

mayor jerarquia, asi como los problemas técnicos del lenguaje.

Estos temas conllevan el riesgo de contar con escasos elementos previos,

por lo que la iniciativa, discusion, aprobacion y publicacién de una norma
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juridica posee un signo politico (posiciones ideoldgicas de los grupos de
interés) y uno técnico (la claridad de su redaccién, lenguaje, estructura
Iogica, la insercion armonica dentro del sistema legal). Con la
simplificacion cuantitativa de los conceptos se podra lograr una

legislacion sensata, clara y sistematica.

Lo anterior constituye el conjunto de recursos y procedimientos para la
elaboracion de un proyecto de norma juridica. La redaccion de los
preceptos normativos y su insercién arménica en el marco constitucional
contempla aspectos del ambito de validez, como el territorio (distribucién
de competencias segun la forma de Estado que se adopte, federal, unitario
o central), el temporal (la entrada en vigor, la modificacion, la abrogacion
0 modificacion de una norma) y el material (el objeto de la norma, ya sea

penal, civil, mercantil, electoral, fiscal, aduanero).

La técnica legislativa es un instrumento al servicio de los poderes
Legislativo, Ejecutivo y Judicial, asi como de los concejos municipales y la
administracion municipal. Sus primeros antecedentes se ubican en los
siglos XVII y XVIII en las escuelas del positivismo juridico (época de las
revoluciones americana y francesa). El fin primordial del Estado era la
seguridad juridica, de ahi la importancia de la corriente codificadora por
redactar leyes validas para los hombres. Por ello, fue necesaria una
norma suprema que organizara y derivara la estructura juridica estatal;
que estableciera los procesos y los 6rganos de creacion de las normas

inferiores, asi como sus contenidos prohibitivos, permisivos y potestativos.
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Esto se perfecciond en el siglo XX. En Europa surgieron varias
instituciones, por ejemplo, el ombudsman vigila la actuacion de las
autoridades; el Tribunal de Cuentas revisa la cuenta publica, y el
Tribunal Constitucional juzga la constitucionalidad de los actos y las
leyes. Despueés de la Segunda Guerra Mundial, la explosion reglamentaria
origind que se canalizaran esfuerzos para evitar contradicciones, lagunas
y oscuridad en el sistema juridico. De esta forma, la técnica legislativa se
encarga de configurar los lineamientos para la emision de disposiciones

juridicas.

En los paises de la Region latinoamericana, esta area de la ciencia
juridica es reciente. Ello obedece a la tendencia de profesionalizar las
tareas relacionadas con la produccion legislativa. La ciencia de la
legislacion sistematiza el material didactico con implicaciones en el
trabajo legislativo, con el objeto de optimizar los valores y fines de las
normas a travées de las decisiones politicas expresadas en las leyes; las
cuestiones técnico-juridicas con un enfoque de sensatez legislativa,
tendientes a incrementar la certeza del derecho para el ciudadano y para
los encargados de aplicarlo, con el fin de dar fomentar el Estado de
derecho. Esta racionalidad engloba niveles de linguistica légico-formal,
pragmatismo, teleologia, ética y disciplinas auxiliares, que busca unidad y

articulacion de las leyes. De ahi el contenido cientifico de la legislacion.
La técnica legislativa trata de la composicion y redaccion de las leyes

juridicas e incluso, de otros documentos legales, como sentencias

judiciales, contratos, formularios, etcétera. Hay una tradicion de
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practicas, usos y modos de legislar y redactar este tipo de textos
normativos, asi como de su recopilacion, sistematizacién, comparacion y
evaluacion, aspectos que contribuyen al planteamiento de una teoria o

doctrina de la legislacion.

Dichas técnicas se aplicaran conforme las condiciones y circunstancias
gue originen la necesidad de la ley, tomando en consideracion que ningun
criterio deberéa ser imperativo e inflexible, pues cada caso exige dotarlo de
cierto ajuste para evitar conflictos que alejen el fin que se persigue. Por
ello, todo proyecto legislativo debe evitar desestabilizar el sistema

normativo en el que se pretende insertar.

La planificacion legislativa forma parte de la metodologia de la ley, es
decir, se ocupa de la formacion de la voluntad y de la toma de decisiones
en la elaboracion de un proyecto normativo. En cambio, el proceso
legislativo externo se ocupa de la participacion de los distintos 6rganos
legislativos en la elaboracién de las leyes, regulado por la Constitucion

politica y la propia normatividad interna del parlamento.

La intervencion legislativa parte de la existencia de un estado de hecho y
su discrepancia con un estado que debe alcanzarse. Es un fenomeno que
se plantea para resolverse mediante la elaboracion y posterior aplicacion
de un programa, pues, desde el punto de vista metodoldgico, un problema
requiere ser atendido a través de las razones y factores que reclaman la
actividad del érgano constitucional con potestad para dictar normas. Esto

se deriva de la necesidad u obligacion juridica de desarrollar las
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directrices de un mandato constitucional a través de leyes reglamentarias,

ordinarias, decretos, etcétera.

Una politica legislativa representa la construccion de todo tipo de
proyectos legales congruentes con los objetivos constitucionales de una
nacion. No solo debe considerarse la arquitectura de dichos proyectos
sino medir las consecuencias del funcionamiento y operatividad que se va
a suscitar, por lo que han de analizarse las posibles contradicciones, falta
de sistematizacion y ausencia de concordancia. El proposito es cuidar el
orden y el sistema normativo. Consecuentemente, el proceder de los
drganos estatales debe ser: Emitir, observar y aplicar la regulacion en los

diferentes rubros sociales, economicos, politicos, culturales, etcétera.

El problema engloba a los grupos sociales afectados, numero de
individuos, nimero de casos a resolver, etcétera. Ello implica someter a
los criterios a wuna valoracion politica: cuales cuestiones deben
considerarse prioritarias y cuales secundarias, con base en las decisiones
politicas. No obstante, en esa determinacion de prioridades han de
estimarse las razones para una solucion inmediata del asunto. Es por eso
que la amplitud, grado de permanencia y analisis del problema
proporcionan criterios para valorar su emergencia. Por ende, un analisis
objetivo conlleva identificar los problemas que son objeto de menor

atencion.

En la técnica legislativa se combinan factores histdricos, cientificos,

tecnologicos y empiricos, ademas de varias disciplinas juridicas, como el
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derecho constitucional, la teoria del estado y del derecho, la dogmatica
juridica, la filosofia del derecho, la historia del derecho, el derecho

comparado, etcétera.

Hay que resaltar la importancia de la coordinacion y homogeneizacion de
criterios entre los equipos técnicos de los ministerios de Estado y del
organo legislativo. Esto conlleva una unificacién de los instrumentos de
origen multidisciplinario, que se aplican a cualquier legislacion; a los
esfuerzos que trasciendan posiciones ideoldgicas para explicitar ciertos

valores en las normas juridicas.

Mientras las ciencias de la naturaleza aplican una metodologia mas
profunda, las ciencias sociales son dinamicas y cambiantes. No obstante,
la ciencia juridica es trascendental para posibilitar el desarrollo del

individuo.

El caracter cientifico no radica en el empleo de un método determinado,
sino en utilizar correctamente la inteligencia para apreciar las cualidades

del objeto del conocimiento.

Seria posible contar con el derecho de nuestra época sin los logros de los
jurisconsultos romanos; de los glosadores, de los posglosadores y de los
racionalistas de los siglos XVII y XVIII, como Savignyy lhering; también
de los constitucionalistas del siglo XIX. Entonces, el derecho es producto

de la vida social reflexiva, con matices diversos.
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El caracter cientifico del derecho depende del rigor con el que se empleen
los instrumentos de la logica e integrar una ciencia juridica con su propia
metodologia. Esto implica estudiar la forma de operar de los 6rganos que
producen el derecho, desde el Poder Constituyente originario hasta
aquellos que producen las normas individuales, como el juez al sentenciar

y los particulares al formular contratos.

1.1.4. La Tecnica Legislativa y la Creacion del Derecho

En toda sociedad organizada existen una serie de comportamientos para
la convivencia. Desde el momento en que estas conductas se consideran
como obligatorias y su cumplimiento o incumplimiento comporta
determinadas consecuencias, puede hablarse de normas juridicas. Son
pautas que presentan una prescripcion de una conducta que se estima
obligatoria, pues su desacato acarrea una consecuencia juridica negativa,

gue es la sancion.

Una proposicion juridica con un efecto imperativo es una forma
conceptual que fundamenta la obligacion bajo el presupuesto de que el

derecho estipula deberes.

El concepto de lo juridico estudia la realidad social en todas sus
manifestaciones.7 En la técnica legislativa, un canon es la razén de la
praxis legislativa, pues es de interés del legislador dirigir sus 6rdenes a los
gobernados para poder regirse por ellas. Esto permite al obligado

orientar su comportamiento conforme a su deber; quien cuenta con
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capacidad para cumplirlo estd en condiciones de obrar conforme a
derecho. En este sentido, la legislacion deriva a todo fendmeno juridico en

un tiempo y lugar determinado.8

Un ordenamiento legal no es un simple agregado de normas sino que
supone la existencia de una organizacion social para la consecucién de su
funcion, pues es alli donde tienen significado. El saber juridico se expresa
en un grado filoséfico, que es el nivel universal que estipula qué es la
justicia y el derecho, su origen y normatividad, y en uno categorial,

dedicado a divulgar los principios generales de todas sus disciplinas.9

Al respecto, Norberto Bobbio narra las ideas de varios estudiosos del
tema,10 como Romano, quien argumenta que el derecho opera en una
sociedad para implementar el orden, pues de ahi deriva su existencia. Hay
tantas disciplinas juridicas como géneros se quieran establecer, a partir

de su clasificacion y sus principios filoséficos.

Por su parte, Austin (citado por Hart) considera que la clave para
comprender lo juridico esta en entender que la orden esté respaldada por
amenazas.11 En esta direccion, Kelsen,12 Bonnecase,13 R.M. Dworkin,
citado por el doctor Mario I. Alvarez Ledezmal4 y Luhman,15 entre
otros, sefalan que el derecho es un sistema de normas, instituciones y
principios desarrollados a través del tiempo, determinados conforme la

funcion que va a desemperiar en la sociedad.
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Historicamente, las estructuras estatales han manifestado una tendencia a
monopolizar la creacion del derecho para convertirse en uno de los
pilares basicos en los que se apoya el Estado. Por ende, el asambleista o el
asesor en técnica legislativa juega un papel importante en la produccién
normativa, de ahi la trascendencia de estar en contacto con la sociedad,
las organizaciones privadas y gubernamentales, y las dependencias

federales, estatales y municipales.

Se necesitan acciones que vayan mas alla del pasado y de dogmas del
presente; mas alla de las ideologias y partir de los problemas centrales

gue afligen a la sociedad.

Los encargados de emitir las normas juridicas han de cumplir con sus
obligaciones constitucionales y producir el orden juridico nacional, que
juegan un papel trascendental, el parlamento nacional, dependencias del

Poder Ejecutivo, y 6rganos constitucionales autonomos.

De ahi la significacion de contar con expertos en las areas a legislar, para
que las disposiciones juridicas sean sencillas y claras, y que las
autoridades judiciales y dependencias del Poder Ejecutivo no tengan
confusion al interpretarlas y aplicarlas, sea en materia laboral, fiscal,
ecoldgica, etcétera. EI fin de esto es disponer de un sistema juridico
sencillo y propiciar un Estado de derecho, es decir, que la ley se acate por
gobernantes y gobernados para generar desarrollo social, cultural,

politico, juridico y econdmico.17 Ningun orden juridico se mantiene por si
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mismo puesto que es necesaria la presencia del poder publico y que éste se

someta a la ley.

En el sistema politico hay actores que interactian de diversas formas y
originan diferentes roles y estructuras. Ello presupone y comprende el
poder estatal. Al referirse a la produccion legislativa debe pensarse en el
entorno politico, econdémico, social, y cultural, en el ambito nacional e

internacional, pues de lo contrario se encasillaria su funcion.

Es necesario que los criterios de creacion de leyes comprendan la
orientacion y prevision de conductas, sus fines y las ponderaciones sobre
los costos, eficiencia, incentivos, equidad, los valores sociales y el enfoque
institucional. Esto permite moldear las interacciones sociales, y
estructurar incentivos en el intercambio politico, social y econémico. El
fin es reducir la incertidumbre juridica y proveer sefiales de organizacion

de la vida cotidiana.
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1.2. DEMOCRACIA

1.2.1 Origen del concepto democracia

Demos: Pueblo

Kratia: Poder

El sistema de gobierno que designa la palabra democracia tuvo su origen
en la antigua Grecia. EI mismo se desarrolld principalmente entre los
siglos VI y IV a de C., en Atenas, la ciudad méas avanzada culturalmente
de los estados griegos. Se considera que Herodoto fue el primero en
utilizarlo pero no de manera expresa, sino refiriendose en sus textos a una
comunidad politica dirigida por el demos, o por muchos, claramente
opuesta a la monarquia y a la oligarquia. De manera literal el término se

traduce a nuestro idioma “Gobierno del Pueblo”.

Herddoto de Halicarnaso, en su historia de las guerras entre griegos y los
persas, no ilustra sobre el folklore, las costumbres y la politica de los
pueblos que rodean las costas orientales del Mediterraneo y los que
habitaban el Medio Oriente cuatro siglos antes de Cristo’. En su trabajo
historiogréafico, Herddoto analiza las caracteristicas fundamentales de las
formas de gobierno conocidas en esa época, realizando una triple

clasificacion, la cual parte de la pregunta: ¢en cuantas manos queda el

! Lipson, Leslie. Historia Filosofia de la democracia. Tipografia Editora Argentina, Buenos Aires, 1969.
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poder supremo?. La respuesta correspondiente se les da la denominacién

respectiva de monarquia, aristocracia y democracia’.

Bobbio denomina a esta clasificacion “tradicion aristotélica de las tres
formas de gobiernos” o “teoria clasica” segun la cual “la democracia, como
gobierno del pueblo, de todos los ciudadanos o bien de todos aquellos que
gozan de los derechos de ciudadania, se distingue de la monarquia, como

gobierno de uno solo, y de la aristocracia, como gobierno de pocos™.

Las caracteristicas que encuentra en el modelo que califica de
“democratico” estan basadas en la participacién directa del pueblo en los

asuntos de orden publico.

El demos y el kratia.

Significado de las dos palabras que componen el término democracia de

conformidad a su origen etimoldgico.

Conocer el significado original del término democracia, se traduce al
idioma en *“gobierno del pueblo” o “por el pueblo™, servira de referente
béasico para la construccion del ideal democrético de hoy, de conformidad

a la realidad social y juridico-politica del presente.

2 Herodoto, Citado en Lipson, Leslie, op. Cit. Pag. 28

3 Bobbio, N.: Marreucci N.: Pasquino, G. diccionario de politica. Sexta edicién, Madrid, Espafia 1991. Pag. 441
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Las raices del término democracia, demos y kratia, tal como bien lo
expresa Dahl, de inicio “plantean urgentes interrogantes” ¢Quiénes

integran el pueblo y que significa que ellos gobiernen?*

En este sentido conviene para el objeto de estudio del presente trabajo,

detenerse en el analisis de estos dos términos.

a) Sobre el demos o pueblo.

El demos en el siglo V antes de Cristo, significo la comunidad ateniense

reunida en la ekklesia o0 Asamblea Popular.

El pueblo de hoy no puede controlar en forma univoca la funcion publica
tal como sucedid en la polis griega. Nuestros pueblos son cada vez mas
grandes y con ello el sentido de comunidad se pierde dia a dia *“ya no
vivimos en una polis y no basta con decir que vivimos en una metropoli;
nuestra sociedad es una megalépolis™. Esto quiere decir que ya no existen
los pueblos de la polis, de las comunas medievales, ni del tercero (y
cuarto) estado del ancien régime.... Hoy el pueblo representa una

sociedad sumamente inestable, atomizada y sin norma’”.

En la democracia ateniense, referirse al demos era hacerlo respecto de

todas aquellas personas no esclavas, adultas y ademas hombres.

4 Dahl, Robert. La democracia y sus criticos. Primera Edicion, Editorial Paidos. Buenos Aires 1991. Pag. 11

> lbidem pag.34
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En el presente, el termino pueblo puede cambiar de significado de
acuerdo a la lengua que sea traducido. “El termino popolo asi como sus
equivalentes en francés y en aleman (peuple, volk) dan la idea de una
entidad singular, en tanto que la palabra inglesa people indica un plural.
En el primer caso, se nos induce facilmente a pensar que popolo denota un
tanto organico que puede ser expresado por una voluntad general
indivisible, en tanto que en el Gltimo, decir democracia es lo mismo que
decir policracia, una multiplicidad separable constituida por cada uno de

sus miembros”®.

Para Sartori, el analisis de los significado de *“pueblo” presenta un
problema de antecedentes historicos. “Cuando se acuiid el termino
demokratia, el pueblo a que se referia era el ‘demos’ de una ‘“polis’ griega
una pequeiia comunidad estrechamente unidad, que actuaba sobre la
marcha como un cuerpo colectivo decisivo. Ahora cuando la teoria
etimoldgica de la democracia interna explicar tangiblemente quien es el
pueblo lo que recuerda es el ‘demos’ griego, poniendo poca 0 ninguna
atencién en el hecho de que mientras mayor se haga una poblacion, menos
puede el concepto de pueblo designar una comunidad real y mas tiende a

denotar una construccion ldgica a una ficcion logica™’.

Conceptos de pueblos en razon de sus funciones.

® Sartori, Giovanni, Aspectos de la Democracia. Editorial Limusa —Wiley, S.A. México 1965. Pag.32

7 Sartori, Ibid, Pag.34
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A continuacion presento las concepciones de pueblo, que para Giovanni
Sartori, responden al significado que se les da de acuerdo al punto de

vista de la organizacion del mismo frente al Estado.

= Pueblo como poblacion: cuando el pueblo se designa como
poblacion, se alude a los hombres y mujeres que integran el orden
politico desde el punto de vista exclusivamente cuantitativo. Como
tal, este término expresa fundamentalmente la relacion del pueblo
con el territorio.

= Pueblo como concepto negativo y pasivo: Corresponde al uso vulgar
gue designa como pueblo la masa amorfa y neutra que no participa
en cualquier actividad. Asi se comprende como pueblo, en una sala
de espectaculos, los que son simplemente espectadores
descalificados; en la administracion, los que no son funcionarios; y
en sentido politico, los que no participan de la autoridad. Es de aqui
de donde parte la consideracion de pueblo como el tercer estado, el
de los no privilegiados.

= El pueblo como unidad étnica nacional: Cuando el pueblo es
designado como una entidad bioldgica de determinados caracteres
psicolégicos, morales y espirituales. En esta direccion se confunden
los conceptos de pueblo y nacion.

= El pueblo como masa: Este concepto presupone una concepcion
activa del pueblo. En este sentido Sartori llama a la sociedad
moderna ““sociedad de masa”, vocablo que, segun él, se acostumbra

a utilizar debido”... a la profunda transformacion producida por la
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pérdida de la comunidad que siguié a la caida del orden medieval y a
los radicales cambios provocados por la rapida evolucién habida en
los dltimos 150 afos...” si se quiere poner al dia el concepto de
democracia etimoldgica deberé llaméarsela masocracia®.
Dentro de esta masa o pueblo mas o menos organizado o reunido de
acuerdo a ciertas caracteristicas la sociologia distingue la masa
disgregada (los extranjeros, los pobres, los obreros desempleados,
los descontentos) y las masas organizadas o compactas los
manifestantes, los asistentes a una reunion, los sindicatos, los
partidos politicos, los obreros empleados, considerados todos en
relacion a un gran establecimiento o en un centro de poblacion
determinado.

= El pueblo como publico: Aqui aparece el pueblo como publico
sujeto de la opinidn publica y ambito en que se forman y circulan
las opiniones publicas.

= El pueblo como cuerpo electoral: En esta concepcion se considera a
una porcién del pueblo como sujeto de decision a través del sistema
de votaciones.

= El pueblo representado: En esta concepcion el pueblo no actla por
si mismo, sino a traveés de sus representantes. Las funciones que se

le atribuyen, las realizan éstos pro representacion®.

® lbidem. Pag.35

9 Sadnchez Agesta, Luis. Lecciones de Derecho Politico. Granada, 1959. Pag. 433
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Refiriéndose al tema de la participacién, Robert Dhal sefiala que “Dentro
de un pueblo solo un limitado subconjunto de personas tiene derecho a
participar en el gobierno; ellas constituyen el pueblo en otro sentido: son,

dicho con mas propiedad, los ciudadanos o la ciudadania”*®

Por ultimo, cabe sefialar que el calificativo de pueblo estd sujeto a
distorsion en cuanto a su funcion de depositario del poder. En su nombre
y valiéndose de la institucionalidad democratica, gobiernos legitimamente
electos impulsan medidas politicas y econdmicas que pueden ir en

perjuicio de los intereses de la mayoria.

b) Sobre el Kratos.

El poder del significado original de la palabra “democracia” se refiere al
poder del pueblo para decidir directamente, sin intermediario, sobre los
asuntos de interés publico. Por esta razon, el kratos es un concepto
politico, no ético. No ético en el sentido que la democracia no es pura y
simplemente poder popular. La pertenencia del poder al pueblo sienta un
principio que concierne a las fuentes y a la legitimidad del poder.
Significa que el poder de los gobernantes es legitimo solo si se otorga
desde abajo, solo si constituye una emanacion de la voluntad popular, y

solamente si descansa en un consenso basico manifiesto.

10 Dahl, Ibid, P4g.12
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Desde el punto de vista socioldgico, el poder en el presente siglo no
descansa en la coercion, sino mas bien en el poder incidir en la voluntad y

accion de los deméas a manera de persuasion.

Hablar de “poder del pueblo” es algo difuso en el sentido de que la “masa”
0 pueblo debe expresar ese poder a traves de alguien. El pueblo es
soberano porque elige, el problema estéa en la forma que sera canalizado

el poder por las personas electas para tal empresa*.

1.2.2 La Democracia Original: Modelo de democracia directa.

Como se seiala el inicio del presente trabajo, el sistema de gobierno que
designa la palabra “democracia” tiene su origen en la antigua Grecia y se
basé en la participaciéon directa de la ciudadania en los asuntos de orden

publico. EI mismo funcionaba de la siguiente manera:

Existia una Asamblea soberana abierta a la participacion de todos
aquellos que eran ciudadanos. No existian burdcratas o funcionarios
publicos, con la excepcion de unos pocos escribas quienes eran esclavo
propiedad del Estado mismo y registraban lo imprescindible, copias de

tratados y de leyes, listas de morosos y demas.

1 Conversacion sobre el tema con Regis Mairena Duran. Sociélogo, catedratico de la Universidad Catdlica de

Managua. Para ampliar sobre el tema se recomienda consultar la obra del Francés Michell Foucalt .
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El gobierno era asi ejercido “por el pueblo” en el sentido mas literal de la
palabra, entendiendo que no formaban parte de este demos o pueblo la
poblacion esclava y las mujeres. La Asamblea era una reunién al aire
libre en la cual participaban todos aquellos ciudadanos mayores de
dieciocho afos. Las principales funciones eran sobre la decisién final
sobre la paz o la guerra, los tratados, las finanzas, la legislacién, las obras

publicas. En una palabra todo lo referido a la actividad gubernamental.

La Asamblea se reunia con un minimo de cuarenta veces por afio y, por lo
general, llegaba a una decision sobre el asunto tratado en debate de un
solo dia, en el cual, en principio, todos los presentes tenian el derecho a
hablar sin méas requisito que el pedir la palabra. La voz isegoria, 0 sea, el
derecho universal a hablar en la Asamblea, era empleada a veces por los
autores griegos como termino sinénimo de “democracia”. Las decisiones

se tomaban por el simple voto mayoritario de los presentes.

La administracion del gobierno estaba dividida en un amplio abanico de
puestos anuales y en un Consejo de 500 varones, todos ellos escogidos al
azar y restringidos a ocupar tales cargos por un periodo de uno o dos
afos, con la excepcion de un cuerpo de diez generales y otras pequefas
comisiones creadas ad hoc, que eran las embajadas a otros Estados. La
seleccion a suerte de las personas que detentan los cargos constituye una

de las bases de la democracia ateniense.

El Estado Ateniense era relativamente pequefo y las opiniones sobre las

decisiones a tomar eran debatidas y apoyadas o denegadas con facilidad.
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El modelo democratico practicado en Grecia era de participacion popular
directa en la toma de decisiones en asuntos de orden publico. Tratar de
reproducir éste modelo democratico en la Atenas de hoy o cualquier
capital o nacion en el mundo de hoy resultaria imposible debido a que

vivimos en sociedades cada vez mas complejas y sobrepobladas.

Jean Jacobo Rousseau llego a aseverar que en un sentido estricto jamas
existié ni existird una auténtica democracia, en primer lugar porque es
“contra el orden natural que el mayor numero gobierne y que los menos
sean gobernados” y en segundo lugar porque la democracia necesita
ademas de muchas condiciones que son dificiles de reunir, tal como la del
tamafio del Estado, el cual para ser calificado de democratico necesita ser
pequeno de tal forma que el pueblo se pueda reunir y en donde cada

ciudadano pueda sin dificultad conocer a los demas*?.

Cabe sefialar, que hoy en dia dificilmente denominariamos “democrético”
a un régimen como el ateniense donde la esclavitud y la exclusiva

participacion masculina en los asuntos de orden publico eran una norma.

Por la complejidad de las relaciones sociales del presente, las cuales han
hecho evolucionar de manera significativa el funcionamiento de las
instituciones en las que se basan las democracias modernas, estamos

obligados a ver en el ejemplo griego solamente un referente histérico del

12 Rousseau, Jean Jacques. El Contrato Social. Ediciones Altaya S.A. Barcelona 1993. P4g. 66
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ideal democratico de hoy. Al respecto, Dahl sefiala: “Si bien las practicas
de la democracia moderna solo guardan escasa semejanza con las
instituciones politicas de la Grecia clasica, nuestras ideas actuales han
experimentado la poderosa influencia de los griegos, y en particular de los

atenienses”13,

Para concluir con este punto, considero de importancia reproducir la

sintesis que sobre la vision griega de la democracia hace Robert Dahl.

Dahl expresa, que de acuerdo a la vision griega del orden democratico,

este debia satisfacer como minimo seis requisitos:

» Los ciudadanos debian tener intereses suficientes armonicos entre
si, de modo de compartir un intenso sentimiento de lo que es el bien
general.

= De este primer requisito se deduce el segundo los ciudadanos deben
mostrar un alto grado de homogeneidad respecto de caracteristica
que, de otra manera, tenderian a generar entre ellos agudas
discrepancias y conflictos politicos respecto del bien publico.

» La cantidad de ciudadanos deberia ser pequefia, en el caso ideal,
mas pequeiia aun que los cuarenta o cincuenta mil que poblaban la
Atenas de Pericles. ElI pequeiio tamafio era necesario por tres
razones: a) contribuiria a evitar la heterogeneidad, y por ende la

inarmonia, resultante de una extension de las fronteras que llevase

13 Dhal, Robert. Op. Cit. Pag. 22
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a agrupar, como el caso de Persia, a pueblos de diversa lengua,
religion, historia y grupo étnico, pueblos que no tendrian casi nada
en comun; b) los ciudadanos podrian adquirir un mejor
conocimiento de su ciudad y des sus compatriotas, gracias a la
observacion, la experiencia y el debate y esto los ayudaria a
discriminar el bien comun diferenciandolo de sus interese privados
0 personales; ¢) por ultimo, era esencial para la reunion conjunta
de todos los ciudadanos a fin de actuar como gobernantes
soberanos de su ciudad.

= En cuarto lugar, entonces, los ciudadanos debian estar en
condiciones de reunirse para decidir en forma directa acerca de las
leyes y las medidas politicas.

» La participacion ciudadana no se limitaba, empero, a las reuniones
de la Asamblea incluia asi mismo la administracién de la ciudad. Se
ha estimado que con Atenas debian cubrirse mas de un millar de
cargos publicos (unos pocos mediante elecciones, el resto echando
suerte), asi todos los cuales eran de un afio de duracion y solo
podian ocuparse una vez en la vida.

» Finalmente, la ciudad Estado debia ser por completo auténoma, al
menos en el caso ideal. Por mas que las ligas, confederaciones y
alianza fuesen a veces necesarias a los fines de la defensa o de la
guerra, no debian privar a la ciudad-Estado de su autonomia

suprema, ni a la Asamblea de ese Estado de su soberania*

14 Dhal, Robert. Op.cit. pag. 28 y29

38



o) Y TUEE R RI1IOHF 1 B I, VH 1Rk EL#
SHH R

Dahl finaliza sefialando que cada uno de los requisitos que debia
satisfacer el Estado para ser democratico en el mundo antiguo, se halla
en “flagrante contradiccion con la realidad de cualquier democracia
moderna de un Estado nacional o pais™. Esta aseveracion es compartida
en lo que se refiere al &mbito nacional. EI municipio se perfila hoy en
dia como el espacio mas propicio para la democratizacion a través de

la participacion.

1.2.3 El Estado y el desarrollo de la teoria democréatica.

Durante méas de dos mil afios, el termino democracia, cay6 en desuso. La
aparicion de los estados nacionales y sus modelos de republica liberales
genero la confusion de términos entre estos ultimos y el de democracia. El
liberalismo nace como respuesta a como se ejercen las funciones del
Estado y la democracia a la cuestion de quien ejerce dichas funciones.
Aseé, el modelo democratico garantiza el funcionamiento de mecanismos
de representacion a traves de elecciones regulares. Dicho modelo aparece
como conciliador del principio liberal de libertad y el de igualdad,
promovido por la teoria democratica, ganando en algin momento de la

historia el calificativo de “democracia liberal”.

A continuacion analizaré desde el punto de vista juridico al Estado y las
partes que lo integran. De la misma manera sefialaré las principales
caracteristicas del Estado Liberal y las formas de Estados
Contemporaneos utilizando la clasificacion que hace de lo mismo el

constitucionalista Biscaretti di Ruffia.
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El Estado.

El concepto de Estado surge vinculado a la tradicion del pensamiento
politico occidental para hacer referencia a la organizacién juridica
coercitiva de una comunidad. La base de este pensamiento es la busqueda
de una representacion de la sociedad que armonice los deseos individuales
con las aspiraciones colectivas, el interés privado con el publico, las

estructuras objetivas con las subjetivas®.

“Un vago precedente del término Estado....es la expresion latina ‘status
republicae’. El segundo termino de esta expresion era para los romano el
verdaderamente sustantivo, pues el primero, status, era solo una formula
general para significar una situacion juridica. El renacimiento romanista
en Espafia lo entendié asi rectamente y cuando encontramos el término
‘Estado’ en obras politicas, esta aplicado con esta significacion; mientras
que por el contrario el término ‘republica’ apunta directamente a significar

la institucion politica...”,

“El termino stato, empezé a utilizarse en Italia, en la segunda mitad del
siglo X para llenar la necesidad provocada por la reciente unidad de toso los

reinos y ciudades italianas, de encontrar una palabra que comprendiera la

15 Bravo, Alejandro. El Concejal y el Municipio, Centro de Derechos Constitucionales y Asociacién de
Municipios de Nicaragua. 1997.

16 Sdnchez Agesta, Luis. Op.cit. pag.69
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formacion total del Estado Italiano. Los antiguos griegos denominaron polis
a sus formas de Estado. Civitas los romanos. En la Edad Media se

denomino land, terra, terrae”!’

El término es utilizado por primera vez por Maquiavelo en su obra El

principe en el afio 1523.

Los tratadistas reconocen tres elementos en la integracion de un estado.

= Un territorio: la tierra sobre la que se levanta la comunidad
Estado, considerada desde su aspecto juridico, significa el
espacio en que el poder del estado puede desenvolver su
actividad especifica. En este sentido juridico, tierra se denomina
territorio.

= Una poblacion: los hombres y mujeres que pertenecen a un
Estado forman en su totalidad la poblacion del mismo. Tienen
una doble cualidad; ciudadanos activos que participan en la
formacion de la voluntad comun y estan a la vez, sometidos a esa
voluntad.

» La soberania: El tercer elemento es indispensable para la
existencia del Estado. Es un derecho propio de mando. Es la
capacidad de dictar sus propias leyes y obligar, por la fuerza si
es necesario a los habitantes de un determinado territorio, donde

el Estado ejerce soberania, a obedecer dichas leyes. Pueden

7 |bidem. Pag. 1

41



o) Y TUEE R RI1IOHF 1 B I, VH 1Rk EL#
SHH R

existir territorios donde la poblacion tiene lengua, religion y
tradiciones comunes, conforman naciones como los kurdos pero

no tienen soberania.

Es de este tercer elemento que los teoricos del Estado infieren la
existencia de los ejércitos. Hermen Heller sefiala: “El Estado es una
unidad decisoria universal para un territorio determinado vy
consecuentemente, es soberano; de ahi deriva su peculiaridad. Es posible
que dos ejércitos luchen por establecer sus respectivas soberanias sobre un
territorio determinado, en cuyo caso el jurista tendra que aceptar la
existencia de una lucha por la soberania, que durara hasta la terminacion

de la guerra™'®

Al desarrollarse el estado de acuerdo con las teorias de Montesquieu y
dividirse el ejercicio del Poder Publico entre los tres Poderes del Estado,
las funciones que cada Poder viene a ejercer son especificas. La
separacion de los Poderes desconcentra el poder. Asi el Poder Legislativo
ejerce la Funcién Legislativa, el Poder Judicial ejerce la Funcion
Jurisdiccional, el Poder Ejecutivo ejerce la Funcién Administrativa y por
altimo, en nuestro caso, la norma constitucional crea un cuanto 6rgano
que ejerce entre sus funciones la de dirigir y vigilar los procesos
electorales. ElI mismo es catalogado como un “poder” mas a la par de los

clasicos ya sefialados.

8 Heller, Herman. Citado Por Bravo op. Cit. Pag.10
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El Estado Liberal.

El Estado Liberal, concebido como un sistema coherente de ideales y
objetivos practicos se desarrolld principalmente en Inglaterra durante los
siglos XVII y XVIII. EI renacimiento y la Reforma desempefiaron un
importante papel en el proceso de expansion del mismo, a través,

fundamentalmente, de su contribucion al individualismo®.

Los cambios vividos por Inglaterra entre la revolucion de 1688, primera
revolucion liberal de la historia y la Reform Acct de 1867 hacen que éste
sistema de gobierno sea conocido como “liberalismo clasico” el cual se

caracteriza por:

= La despersonalizacién del Poder: El poder no viene de arriba sino
de la base. No tiene fundamentacién religiosa sino secular. El rey
tenia un poder subjetivo, heredado como derecho a gobernar
dentro del concepto patrimonial y divino del derecho medieval. La
revolucion los enfrenta a la tesis de la soberania popular. Un poder
anonimo, perteneciente a todos, originado en la voluntad de los
gobernados. De ahi se concluye que los gobernantes (reyes o
presidentes) gobiernan por consenso popular, que su poder es
derivado y en consecuencia un poder limitado. El ejercicio de este
poder acarrea responsabilidades frente al pueblo, en cuya

representacion gobierna. La soberania cambia de titular.

19 Badia, Juan op. Cit. P4g. 61

43



o) Y TUEE R RI1IOHF 1 B I, VH 1Rk EL#
SHH R

» La descentralizacion del ejercicio del poder: el liberalismo
contrapone al absolutismo la doctrina de la division y separacion de
poderes que Montesquieu construyo sobre sus estudios del régimen
britanico de mediados del siglo XVII. Para frenar lo que denomino
la natural tendencia humana al abuso del poder, encontr6 que la
Unica manera de evitar la arbitrariedad es que el poder contenga al
poder. Al existir una pluralidad de poderes, cada uno con
competencia propias y separadas, se hacen interdependientes y no
pueden obrar si no es contando con los otros. Es la mecanica de
frenos y contrapesos; al dividir y separa el poder, la desconcentran

y debilitan en provecho de la libertad y los derechos individuales.

= | aracionalizacion del ejercié del poder: Sometiendo toda actuacion

de los poderes publicos a una norma previa y expresa que los
faculte para tal acto. Es la idea que el poder emana y se sustenta en
la ley. Que el poder se origina en el derecho. Que es la voluntad del
pueblo y no la fuerza lo que da caracter legitimos a sus actuaciones.
Que todo poder es una simple competencia legal, limitada, sujeta a

controles para anular arbitrariedades®.

El liberalismo clasico evoluciono hasta llegar a fusionarse con el concepto
de “democracia”. Dicha fusion se da a través de la identificacion de dos

principios en uno solo; el principio democratico de ‘igualdad’ y el

20 Bravo, Alejandro. Op. Cit.
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principio liberal de ‘libertad’. El sistema democratico-liberal trata de

conciliar dichos principios.

La democracia liberal es fruto del capitalismo clasico, ambos van de la
mano en el proceso de evolucion. Sujeto de la critica marxista y
anarquista, por una parte, y por otra, de la doctrina social de la Iglesia
Catolica, el capitalismo clasico tuvo que acomodarse a las nuevas
exigencias de la realidad y a los postulados de la justicia social,
transformandose a la vez los principios del modelo ‘democratico liberal®
de la época y surgiendo lo que se ha dado a llamar ‘democracia social’

acepcion del téermino democracia que abordare en las proximas paginas.

Formas de Estado contemporaneo.

Para este punto, haré uso de la tipologia elabora por el constitucionalista
Biscartti di Ruffia. El autor inicia distinguiendo las formas de Estado de

las formas de gobierno:

» Las formas de Estado estan determinadas por la posicion que
ocupan y las relaciones que guardan entre si el Gobierno, el pueblo
y el territorio.

= La forma de gobierno esta determinada por la posicién que ocupan
y las relaciones que guardan entre si los diversos &rganos

constitucionales del Estado.
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Del primer punto se puede concluir que la relaciones entre los elementos
(gobierno — pueblo — territorio) constitutivos del Estado mismo, dara las

pautas para determinar la forma de Estado que hay en el pais.

Partiendo de lo antes sefialado, el autor agrupa a los Estados en tres
clases: los Estados de la democracia clasica, los Estados autoritarios y los

Estados de democracia progresiva.

= EI Estado de democracia clasica se basa en el desea de autogobierno:
méaxima identificacion de gobernantes y gobernados. Su principio
juridico debe reducirse en este aforismo: “Gobierno de la mayoria
respetando los derechos de la minoria”; el derecho constitucional
gue lo formaliza es concebido como “técnica de la libertad”.

= EI Estado autoritario esta inspirado por el postulado de que ciertas
minorias (elites) son superiores a las masas y que el jefe posee
cualidades excepcionales que lo elevan sobre todos los ciudadanos.
Se entiende, en consecuencia, a la concentracién de poderes en el
jefe. El principio juridico del Estado autoritario se condensa en esta
formula: “El interés de la colectividad, interpretado autoritariamente
por el més capaz, debe prevalecer sobre los intereses singulares”, su
derecho constitucional se articula como “técnica de la autoridad™.

» El estado de democracia progresiva o democracia socialista se apoya
en el dogma de que los factores econdmicos-sociales tienen un
primado absoluto sobre las normas juridicas. En el &mbito
capitalista -argumentan los tedricos- los temas constitucionales se

plantean de una manera falsa. Se habla de division de podres, de
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garantias de derechos, de libertad electoral, etc., sin tener en cuenta
gue en la base de todas esas cuestiones formales se encuentra un
hecho real: La desigualdad economica y social. El derecho
constitucional del Estado de derecho socialista o progresiva tiene
pues un valor secundario; es un simple instrumento para realizar la

revolucidn social?.

1.2.4 EIl modelo democratico actual: La democracia representativa.

La democracia moderna nace como democracia representativa en
contraposicién a la democracia directa practicad en la antigiiedad. “la
posibilidad técnica de la democracia directa conducira al sistema indirecto a
la democracia representativa. El mecanismo técnico-politico de la
representacion hara posible la democracia de masa 0 macrodemocracias,
que son radicalmente diferentes de la llamada por Giovanni Sartori

democracia ‘municipal ateniense’?,

La aparicién del Estado-nacional moderno, a lo que Dhal denomina
segunda transformacion democratica, de la ciudad-Estado al Estado
nacional, desplazé la idea de un régimen democratico solamente posible
en estados pequefios. “Como consecuencia del surgimiento de los Estados

nacionales, desde el siglo XVII aproximadamente la idea de democracia no

21 Biscaretti di Ruffia, citado en Lipson. Op. Cit. Pag. 28

22 Badia, Juan. Op. Cit. P4g. 95
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habria tenido futuro real si su sede no hubiera pasado al Estado

nacional”%.

La asamblea de ciudadanos, caracteristica de la democracia antigua, fue

sustituida por la asamblea de representantes.

Este tipo de modelo democrético es el denominado ‘representativo’ en el
mismo, las decisiones que atafien a toda la colectividad no son tomadas
directamente por quienes forma parte de ella, el demos, sino por personas
electas para tal fin. La democracia representativa es un tipo de
democracia indirecta en la que el pueblo no gobierna, pero elige
representantes que lo gobiernen. Esto hace suponer que el pueblo
gobierna a través y por medio de los mismos, reunidos en instituciones

determinadas y autorizados a actuar en nombre del pueblo.

Las autorizadas son determinadas personas cuyas decisiones son de
obligatorio cumplimiento para los demas, el pueblo, en tanto grupo, no
decide como tal. Estas decisiones son aceptadas por la colectividad, es
decir, se convierten en socialmente validas, porque fueron emitidas por
una autoridad que utilizé los canales legales legalmente constituidos y

previamente aceptados como validos por la sociedad.

La representacion, tal como lo sefiala el profesor Bobbio, puede darse de

manera de delegado y a manera de fiduciario®. Si el representante es un

2 Dahl, Robert. Op. Cit. P4g. 258
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delegado actia simplemente como un portavoz de sus representados y por

tanto su mandato es extremadamente limitado y revocable ad nutum.

En cambio, si el representantes un fiduciario, tiene el poder de actuar con
cierta libertad en nombre y por cuenta de los representados, en cuanto
goza de su confianza. Esta representacion se da sin obligacion de mandato
0 lo que es lo mismo, el poder de representacion depositado por la
ciudadania en sus representantes no es imperativo ya que estos

representan los intereses generales de la sus representados®.

En el caso nuestro, los representantes que elegimos tanto a nivel local
como nacional, actian a manera de fiduciarios por el hecho de no contar
con preceptos juridicos que obliguen a los mismos a cumplir con la

voluntad expresa de los grupos o sectores a quienes representan.

Ampliando el tema Bobbio, sefiala que “las democracias representativas
que nosotros conocemos son democracias en las que por representantes se

entiende una persona que tiene las siguientes caracteristicas:”

= En cuanto goza de la confianza del cuerpo electoral, una vez elegido
ya no es responsable frente a sus electores y en consecuencia no es

revocable;

24 Bobbio, Norberto. El futuro de la democracia. Fondo de Cultura Economica, México D.F. 1991

2 |bidem.
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= No es responsable directamente frente a sus electores, precisamente
porque él ésta llamado a tutelar los intereses generales de la
sociedad civil y no los intereses particulares de esta o aquella

profesion®.

El marxismo califica como “ideoldgica burguesa de la democracia” lo
seflalado anteriormente por no contemplarse la figura de revocaciéon de
mandato. La mayoria de democracias populares o gobiernos socialistas
contemplaban el principio de revocacion del mandato de los diputados

gue no eran dignos de la confianza de sus electores.

1.3 MARCO NORMATIVO DEL PROCESO DE FORMACION DE
LA LEY

1.3.1 Fundamento Legal del Derecho a la Consulta Ciudadana

Son atribuciones de la Asamblea Nacional elaborar y aprobar las leyes y
decretos, asi como derogar o reformar los ya existentes?’. La
participacion ciudadana es un derecho reconocido en la Constitucidén
Politica de Nicaragua, que al ser ejercido a través de los procesos de
consulta de las Leyes en formacion, legitima los actos del Poder

Legislativo del Estado. Con tal propdsito, la Ley de Participacion

26 Bobbio, Norberto. Op. Cit. Pag. 37

27 Arto 141 numeral 1 de la Constitucion Politica de la Republica de Nicaragua.
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Ciudadana?® establece la obligacion del Estado de instituir los siguientes

mecanismos de interaccion con los ciudadanos:

= EIl Derecho a la Iniciativa Ciudadana para proponer instrumentos

legales o de politica a nivel nacional, regional, autonomo o local, y

» La Consulta Ciudadana en la fase de preparacion del dictamen de
ley, en el &mbito nacional del Poder Legislativo; asi como, en el
regional auténomo, departamental y local, a travées de los
correspondientes drganos territoriales del Estado y sus respectivos

marcos normativos.

Una Consulta Ciudadana, tiene por objeto garantizar el derecho
constitucional de los ciudadanos a participar en igualdad de condiciones
en los asuntos puablicos y en la gestion estatal mediante sus aportes® y

sugerencias a las iniciativas en proceso de formacion de Ley.

Toda Consulta Nacional desde el Poder Legislativo debe caracterizarse
por ser un proceso amplio e incluyente, coordinado y organizado por la
Comision correspondiente, quien se constituye en garante de su

legitimidad, a traves de los aspectos siguientes:

= Asegurar que el proceso se realice en todas y cada una de sus etapas
= Que se recojan las evidencias del mismo y se sistematicen los

aportes de los consultados

28| ey 475 Publicada en la Gaceta Diario Oficial N° 241 del 19 de Diciembre del 2003.
29Articulo 15 Ley de Participacion Ciudadana.
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= Que, al introducir los aportes en el proyecto de Ley, éste refleje

exactamente la voluntad de los consultados.

Tienen derecho a hacer sus aportes y a participar en general en la
Consulta®, todos los ciudadanos, de manera individual u organizados en
los espacios de la Sociedad Civil, constituida por organizaciones y
asociaciones que existen fuera del Estado, incluidos partidos politicos,
organizaciones vinculadas al mercado, grupos de interés, de incidencia,
sindicatos, asociaciones de profesionales, camaras de comercio,
empresarios, organizaciones del sector productivo, asociaciones étnicas,
de mujeres, de jovenes, organizaciones religiosas, estudiantiles, culturales,
grupos y asociaciones comunitarias, clubes, gobiernos regionales vy
municipales, instancias de consulta municipales y departamentales,
especialistas, personas particulares que representen intereses particulares

de un colectivo y muchos otros.

Al ser dirigida hacia los territorios, la consulta debe organizarse con la
cooperacion de estructuras institucionales del Estado, del Gobierno Local
o de la Sociedad Civil, segun la materia o contenido del Proyecto de Ley,
ya que ademas de dar legitimidad al proceso, puede ser de un gran valor

politico y proveer apoyo logistico para la convocatoria.

30 Articulo 16 Ley de Participacion Ciudadana
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1.3.2 Presentacion de la Iniciativa de Ley

Las Iniciativas de Ley, al ser presentadas en la Primera Secretaria de la

Asamblea Nacional, son revisadas con tres finalidades.

= Recibir la Iniciativa de Ley, o sea, revisar si retne los requisitos de
ley y poner razén de presentacion o, si es necesario, devolverlo para
subsanar faltas. Una vez recibida la Iniciativa, dentro de las
veinticuatro horas se debe enviar copia del soporte electronico a la
Direccion General de Asuntos Legislativos, para que ordene su
inclusién en la red informatica con el fin de colocarla accesible a las

personas interesadas en el tema.

= Definir un orden de prioridad de las iniciativas de Ley para
introducirlas en la Agenda de la Junta Directiva. Esto puede ser
influido o determinado a instancia de los Diputados mocionistas,
por la premura de introducir en agenda para su lectura obligatoria
en el Plenario o por haberla introducido como tramite de urgencia,

conforme a la Ley Organica del Poder Legislativo.

= Designar la Comision a la cual la Iniciativa deberé ser enviada para
su dictamen, segun la materia de que trata la iniciativa de Ley y
segun las competencias de cada una de las Comisiones; sin
embargo, por diversas razones, entre las que pueden contar razones
de tiempo, politicas, economicas, competencias compartidas, o el

posible impacto de la iniciativa en el Presupuesto de la Republica,
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ésta se puede enviar a una Comision distinta, por disponer de mas
tiempo o estar mas calificada (por ejemplo cuando una norma con
fines sociales, aborda asuntos econémicos que podrian afectar el

Presupuesto General de la Republica).

1.3.3 Del tramite en la Comision Parlamentaria

Segun la Ley Organica de la Asamblea Nacional, las Comisiones
Parlamentarias son responsables de dictaminar los Proyectos de Ley,
Decretos y Resoluciones sometidos a su conocimiento y de desarrollar
consultas de conformidad con la Ley de Participacion Ciudadana y la
presente Ley, entre otras facultades. Para el desarrollo de sus
competencias, las funciones de secretaria de cada Comision, estan a cargo
de la Secretaria Legislativa, quien cuenta con un Asesor Juridico

Legislativo y un Asistente Legislativo, como su equipo de trabajo.

La Secretaria Legislativa de cada Comision es responsable de retirar la
iniciativa y sus materiales anexos de la Primera Secretaria y de coordinar
la Consulta desde su organizacidon, ejecucién y preparacién del pre

dictamen.

La coordinacién técnica de este trabajo, puede ser delegada total o

parcialmente en el Asesor Juridico Legislativo correspondiente.

El primer paso para dar inicio a la organizacion de un proceso de

consulta legislativa, consiste en determinar si la Comision responsable
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dispone del recurso humano y financiero necesario para emprender las
actividades de consulta que permita obtener los insumos para la

elaboracién del dictamen.

La practica ha demostrado que en el caso de algunas Comisiones, cuyo
ambito de competencias es bastante amplio o que los diputados son muy
activos, su capacidad instalada es rebasada por la sobrecarga. Los
entrevistados sugieren que el limite de personal definido por la Ley no es
realista, por lo que las Comisiones en esta situacion, requieren personal
sustantivo adicional para fortalecer la Asesoria Juridica Legislativa, la

administracion y la logistica.

Estas limitaciones pueden ser solventadas por via de la contratacion de
mas personal (temporal o permanente), con fondos propios de la
Asamblea Nacional o con fondos externos, que se pueden obtener
mediante gestion con aliados interesados en cada proceso de consulta o
en el ambito de competencias de la Comisidn, que apoyen o asuman el
financiamiento de la realizacion de algunas de las tareas, como se explica

mas adelante.

1.3.4 Duracion de la Consulta
De acuerdo a la Ley Orgéanica de la Asamblea Nacional, dentro del
proceso de formacion de la Ley, la consulta ciudadana y el dictamen

deben realizarse en un plazo de 60 dias, los que son prorrogables por

igual periodo, previa solicitud del Presidente de la Comision dirigida al
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Secretario de la Asamblea Nacional. Este periodo, aun al ser ampliado,
en la practica, resulta insuficiente para la realizacion del programa de
consultas, especialmente cuando se trata de Leyes estructurales o

sistémicas, 0 segun la naturaleza y complejidad de la norma.

De exceder el plazo de Ley, se pueden producir llamados de atencion a las
Secretarias Legislativas de las Comisiones, lo cual en definitiva no cambia
la realidad de que el plazo de Ley es insuficiente, de ahi la importancia
de:

= Establecer la duracion de una consulta estandar, fundamentando el
minimo y el méximo de actividades de una consulta promedio,
tomando una muestra de las consultas ya realizadas y los costos
implicados en cada una.

= Promover la reforma correspondiente a la Ley Organica del Poder
Legislativo.

» Planificar y presupuestar de manera realista el Plan de la Consulta
Nacional, segun las capacidades humanas y recursos materiales
disponibles, haciendo énfasis en detallar los funcionarios de la
Comision responsables de cada actividad, el tiempo y costo de cada

farea.
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CAPITULO II: PROPUESTA DE GUIA METODOLOGICA PARA LA
CONSULTA EN EL PROCESO DE FORMACION DE LA LEY

La practica que las comisiones parlamentarias han desarrollado en el
proceso de formacion de la ley y particularmente en la consulta que ha
hecho la Comisién de Poblacion, Desarrollo y Municipios muestra, que se
necesita establecer ciertos procedimientos que sean comunes a todas las
comisiones parlamentarias, para lograr que las mejores experiencias den
como resultado leyes que puedan tener eficacia, por esa razén y con el
deseo de aportar a ese importante trabajo de las comisiones
parlamentaria se propone una metodologia para el desarrollo de la
consulta, conforme a lo establecido por la legislacién vigente y adecuando

la experiencia acumulada a la misma.

Cabe sefalar que el contenido del presente trabajo recopila las
experiencias de las comisiones parlamentarias en los diferentes procesos
de consultas en las que se incorpora particularmente la experiencia de los
procesos de consulta efectuados por la Comision de Poblacion, Desarrollo
y Municipios especialmente la desarrollada con la modernizacion

legislativa del registro del estado civil de la persona.

2.1. LA CONSULTADE LA INICIATIVADE LEY O DECRETO
Es el proceso mediante el cual los ciudadanos ejercen su derecho a opinar
sobre asuntos que le atafien de manera individual o colectiva, que esta

institucionalizado por la Constitucion Politica y la Ley de Participacion
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Ciudadana y al ejercerse ese derecho en el proceso de formacion de la ley

se legitiman los actos del Poder Legislativo.

Conforme al tipo de iniciativa de ley, su @mbito y sus alcances, la

comision dictaminadora elabora el Plan de la Consulta.

La consulta puede ser directa o indirecta y conforme el tipo que se
determine puede ser nacional, o territorial y excepcionalmente
internacional. Al ser dirigida hacia los territorios, la consulta debe
organizarse con la cooperacién de estructuras institucionales del Estado,
del Gobierno Local o de la Sociedad Civil, segin la materia o contenido
de la iniciativa de Ley que se va a consultar, ya que ademéas de dar
legitimidad al proceso, puede ser de un gran valor politico el proveer

apoyo logistico para la convocatoria.

2.1.1. Tipos de consulta
Son dos de forma directa o indirecta.
La Consulta directa.
Es el método iddneo de la Consulta Nacional de una iniciativa de ley, ya
gue permite el contacto directo de los legisladores y/o su equipo de apoyo
con los sujetos consultados, para escuchar de viva voz el debate, los

aportes, comentarios, reflexiones, problemas, testimonios o sugerencias,

las que pueden ser determinantes de las modificaciones a la iniciativa de
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ley, que luego sera sometido a dictamen. Las principales modalidades de

consulta directa son las siguientes:

= Audiencias con las instituciones centrales del Estado,
representantes de sectores organizados de la sociedad civil y
ciudadanos notables que generalmente tienen la sede de su
domicilio en la capital, que a su vez pueden ser sectoriales en razon
de la materia de que trate la consulta, es la modalidad que
comunmente se desarrolla por las distintas comisiones
parlamentarias. Esta modalidad es de corta duracion y auditorio
escaso por lo especifico, lo cual limita la riqueza del intercambio de
opinion de los consultados. Son coordinadas por los Presidentes de
las comisiones responsables del dictamen de la iniciativa de ley y
asistidos por los secretarios legislativos o los asesores juridicos de
las comisiones respectivas. Tienen la ventaja de poder reunir a
Diputados con expertos e interesados en la materia, para
interconsultas con comisiones parlamentarias, consultas con la
asesoria legal del Poder Ejecutivo y otros poderes del Estado,
revision o consulta con asesoria legislativa de la Asamblea Nacional,
para el analisis conjunto y a fondo de aspectos torales o
controversiales de la iniciativa de ley, asegurar su adecuada
articulacion con el marco legal e institucional conexo, prevenir
roces o traslapes con otra legislacion o con la realidad préctica, y

establecer conclusiones juridicamente fundamentadas.
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= Territoriales: Pueden tener cobertura a nivel municipal,
departamental, regional o incluso, nacional. Se realizan a traves de

foros, talleres, seminarios y seminarios talleres.

Los talleres tienen como ventaja y principal caracteristica, que
permiten la interaccién de opiniones, el debate de actores de
diferentes estratos, de diversos ambitos de interés y tanto de los
centros urbanos como de los lugares mas recénditos de la geografia
nacional durante el proceso de analisis pormenorizado del
contenido de cada articulo de la iniciativa de ley. Debido a la
cobertura geografica y el numero de participantes pueden
representar la mayor parte de los aportes que, respecto al contenido

y redaccion, se recolecten durante la consulta.

Foros, seminarios y seminarios talleres: Tienen cobertura variable,
incluso a nivel nacional. En su realizacion se da mucho énfasis a los
aspectos protocolarios. Son dirigidos a una pluralidad de actores,
por lo general de alto nivel politico del Estado o delegados de otras
naciones, a grupos claves de interés. Brindan la oportunidad de
interactuar con legisladores de otras comisiones y de la Junta
Directiva de la Asamblea Nacional. @ Ademas, pueden ser
mecanismos para formar opinion, destacar la importancia o
relevancia de la norma en formacion y/o dar publicidad al proceso.
Se pueden realizar en forma simultanea a la consulta en los
territorios, pero reunen por lo general el doble o triple del auditorio

gue un taller. También pueden tener por finalidad la realizacion| de
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consultas institucionales, sectoriales a nivel de los poderes del
Estado, y/o de sus dependencias, o bien, ser dirigidas a un segmento
selecto como directivos, expertos o técnicos de areas especializadas,
con el fin de ahondar en aspectos altamente técnicos, entre otros de

los fines posibles de esta modalidad de consulta.

= Intercambio Parlamentario Internacional, que permiten conocer la
experiencia sobre la materia en otros paises de mayor desarrollo
legislativo, gestionar asistencia tecnica, visitar centros de interes,
conocer las experiencias innovadoras o de modernizacion y las
lecciones aprendidas en la implementacion de nueva legislacion,

entre otros alcances posibles.

La Consulta Indirecta.

Es la consulta que se realiza a través de comunicaciones formales escritas,
dirigidas a los titulares institucionales, sometiendo a su conocimiento la
Iniciativa de Ley en consulta para obtener sus aportes. Puede ser
realizada también por medios digitales como el correo electrénico, foros
interactivos u otros sitios, dirigidos a los usuarios de internet, La
Asamblea Nacional tiene la Oficina de Acceso a la Informacion Publica y
la Oficina de Participacion Ciudadana, estos son medios que contribuyen

en el acercamiento de la ciudadania a la Asamblea Nacional.

La Ley Orgéanica del Poder Legislativo establece que la Direccion General

de Asuntos Legislativos enviara copia del soporte electronico de las

61



o) Y TUEE R RI1IOHF 1 B I, VH 1Rk EL#
SHH R

iniciativas de ley que pasen a proceso de consulta y dictamen, para su
inclusion en la red electronica de la Asamblea Nacional, para que sea de
conocimiento publico y se puedan recibir aportes de los ciudadanos y las

asociaciones civiles.

La consulta indirecta, tiene la ventaja que el envio se hace mediante la
correspondencia o via correos (postal o electrdnico), lo cual es de muy
bajo costo financiero y demanda poco esfuerzo del recurso humano,
principalmente porque la correspondencia es enviada oficialmente, y
recibida, de forma escrita, con opiniones que en general son directas al
articulado, lo cual facilita el procesamiento. Por otro lado, la forma
escrita brinda evidencia segura de la legitimidad y representatividad del
que aporta, por lo tanto, sus sugerencias deben ser consideradas. No
ocurre asi con los sitios interactivos y otras herramientas de internet, en
gue aun no se dispone de mecanismos que permitan conocer identidad y
procedencia para su utilizacion segura, por lo tanto, los aportes no

necesariamente son vinculantes.

Las desventajas de este método radican en que, salvo los foros, hay poco o
ninguan debate entre los participantes y solo es accesible a un puablico, por
lo general institucional, muy reducido, cada uno con una relacion
limitada con la ley en formacién (por ejemplo, si son administradores de
procesos, carecen de la perspectiva del usuario o del fiscalizador), por lo
general los consultados por esta via provienen de los centros urbanos.
Todo esto limita el &mbito de la consulta, dejando por fuera la mayor

parte del espectro de sujetos de la consulta con interés en incidir y
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aportar a la ley en proceso de formacion. Es por tales razones que el
método indirecto de la consulta puede ser utilizado como un medio
complementario a la consulta directa, pero no es recomendable como

metodo supletorio de la consulta presencial y directa.

2.2. PARTES EN EL PROCESO DE LA CONSULTA

= La Comision o Grupo de Apoyo de la Consulta. Es la entidad
publica responsable de dictaminar la normativa legislativa que
debe ser objeto de la consulta de conformidad a la Ley Organica de

la Asamblea Nacional y la legislacidén en la materia.

» Sujetos del derecho a la consulta. Son todos los ciudadanos y

ciudadanas nicaraguenses.

2.3. ETAPAS DEL PROCESO DE CONSULTA

Como todo proceso presenta varias etapas en su desarrollo, cada una de
las cuales debe cumplirse para que los resultados sean los que se han
propuesto en el plazo que sefiala la ley, que segun la Ley Organica del
Poder Legislativo es de sesenta dias, periodo que puede ser prorrogable,
segun la complejidad de la ley o la coyuntura politica. Las etapas son las

siguientes:
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- ldentificacion de lo que se va a consultar, si es una iniciativa de una
nueva ley, si es una iniciativa de reforma parcial o si es una
iniciativa de decreto o resolucion

- ldentificacion de los sectores a consultar ya sea de forma individual
u colectiva

- Publicidad de la iniciativa a consultar, ya sea por escrito, via
electronica medios de comunicacion radiales, escritos, televisivos,
canal parlamentario y pagina web de la Asamblea Nacional

- Informacion que se recopila en el desarrollo de las consultas

- Evaluacion de los aportes

- Informe Final de la Consulta y Dictamen

2.3.1. Etapa de identificacion de la iniciativa a consultar

Durante esta fase la comision analiza la iniciativa remitida para su
dictamen, si es presentada por los Poderes de Estado, o si es iniciativa
presentada por los Diputados o diputadas, o la presentan los ciudadanos;
también se hace atendiendo al caracter de la iniciativa si es urgente o
procedimiento ordinario, tipo de materia. Resuelta esa diferenciacion se
hace el estudio juridico que permite determinar si esta o no apegada a la
Constitucion Politica y al marco juridico institucional del pais vy
determina las normas legales que seran objeto de la consulta. De esa
forma también se determina los sectores a consultar y si la consulta se
hara de forma directa, indirecta o una combinacién de ambas. Si por
ejemplo las normas estan relacionadas con la gestion de los residuos

solidos esta accion esta relacionada con el medio ambiente la poblacién, la
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empresa y las instituciones del Ministerio de Salud y del Medio Ambiente,
asi como los operadores de la norma que son los gobiernos locales,
también la poblacidn ubicada en el territorio donde funciona o funcionara
la empresa que brinda tratamiento a los residuos sélidos. Obviamente

esta consulta requerira de un método combinado de consulta.

También en esta fase se determina si la Comision por la complejidad o la
especialidad del asunto que trata la iniciativa, requerira del
acompafiamiento de alguna institucion del gobierno o equipo
interinstitucional o de una consultoria especial, a lo que se denomina en

esta propuesta Grupo Parlamentario de Apoyo a la Consulta.

2.3.1.1. Constitucion de un Grupo de Apoyo Parlamentario

La constitucion de un Grupo de Apoyo Parlamentario a la consulta de
una iniciativa de Ley, puede facilitar el trabajo organizativo, logistico y
técnico de la Comision en su conjunto. Por parte de la Secretaria de la
Comision y de la Asesoria Juridica Legislativa, se requiere de un gran
esfuerzo de coordinacion, comunicacién y estimulo para construir
alianzas con actores externos comprometidos con la consulta y
mantenerlos comprometidos y activos en el proceso.

La constitucion de un Grupo o Equipo Parlamentario de Apoyo a la
Consulta, puede ser una alternativa cuando, ademas de las limitaciones de
recursos humanos o materiales, aparece alguno de los factores siguientes

0 concurren varios de éstos:
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= Alto grado de complejidad de la norma a consultar, por ejemplo, si
trata

sobre varias materias o ramas del derecho.

= El alto nivel de especializacion técnica que demanda la

estructuracion o la redaccion de la norma.

= Dos o mas Comisiones con competencia para dictaminar la

iniciativa.

= Grupos técnicos o de expertos que ofrecen apoyo o asistencia

tecnica durante el proceso de formacion de la Ley.

= Se requiere apoyo y financiamiento externo para la realizacion de la

consulta.

= Grupos de interés o de incidencia opinando respecto a la norma.

= Posibles afectaciones de la norma a grupos vulnerables o
politicamente sensibles, que demandan participar, auditar o validar

el proceso de consulta y formacion de la Ley.

= La iniciativa contiene aspectos que suscitan controversia en grupos

antagonicos de la sociedad.
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Analizados estos u otros aspectos, la Comision determina que cuenta con
las condiciones suficientes para asumir sin apoyo adicional el proceso de
consulta y procede a planificar, financiar y distribuir las tareas con los

recursos con que cuenta la Comision.

O por el contrario, de considerarse conveniente la conformacion de un
equipo de apoyo, se identificara el espectro de actores relacionados con la
materia que trata la iniciativa de Ley, para establecer la comunicacion y
las alianzas previas, que conduzcan a la conformacion del Grupo de

Apoyo, al éxito de la convocatoria y por ende, de la consulta.

Integrantes del Grupo de Apoyo Parlamentario.

Ademas de los Diputados y funcionarios de la Comisién correspondiente,
con algunas variaciones, el Grupo de Apoyo Parlamentario puede estar

integrado por delegados de:

= |Instituciones publicas vinculadas directamente a la materia que
trata la iniciativa de Ley en caracter de rectoras del tema, de
formuladoras de la iniciativa, de operadoras directas de todo o
parte del contenido de la norma, de entidades co-ejecutoras de
mandatos, fiscalizadoras de su aplicacion y otras, de acuerdo a la

naturaleza de la iniciativa de Ley.

= Especialistas en la materia, que ademas de conocer todo el espectro

de factores y actores involucrados, tienen tal dominio del tema que
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sus aportes técnicos pueden ser orientadores, esclarecedores o

definitorios de aspectos claves de la ley.

= Organismos de cooperacién que apoyen financiera y técnicamente
la materia objeto de la iniciativa a ser consultada por los fines y la
mision de la organizacién, por su disponibilidad de fondos para

apoyar la consulta o por su experticia en el tema.

= QOrganizaciones no gubernamentales vinculadas con la aplicacion

de los contenidos de la Ley.

= Otros, que a criterio de la Comisidn sean convenientes.

Funciones del Grupo de Apoyo Parlamentario

Uno de los aspectos mas importantes al integrar un grupo o equipo, es
asegurar que una o dos de las entidades miembros, tenga presencia en los
territorios, para que en sus areas de cobertura actien como contrapartes
de la Comision en las actividades de organizacion, previa a los talleres en
cada localidad, asi como en la organizacion y realizacion de la
convocatoria, la divulgacion en los medios de comunicacion locales, la
convocatoria directa a personas claves en la materia en el territorio, para
garantizar su respaldo y participacion, al igual que la de autoridades de

gobierno nacional o local.
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Este grupo o equipo podra coadyuvar en las actividades siguientes

durante el proceso de consulta de la iniciativa de Ley:

= Planificacion y presupuesto de la Consulta

» Programacion de las consultas

= Ser contraparte de la Asamblea Nacional en el territorio para el
trabajo organizativo

» Acompaiamiento tecnico durante los eventos de consulta

= Consolidacion de aportes durante el procesamiento de los
resultados de la consulta

= Participacion en las sesiones de trabajo técnico convocadas por la

Secretaria o la Asesoria Juridica de la Comision

= Previo acuerdo de los Diputados integrantes de la Comision, asistir
a las sesiones de la misma, en que se discuta sobre el contenido y

aprobacion del informe técnico para el Dictamen.

Pertenecer a un grupo de esta naturaleza, demanda la acreditacién por
parte de la autoridad correspondiente y el compromiso decidido y
permanente de los funcionarios y expertos, de apoyar y participar en
todas las actividades que se propongan y apruebe la Comisién, en el Plan
de Consulta. EI mejor estimulo para la permanencia, consiste en la

evidencia del avance y los resultados del proceso.
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2.3.2. Etapa de la identificacion de los sectores a consultar

La etapa de los sectores a consultar consiste en la etapa de identificacion
de los sujetos del derecho a la consulta segun la legislacion vigente en la
materia.
De conformidad a la Ley de Participacion Ciudadana los ciudadanos
tienen derecho a participar, personalmente o a través de sus
organizaciones en la consulta de las leyes sobre los temas de su interes,
por lo cual, de acuerdo con la materia de que se trate en el Articulo 15 en
lo que hace a la Consulta ciudadana, para efectuarla dice se podran citar
a:

= Instituciones publicas

= Instituciones privadas

= Universidades y centros de ensefianza técnica

= Asociaciones civiles sin fines de lucro

= QOrganizaciones no gubernamentales

» Sindicatos

= Cooperativas

= QOrganizaciones de productores, de mujeres, juveniles

= Asociaciones de pobladores o comunales

= Gobiernos regionales y municipales

» |nstancias consultivas municipales y departamentales

= Personas particulares que representen intereses de un colectivo o

cualquier organizacion
= Expertos y especialistas relacionados con el objeto de la presente

Ley
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» Iglesias de diferentes denominaciones

= Personas notables

Todos ellos relacionados con el objeto de asegurar el derecho de la

ciudadania a opinar en los asuntos que le son de interés.

Es importante tener en consideracion, que estos pueden ser aliados en
impulsar una iniciativa, en avalar todo o una parte del contenido de la
iniciativa de ley y, al mismo tiempo, contrarios a otra parte de la misma.
Puede haber expresiones ciudadanas individuales y/u organizadas en
funcién de que determinada norma sea modificada o desechada por la
Comision Dictaminadora o que no sea aprobada por el plenario, debido a
su percepcion o a la certeza de que sus efectos son adversos a
determinados derechos o intereses ciudadanos. En ningun caso debe ser
desestimada la convocatoria a quienes se manifiesten en contra de una
norma en particular, ya que los principios de equidad y universalidad de
la participacion garantizan el derecho de influir sin exclusién ni

discriminacion alguna.

2.3.3. Publicidad de la iniciativa de ley o de decreto a consultar
Esta etapa consiste en la entrega de la iniciativa de ley o decreto que se
consultara a los sectores identificados como sujetos de derecho de la

consulta y el Plan de Consulta ya aprobado por la Comisién. Con esta

etapa se inicia el proceso de la consulta.
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La iniciativa de ley, asi como todos los insumos que lleve anexo deberan
remitirse a la Comision dictaminadora. En el pais se habla otro idioma y
otras lenguas reconocidas por la Constitucion por lo que se debera
traducir a esos idiomas y lenguas, para que la consulta pueda ser eficaz.

Segun los tipos de consulta que se vaya a desarrollar, también se haran
las convocatorias las que siempre deberan ir acompafiadas del Programa
de Consultas que lo oficializa la Secretaria de la Asamblea Nacional y
automaticamente también el area de Acceso a la Informacion vy
Participacion Ciudadana ingresa la iniciativa de ley a la pagina Web,
para la consulta a través del internet, no asi el programa de consulta que
espera ser aprobado por la comisién encargada de dictaminar la

iniciativa de ley.

Habiendo desarrollado las etapas de identificacion de las normas legales a
consultar, determinandose los sujetos de la consulta y los actores del
proceso de la consulta la Comision dictaminadora elabora y aprueba su
Plan de Consulta el que en términos generales se hace publico a través de
la Secretaria de la Asamblea Nacional y de los medios radiales, escritos,

televisivos, canal parlamentario y en internet.

2.3.3.1. La Convocatoria
La convocatoria es la actividad mediante la cual se invita a los sujetos de
la consulta a que participen de la formacién de la ley, a que opinen sobre

lo que les beneficia, afecta o no de esa nueva norma legal. No obstante, no

se invalida la opinion ciudadana que puede enviarse a la comision por
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cualquier medio ya sea fisico o electrénico o a través del area de

participacion ciudadana.

La Secretaria de la Asamblea convoca oficialmente en cualquiera de las
modalidades que se adopten para la consulta, para ello la Comisidn
remitira a la Secretaria, para su conocimiento el Plan de Consulta, donde
debe pormenorizarse todos los elementos que intervendran en la misma,
desde esa instancia se solicitara la colaboracion de las instituciones del
Estado y organizaciones de la sociedad civil relacionadas directamente

con la materia objeto de la iniciativa de ley.

Las acreditaciones resultan de gran valor porque le dan legalidad,
garantia y seguridad al proceso. Todas las acreditaciones de los sujetos de
la consulta se deben hacer ante la Comision dictaminadora, aun cuando

se trate de consultas bajo la modalidad de talleres u otro evento.

2.3.3.2. Plan de consulta

Es un instrumento escrito que contiene la informacién detallada sobre el
proceso de la consulta a efectuarse, el que debe ser adecuado a las
caracteristicas de la normativa legislativa a consultarse. Este instrumento
es la guia orientadora del proceso de la consulta y debe ser aprobado por

la comisién dictaminadora.

Este documento puede ser modificado en el desarrollo de la consulta por

factores externos.
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De acuerdo a la Ley Organica del Poder Legislativo y la Ley de
Participacion Ciudadana, la consulta a los sujetos de derecho a la misma,
es obligatoria y una vez aprobado el plan de consulta éste debera ser
oficializado por la Secretaria del Poder Legislativo ante los medios de
comunicacion instando a los que deseen participar lo hagan con la debida
con acreditacion parlamentaria. También la Secretaria a traves de
comunicaciones escritas 0 convocatorias publicas, segun el caso,

comunicara en lineas generales el plan de consulta.

Para desarrollar sin inconvenientes la Consulta de una iniciativa de ley, es
indispensable prever conforme al tipo de iniciativa de ley, si es una ley
nueva o reforma y previo estudio de la misma, la complejidad de la
consulta y cuéles serdn las implicaciones en materia de actividades,
recursos humanos y costos de llevar adelante la misma, en una palabra, es

necesario planificarla.

La Planificacion de la consulta consta de los siguientes pasos:

= Objetivo de la consulta

= Divulgacion de la iniciativa

= Definicion del Calendario de la Consulta

= Elaboracion del Plan de Actividades de la Consulta

= Elaboracién del Presupuesto de la Consulta
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Objetivo de la Consulta.

Con la definicion del objetivo se pretende prever los resultados y asi
determinar los sujetos y formas de desarrollar la consulta, para
alcanzarlos.

Puede haber un objetivo general y objetivos especificos, lo que esta
relacionado con el estudio previo de la iniciativa de ley donde se
identifican los factores que pueden tener impacto en los sectores a

consultar

Divulgacién y publicidad de la iniciativa de ley o decreto

En los apartados anteriores se ha abordado un poco sobre este elemento
gue obviamente requiere que sea publicado por cualquiera de los medios
con que se cuenta en el pais y normado por las leyes, para que la
ciudadania pueda estar informada de lo que le afecta y asi pueda ejercer

el derecho que la Constitucion y las leyes en la materia le otorgan.

En el Plan se dice como se hard la publicidad de la iniciativa de

conformidad a la modalidad que se adopte.

Definiciéon del Calendario de la Consulta

Asi como resulta importante la publicidad, también lo es la elaboracion

del calendario de consultas porque permite a la ciudadania e
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instituciones y organizaciones conocer con precisién en que momento les

corresponde opinar.

En este trabajo interviene los dirigentes de la comision dictaminadora y
su equipo o grupo de asistencia técnica. Determinada la modalidad de la
consulta y los sectores a consultar se define el calendario que también
debe incorporarse con todos los insumos necesarios para el desarrollo de
la consulta. Ejemplo Si la consulta es territorial, precisar el nUmero y
clase de eventos (talleres, foros, giras), las fechas y los lugares donde se
realizaran, la cantidad de personas que se convocara y las que se espera
participen en cada uno de los talleres, la duracién de los mismos y si es
posible, el responsable de asegurar las condiciones para cada taller. Para

ilustrar esta actividad presento el formato siguiente:

FORMATO No. 1
CALENDARIO DE EVENTOS
CONSULTA DE LA INICIATIVA DE LEY XXXXX

No. Evento Departamento/sector Localidad | Fecha contacto | Fecha Responsable

y organizaciéon | evento

Cronograma de la consulta

El cronograma de la consulta, que es la pormenorizacion de fechas,
responsables, actividades  organizativas, técnicas, logisticas,
protocolarias, administrativas, necesarias por evento o grupo de eventos,
a desarrollar en la consulta, segun el caso, para asegurar su ejecucion y

los requerimientos de recursos al detalle para cada una, incluyendo
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solicitud de medios de transporte, combustible y equipos para la

realizacion de todos y cada uno de los eventos.

Para su mejor comprension se ha disefiado un formato que presenta los
distintos rubros que incluye un cronograma, lo cual permite dar
seguimiento a sus hitos claves y plazos en la cual, como minimo, se deben

especificar los aspectos siguientes:

FORMATO No. 2.
MATRIZ DE PLANIFICACION
CONSULTA NACIONAL DE LA INICIATIVA DE LEY XXXXX
Objetivo /Obijetivos.

No Tareas Actividades Responsable y Fecha / Resultados

participantes periodo esperados

Esta matriz es la principal herramienta de seguimiento, debe ser revisada
periédicamente para asegurar la realizaciéon de las actividades dentro de
los plazos fijados, prevenir riesgos de desfase y al mismo tiempo, para
evaluar constantemente en equipo, el desarrollo del plan de trabajo de la
consulta. Esto permite tomar medidas preventivas o correctivas, segun el

Ccaso.

Elaboracién del Presupuesto de la Consulta

Con base en el Calendario de Consulta y en la Matriz de Planificacion

pormenorizada, se procede a elaborar el Presupuesto de la Consulta, que
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debe incluir todos y cada uno de los rubros segun la modalidad de
consulta que se determine, EIl Formato No. 2 se disefié con el fin que
ayude a la descricpicon de cada uno de esos rubros. Entre los principales,
estan los gastos de divulgacion y publicacion de la iniciativa e invitacion,
reproduccion de materiales, alquiler de local y equipos audiovisuales,
sonido, contratacion de servicios de alimentos y bebidas, viaticos de
alimentacion y/o de transporte, contratacion de personal externo entre
otros. Para presupuestar adecuadamente, se puede auxiliar con el

Formato No. 3 siguiente:

FORMATO No. 3
PRESUPUESTO DE GASTOS
CONSULTA NACIONAL DE LA INICIATIVA DE LEY XXXXX

Rubro
Actividad

0 | Unidad/Medid | Cantidad Costo Costo Total | Observaciones Fuente
a((u.M.) Unitario enUS $ Financiamiento

de

De acuerdo a las caracteristicas y necesidades propias del proceso, los
rubros o actividades a presupuestar y la manera de hacerlo, pueden ser

los siguientes:

Si es una consulta en la que se convoca a participar a las instituciones del
Estado u organizaciones no gubernamentales o de la sociedad civil y se les
solicita presentarse ante la sede de la comision parlamentaria o que se

expresen por escrito, el presupuesto de gastos puede incluir:
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= Gastos en concepto de divulgacion a traves de los medios de
comunicacion escrito o radial o por la via de correo ordinario, 0 a

través del teléfono, de la convocatoria a la consulta.

= Gastos en concepto de papeleria, medios audiovisuales,

reproduccion o impresién de documentos.

= Gastos en concepto de servicios de alimentos y bebidas.

= Gastos en concepto de facilitacion o relatoria.

En el caso que la consulta se desarrolle en los territorios con un alcance

nacional, se prevén los siguientes aspectos:

» Viaticos de Hospedaje para los miembros del equipo
Parlamentario/Interinstitucional y/o de participantes: Dependiendo
de los recursos disponibles, este rubro debe limitarse a lo
indispensable, por ejemplo, cuando para asegurar las condiciones
logisticas y confirmar in situ la convocatoria un dia antes del
evento, puede requerirse que en algunos lugares, 1 6 2 miembros
del equipo se alojen en la localidad sede la noche previa al evento.
Esto se estima segun la distancia y la duracién en dias de la gira que
tenga que hacer el equipo o los invitados. Se calcula segin nimero
de personas a alojarse x dia/taller. Se debe considerar tarifas

diferenciadas en el Atlantico respecto al resto del pais.

79



o) Y TUEE R RI1IOHF 1 B I, VH 1Rk EL#

Y EH
= Viaticos de Alimentacion del Equipo
Parlamentario/Interinstitucional: Desayuno y cena para cada

miembro del equipo parlamentario, estimado segun la distancia y
duracién de cada gira. Se calcula el nimero de alimentos por cada
tiempo y por persona y por numero de dias/evento. Conviene
diferenciar tarifas del Atlantico de las del resto del pais, ya que en
el Atlantico todos los servicios se encarecen e incluir el gasto en
consumo de agua purificada. Estos viaticos deben calcularse
siempre que el equipo parlamentario deba salir antes de las 7:00 am

y siga en transito después de las 7:00 pm.

= Viatico de Transporte para el equipo parlamentario, cuando
corresponda viajar al aeropuerto y para la movilizacién interna hacia
los lugares donde se realizaran los eventos (del aeropuerto al hotel o al
lugar del evento y de éstos hacia el aeropuerto, ademas de los
recorridos internos en caso de tener que asegurar convocatoria, visitas

a las autoridades o a los medios de comunicacion locales).

= Servicio de alimentacion de los participantes: Numero de participantes
por evento por el costo del servicio, méas el costo del refrigerio por el
namero de personas, mas el costo del Café servido mientras dure el

evento..

= Viaticos a los participantes para transporte, alojamiento vy

alimentacion: Se debe presupuestar una cuota para asegurar

80



o) Y TUEE R RI1IOHF 1 B I, VH 1Rk EL#
SHH R

participacion en los Talleres, de representantes de municipios cercanos
a la frontera norte del pais y Rio San Juan asi como para las Regiones
Autonomas, calculando conforme Costo del pasaje x numero de
personas y precio de la habitacion por noche, mas cena y desayuno,

cada uno multiplicado por el nimero de noches de hospedaje.

Combustible: Total de kilometros por galon para talleres en el

pacifico, centro y norte del pais, conforme tabla de distancias.

Transporte aéreo: Costo del Boleto por nimero de personas por taller
en las Regiones Autonomas y Rio San Juan, mas los impuestos de

aeropuerto de ida y regreso.

Alquiler de Local: para la realizacion de los talleres con un minimo de
comodidad para los participantes, debe tener aire acondicionado, tener
buena iluminacién, ser amplio y ventilado con espacio para mesas
grandes que se utilizaran para el trabajo en grupos. Por lo general se
incluye en este rubro el costo del sonido, de la pantalla para
proyeccién, rota folio y pizarra acrilica. Este rubro esta sujeto a la
disponibilidad que, como resultado de coordinaciones, el gobierno o las
instituciones locales, puedan poner a disposicion de la Asamblea
Nacional sus auditorios, equipos de sonido y de transporte, e incluso,
algunos recursos materiales. Para esto es de mucha utilidad la gestion

del Grupo de Apoyo Parlamentario.
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= Alquiler de vehiculo: Puede ser necesario, para organizar talleres en
las regiones de El Pacifico, Centro y Norte del pais, cuando no se
dispone de un medio de transporte de la institucion. Debe seleccionarse
de acuerdo al presupuesto disponible, el nimero de personas que

viajaran y el tipo de terreno.

= Sesiones de Trabajo de la Comisidn / Sesiones de expertos / Reuniones
preparatorias o de seguimiento: Son necesarias para planificar y/o dar
seguimiento a la consulta, profundizar o definir algunos aspectos de la
iniciativa de Ley o para consolidacion de los resultados obtenidos de la
consulta territorial, definir metodologias, capacitar a los facilitadores
de mesas cuando la tematica es compleja, definir el programa del taller
en conjunto con los miembros del equipo. Segun la extension y
contenido de la sesion, conviene planificar almuerzo, refrigerio y
materiales. Si participan los Diputados, analizar si corresponde
realizarla en locales externos, al igual cuando los locales de la

Asamblea Nacional no estan disponibles.

= Servicios Profesionales de Asesor o Metodologo: Segun la complejidad
de la materia de la iniciativa de Ley, se requerird un profesional
experto en determinado campo para asesorar a los Diputados o para

conducir/implementar la metodologia definida para los talleres

» Servicios Profesionales de Relator: Contratado para recopilar

evidencias materiales de sonido y fotogréaficos; sistematizacion de
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resultados de las consultas; levantar las memorias y elaborar la

version consultada del Proyecto de Ley.

= Servicios Profesionales de Asesoria especializada Juridico externo.

= Material didactico para los talleres: Se debe estimar el presupuesto de
los materiales que se suministraran a los asistentes: Reproduccion de
materiales para cada evento entre los que tenemos iniciativa de ley y
todos aquellos relacionados con la consulta, lapiceros, libretas,

etcétera.

= Materiales y Equipos para la relatoria de la consulta: que debe recoger
las evidencias se debe asegurar los medios siguientes:

a. Camara Digital

b. Grabadora de Periodista o de Audio en formato MP3

c. Cassettes para grabacion de 60 minutos por evento

d. Baterias para la grabadora y la camara fotografica para recoger
los resultados de los eventos

e. Papeldgrafos multiplicados por el nUmero de eventos (cuatro o
cinco hojas por grupos por un promedio de cinco grupos por
evento)

f. Marcadores permanentes por evento (2 por grupo)

» Banners que den a conocer el desarrollo de la Consulta con estuche y

porta banner o bien, una manta que tiene menor costo.
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= Rotafolios o pizarras acrilicas

» Destinar una partida a gastos de comunicacion, a efectos de garantizar

una adecuada cobertura de prensa.

= Imprevistos: Para cubrir cualquier variacion al presupuesto
original. Se calcula un porcentaje del monto total presupuestado,
por lo general un 5%; no obstante, al acerarse el evento, esto debe
ser revisado y estimado segun las condiciones del momento, las
particularidades del entorno, o los riesgos del proceso que los
organizadores y colaboradores identifiquen durante en el trabajo

organizativo o in situ.

Si la modalidad fuesen Foros, Seminarios, Conferencias u otra
modalidad de esta naturaleza se debe estimar los gastos con base a todos
los rubros necesarios que se establecen para los talleres pero

adecuandolos, por lo general para un nimero mayor de personas.

Para la contratacion de una asesoria especializada la comision
responsable de la consulta redactard los Términos de Referencia que

guiaran el trabajo y los resultados del consultor o consultora.

Los términos de referencia deben contener el objetivo y alcance de la
consultoria, los productos que se entregaran, el periodo de duracion del
trabajo que debe estar en armonia con el periodo que establece la Ley

Organica de la Asamblea Nacional para la consulta, la forma de
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presentacion de los resultados de la consulta, la metodologia que se
utilizara, el perfil del consultor o consultora, si se requiere un equipo
interdisciplinario de apoyo para el trabajo, la forma de pago. Es
importante que los Términos de Referencia contengan las etapas de
avance del trabajo porque ello permitira evaluar el cumplimiento del
objetivo de la consultoria, por lo general para este tipo de consultoria se
consideran tres etapas de avances, cada una de ellas tiene un nivel
especializado y de mayor complejidad, teniendo también fuertes
implicaciones de tiempo y costos, los que deben considerarse previamente
por los que redactan los términos, para la planificacion y cronograma de

la consulta asi, como su presupuesto.

Gestion de Recursos Financieros

Las comisiones parlamentarias no cuentan con recursos financieros para
los gastos que requieren las consultas de las iniciativas de ley, lo cual
afecta particularmente las que son presentadas por los Diputados,
concejos municipales y ciudadanos. Ese es un asunto pendiente de
revision por parte del parlamento, para que pueda ser efectivo ese
derecho que tienen los referidos sectores y particularmente los Diputados.
Una oportunidad que debe apreciarse y potenciarse es la cooperacion
internacional y en ese sentido la institucién debe contar con con recursos
humanos de probada experiencia en formulacién de perfiles y proyectos,
para la gestién de financiamiento con diversos organismos y agencias de
cooperacion internacional, con conocimiento del trabajo legislativo y sus

procedimientos internos, asi como de las particularidades y
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requerimientos de las agencias de cooperacidn, de sus mecanismos de

planificacion, seguimiento, monitoreo y evaluacion de impacto.

La Asamblea Nacional cuenta con una Direccion de Relaciones
Internacionales y una Direccidn de Participacion Ciudadana y Seguridad
Alimentaria, areas estrechamente relacionadas con las atribuciones de las
comisiones parlamentarias y que mejorando su coordinacién interna
podrian contribuir a mejores resultados con los dictamenes de proyectos
de ley, asi como en la gestién de cooperacion internacional y asistencia

técnica.

Un aspecto importante del trabajo del Grupo de Apoyo Parlamentario, es
facilitar o gestionar el apoyo logistico y/o financiero para sufragar en todo
0 en parte, las diferentes actividades de la consulta, como foros, talleres,
consultorias especializadas, visitas internas de intercambio técnico, giras
parlamentarias y otros. Para esto, la participacion, en caracter de aliados,
de organismos de cooperacion afines al tema objeto de la iniciativa de Ley
es una fuente que ha permitido a algunas Comisiones la realizacion
adecuada de un proceso de formacion de Ley con toda la cobertura y
profundidad técnica que el contenido demanda; no obstante, en muchos

casos, este apoyo puede ser solo para actividades precisas.

2.3.4. Etapa de Informacion

En esta etapa la Comision con el apoyo de los diferentes 6rganos del

Poder Legislativo prepara todo el material de informacioén sobre la

86



o) Y TUEE R RI1IOHF 1 B I, VH 1Rk EL#
SHH R

iniciativa de ley, motivos, implicancias, impacto y consecuencias de la

iniciativa para analisis interno de la misma.

Todas las etapas del proceso de consulta estan interrelacionadas y como

proceso tienen que cumplirse para que los resultados sean 6ptimos.

Esta etapa es importante porque se da una interaccion entre la
ciudadania y sectores consultados dando como resultado que el objeto de
la iniciativa de ley sea comprendida y asumida por la poblacion, pero
porque la poblacion ha participado efectivamente de la formacion de esa
nueva ley, la ha comprendido, ha rebatido ideas sobre los contenidos de la

iniciativa.

Esta etapa esta directamente relacionada con el inicio de la consulta, para
lo cual la informacidn ya debe estar en manos de los consultados y ello
conlleva facilitar el acceso a la informacion que necesitan los consultados

para mejor opinar.

También, segun el caso que se trate, la asistencia técnica a los consultados
sera necesaria, tanto como a la Comision dictaminadora, lo que
coadyuvara a una mejor comprension de los aspectos que norma la

iniciativa de ley o decreto.
Cuando se trate de asuntos indigenas y étnicos, por sus propias

caracteristicas el Estado facilitara que la poblacion pueda ser consultada,

brindando apoyo logistico y de transporte y movilizacion.
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Cudl es la finalidad de esta etapa que los consultados comprendan la
medida y que la iniciativa sea enriguecida con sus aportes, para que la

nueva ley pueda tener eficacia.

2.3.5. Etapa de Evaluacion Interna

Esta etapa consiste en el analisis y valoracion realizada por los sujetos de
derecho de la consulta sobre los alcances e incidencias que tendra la
iniciativa de ley o decreto objeto de consulta en cuanto a la afectacion

directa a la poblacion, calidad de vida y desarrollo de la misma.

Esta etapa se desarrolla después de la consulta y tiene que coincidir con el

plazo legalmente establecido para la consulta.

Esta etapa es fundamental para que la consulta sea un éxito, es la etapa
de devolucion a los sectores consultados, de mostrar los resultados de la
consulta y es la antesala de la conclusion del proceso de consulta, es decir

por qué fueron consultados.

Por ello la Comisién o el Grupo de Apoyo Parlamentario debe considerar

los supuestos previstos para esta etapa:
= Si estan de acuerdo o no con las nuevas normas, para lo cual el

documento donde se establezca el acuerdo debe ser un Acta que asi

lo refleje y con ello concluye el proceso de consulta
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= Si se presentan modificaciones, propuestas o aportes a la iniciativa
de ley presentada, se origina una etapa de dialogo que debe
mantenerse hasta que se encuentre una salida satisfactoria o al
menos se comprenda la nueva legislacion.

= Si no se expresa acuerdo de algunos sectores dentro del plazo
establecido o lo que es lo mismo hay desacuerdo. Se concluye el

proceso con esa debilidad.

Ese periodo para el dialogo y busqueda de consenso en aquellos aspectos
en los que se presentan diferencias entre la propuesta de la iniciativa y las
posiciones de los consultados tiene que tener un plazo determinado dentro
del plazo establecido para la consulta, en este aspecto aln no hay una
posicion claramente determinada, sino un actuar politico, para buscar la

oportunidad de una salida consensuada.

Este periodo de dialogo tendra:

= Sesiones de trabajo

= Interlocutores que faciliten puntos de acercamiento de intereses
= Coyunturas favorables al diadlogo

= Encontrar puntos de interés para ambas partes

= Sedes para sesionar

= Convocatoria

= Factores de riesgos que pueden interrumpir el dialogo
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Si se logran acuerdos se debe elaborar un acta de acuerdos del didlogo, si
no se logra y hay desistimiento o abandono del proceso la Comisién
elabora un informe sobre este particular y con ello concluye el proceso
satisfactoriamente o insatisfactoriamente, en este Gltimo caso si la
iniciativa de ley necesita del consenso, se mantendra el dialogo hasta en

tanto se encuentre el acuerdo que satisfaga.

Con ello concluye el proceso de la consulta y con los insumos que se tiene
se prepara el informe del Dictamen que sera evacuado por la Comision

respectiva

2.4. Estrategia de comunicacion

Este es uno de los requerimientos importantes de toda consulta, pues los
medios de comunicacion pueden ser aliados estratégicos para este tipo de
actividades, sin embargo, no siempre se dedican esfuerzos en esta
direccion, sea por decision de los Legisladores, o porque el tema no

suscita interés en los comunicadores.

Considerando que el acceso a la informacion y la participacion, son
derechos ciudadanos reconocidos constitucionalmente, para todo proceso
de consulta debe gestionarse la cobertura de prensa y del Canal
Parlamentario, ademas, a través de los aliados de la Cooperacion pueden
impulsarse campafas de difusién por radio, television y otros medios de

cobertura regional y nacional.
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Se debe considerar que a nivel departamental y municipal, normalmente
hay acceso a los medios radiofonicos e incluso televisivos, ya que las
consultas que promueve el Legislativo en los territorios, son
acontecimientos relevantes en el diario vivir de esas ciudades, por lo que
con relativa facilidad, se puede establecer alianzas con algun actor local
gue dé aviso a los medios locales para que, por su propio interés noticioso,
den cobertura a los eventos. En este caso, mas que recursos, se necesita la

gestion diligente de la Comision o de los aliados a nivel local.

Siempre a traves de aliados locales, es posible para los organizadores,
lograr unos minutos al aire en las radioemisoras o canales locales, para
participar en programas de opinion o de servicio social, abordando los
principales contenidos de la iniciativa de ley que se esta consultando o

reiterando la invitacion a los actores locales claves.

En general, para efectos de que la ciudadania tenga acceso a la
informacidén sobre las actividades de las comisiones legislativas, se
podrian gestionar recursos o apoyo interno de la Asamblea Nacional

para:

=  Definir el alcance de una Campaia de Publicidad para determinada
iniciativa de Ley

=  Establecer las responsabilidades de los aliados externos en internos
en el ambito de la divulgacion y promocion

=  Definir las tareas de las areas de prensa a cargo de la cobertura en el

marco de una Campafa de Publicidad.
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Establecer los plazos y fechas de inicio y cierre de la Campaina de
Publicidad segun el programa de la consulta

Definir las bases del contenido de los mensajes a desarrollar,
diferencidndolos por ambito geografico, por caracteristicas
poblacionales y por género, entre otros aspectos que podrian ser

relevantes, segun la materia.
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CONCLUSIONES

1. Segun la Constitucion Politica que rige a los nicaragienses en su
Articulo 50 establece que los ciudadanos tienen derecho de participar en
igualdad de condiciones en los asuntos publicos y en la gestion estatal. Por
medio de la Ley se garantizara, nacional y localmente la participacion

efectiva del pueblo.

Bien, el Poder Legislativo acata el mandato y dispone en su Ley Orgéanica
que todo proceso de formacion de ley deba cumplir con la etapa de

consulta, sin la cual puede declararse un dictamen como insuficiente.

La Ley Orgéanica establece unas lineas orientadoras, con ellas las
comisiones parlamentarias desarrollan sus procesos de consulta
adecuandolos a la situacion que les plantea cada iniciativa de ley o decreto

gue se vaya a dictaminar.

Pero, no se tiene hasta hoy una guia metodoldgica que normalice a todas
las comisiones como deben desarrollar sus procesos de consulta de forma,
gue aunque hayan distintas situaciones y circunstancias se deben cumplir
ciertos procedimientos y manejo de instrumentos que garanticen los

mejores resultados en la consulta.
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Por eso resulta de un incuestionable valor la guia metodoldgica.

2. Segun la Constitucion en su Articulo 7 es una Republica Democratica,
participativa y representativa. Son organos de gobierno: EI Poder

Legislativo, el Poder ejecutivo, el Poder Judicial y el Poder Electoral.

En consecuencia con este precepto, la consulta de las iniciativas de ley o
decreto siempre tendran que desarrollarse considerando a estos
importantes actores, pero la Constitucidon también dice que es una
republica democratica participativa con lo cual protege el derecho de los
ciudadanos de participar en los asuntos publicos y la gestion estatal, lo
que es regulado por la Ley de Participacion Ciudadana y otras

legislaciones relacionadas con la participacién de la ciudadania.

Bien, en la Ley de Participacion Ciudadana, se regula la consulta de la
ciudadania en el proceso de formacion de ley, se interpreta que
Gnicamente se protege el derecho que tiene la ciudadania de opinar, pero
no establece mecanismos de garantia para que la opinion dada se
incorpore al contenido de la iniciativa de ley o se informe a la ciudadania
el razonamiento de su no inclusion, este es un asunto pendiente por

resolver.
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Este aspecto tan importante de la consulta no lo regula la ley, lo cual solo
sera superado cuando se hagan las respectivas reformas legales, pero
precisamente por ello resulta de gran utilidad para el Poder Legislativo
que se recoja la opinion del consultado en un acta, lo cual no solo
fortalece el dictamen de la iniciativa, sino que le da seriedad,

responsabilidad y eficiencia al proceso de consulta.

3. Siendo de reciente practica la técnica legislativa, su utilizacion por los
parlamentos muestra que hay mejores resultados en cuanto a la redaccion
de los dictamenes de las iniciativas, los procesos de dictamenes son mejor
elaborados, por qué? La técnica legislativa establece procedimientos que
homogenizan la actuacién de las comisiones parlamentarias en el proceso
de formacion de la ley, lo que permite ademéas de que el parlamento
apruebe leyes claras, concisas y eficaces, también permite evaluar

procesos de trabajo y mejorar los mismos.

En el marco de la técnica legislativa, que es una metodologia para el
trabajo de los parlamentarios y sus equipos técnicos, cabe incorporar una
guia metodoldgica para la consulta, que también establece un método y
una metodologia de trabajo, que como su nombre lo indica guie a las

comisiones parlamentarias
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4. Otra ventaja que tiene la guia metodoldgica para la consulta es que las
comisiones parlamentarias no poseen presupuestos para desarrollar la
consulta, cuando esta requiere de otras modalidades que no sea la
audiencia, en la sede del Poder Legislativo, el prever estas circunstancias
permite gestionar apoyo financiero y técnico, para la consulta de la

iniciativa.

De forma que la guia metodologia viene a convertirse en una herramienta
para contribuir a determinar, segun si se tiene o no recursos financieros,
el tipo de consulta a desarrollar, tal afirmacion sobretodo cabe para
fortalecer la potestad que tienen los Diputados para presentar iniciativas

de ley.
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25 Burgoa Orihuela, Ignacio, El jurista y el simulador del derecho, 4a.
ed., México, Porraa, 1994, pp. 28 y ss; Villoro Toranzo, Miguel, Teoria
general del derecho, México, Porrua, 1989, pp. 11y ss. 25.
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ANEXOS
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ANEXO 1
ACTA DE CONSULTA

1.- Siendo las.......... (Indicar hora) del dia......... (Indicar fecha), se

reunieron en las instalaciones del.............. (Indicar sede).

2.- Los/las representantes............ccovevieeiiiinnnnn, (Indicar nombres de los
0 las instituciones u organizaciones. Y por parte, de...............cooeeen ..
(Indicar nombre de la comision o grupo de apoyo parlamentario: el/los
funcionario/os...................ooe.ee. (indicar el nombre o nombres de los

funcionarios con el objetivo de suscribir el Acta de Consulta.

3.- Antecedentes del proceso (Indicar brevemente cdémo se han

desarrollado las etapas del proceso).

e Etapa de Identificacion
e Etapa de Publicidad
e Etapa de Informacion

e Etapa de Evaluacion Interna

4.- El/la funcionario/a podra considerar en el contenido del Acta de
Consulta los siguientes aspectos:

Sefialar otros actores participantes invitados por acuerdo de las partes.
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Indicar aquellos aspectos relevantes desarrollados.

4.- En la sesion.................. (indicar nimero de sesion) se culming la
revision de la propuesta de  medida, consignando los aportes de los
actores, acuerdos (totales y parciales), desacuerdos y las razones o

justificaciones del desacuerdo segun corresponda.

5.- Desde la etapa de publicidad hasta la suscripcion de la presente Acta
de Consulta han transcurrido............... (Indicar el nimero de dias
calendarios transcurridos, tomando en consideracién el plazo fijado por

la Ley.

6.- Se da lectura del Acta de Consulta frente a todos los presentes. El Acta
de Consulta es un documento de caracter publico, sera publicado en el
portal web de ............coiiiiinn . (indicar el nombre de la comision o
grupo de apoyo parlamentario) luego de su suscripcion y remision a la

Primer Secretaria.

Los abajo firmantes han asistido a la consulta y expresan su conformidad

con lo sefalado en el presente documento

Firman las partes.
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ANEXO 2

PROCESAMIENTO DE RESULTADOS DE LA CONSULTA DE

LALEY
El trabajo técnico legislativo relacionado con la consulta de una iniciativa de

Ley puede dividirse en cuatro fases:

1. Estudio del contenido de la iniciativa de ley.

2 Recoleccidn y sistematizacion de aportes de la consulta.

3. Incorporacion de aportes de la consulta al texto de la iniciativa de ley
4

Redaccidn de una version preliminar de la iniciativa de ley, para dictamen.

Cada una de estas fases puede ser realizada directamente por el asesor juridico
legislativo de la comisidn, o estar a cargo de un consultor externo, contratado para

uno o varios de estos fines, antes del inicio de la consulta de la iniciativa de ley.

1.- Estudio del contenido de la iniciativa de ley.
La primera actividad a realizar por la comision y su asesoria técnica es el estudio

del contenido de la iniciativa de ley, en los aspectos siguientes:

1.1. Estudio del contenido de la iniciativa de ley, para apropiarse de su
contenido y formarse una idea de la calidad técnica con la que fue
formulado, tanto de forma como de fondo.

1.2. Investigacion bibliografica sobre antecedentes de la materia (doctrinarios,
filosoficos, juridicos), legislacion vigente sobre el tema objeto de la
iniciativa de ley, tratados y convenios internacionales de importancia sean o

no vinculantes para el pais.
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1.3. Anélisis de legislacion nacional conexa a la materia para identificar aspectos
comunes, repeticiones, roces con tal legislacion. Esto debe ser realizado
antes, durante y posterior al proceso de consulta, para complementar el
contenido de la Ley.

1.4. Identificar el alcance de los preceptos sobre el tema en la Constitucion
Politica.

1.5. Estudio del marco institucional vinculado a la materia, incluidos los
operadores en diferentes ambitos de gestion territorial (nacional, regional,
departamental y municipal).

2. Recoleccion y Sistematizacion de Aportes de la Consulta Nacional.

Técnicas para la recoleccion

Los insumos necesarios para preparar una version consultada de la iniciativa de ley
son los aportes que se deben recolectar desde el inicio y durante el desarrollo de las
diferentes actividades de consulta. Esta tarea corresponde al responsable de
facilitar o hacer la relatoria del evento.

Las técnicas utilizadas para la recoleccion de insumos durante un evento de

consulta directa, son las siguientes:

e Toma de Notas: La toma de notas se debe realizar en todo momento en que
se aborde o discuta el contenido de la iniciativa de ley. La toma de notas
demanda concentracion, por lo que no es conveniente que el relator de la
consulta tenga asignadas otras tareas que puedan distraerlo.

e La grabacion de las intervenciones y deliberaciones acaecidas durante las
actividades de la consulta. En dependencia de la actividad y de la utilidad
que se pretenda dar a las memorias, estas grabaciones deben ser transcritas

literalmente (con el correspondiente trabajo de edicion y estilo). La
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transcripcion literal resulta util cuando se trata de un evento aislado, como
un foro o un seminario; cuando se trata de una serie de eventos, como los
talleres de consulta territorial, conviene elaborar resimenes ejecutivos de
cada etapa del evento, ya que de lo contrario, se hace inmanejable el
volumen de textos a procesar.

e Presentaciones: Contienen la sintesis de las opiniones o comentarios de los
consultados.

e Otros medios. Los que se utilizan con otras formas de hacer la consulta.

e Toma de imagenes fotograficas: Debe levantarse la memoria gréafica de los
asistentes a los eventos de consulta. Se debe guardar evidencia del
desarrollo de la consulta..

e Listados de participantes: La evidencia de los participantes en la consulta es
un elemento clave a considerar por la Comision, para demostrar que se

cumple lo establecido en la ley sobre la obligacion de consultar

En todos los casos se debe hacer respaldo digital de los documentos relacionados

con el desarrollo de la consulta.

2. Procesamiento y sistematizacion de resultados de la consulta
Una vez que se han recogido y ordenado los insumos provenientes de las consultas,

los resultados se sistematizan en forma de matrices y de memorias.

2.1. Matriz consolidada de aportes de la consulta

Su elaboracion permite tener a la vista en una sola mirada, la transcripcion literal

de los aportes de los consultados, para comparar las coincidencias y diferencias de
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propuestas y asi establecer tendencias en la opinién de los consultados, las que
contribuyen a definir lo que pasard a formar parte del nuevo texto, si asi fuese
necesario. Recuérdese que las comisiones segun mandato de la Ley Organica,
pueden cambiar totalmente el texto de juna iniciativa de ley, siempre y cuando se
conserve el espiritu de la ley. Cuando no se percibe claramente la tendencia de
opinidn respecto a un tema, esto permite contabilizar las frecuencias de aportes en
uno u otro sentido.

2.2. Memorias

Se analizan en conjunto y se extraen las ideas medulares, las cuales se estructuran
en las memorias que de cada evento se deben levantar, haciendo referencia a las
personas naturales o juridicas que hayan sido consultadas. A esta se le agregan los
registros fotograficos y las listas. Todo debe ser resguardado en version fisica y
electrénica
Elaboracién de Memorias de los Eventos de Consulta
Las memorias deben contener al menos lo siguiente;

Informacién General.

Indicar el lugar donde se realiza la sesion o evento, lugar y fecha de

realizacion, hora de inicio y nimero de consultados.

Lista de participantes

Inicio de la sesidn y presentacion de la iniciativa de ley.

Desarrollo de la consulta

Aportes de los consultados

Dialogo entre los consultados y los consultantes

Conclusiones

Acuerdos o Desacuerdos

Firma de Responsable o Facilitador.

111



o) Y TUEE R RI1IOHF 1 B I, VH 1Rk EL#
SHH R

ANEXos:

Transcripcion literal y/o fotografias.

Escaner o transcripcion de listados de participantes, a partir de los cuales se

extraen las estadisticas.

Presentar informacion estadistica de cada evento, desagregandolas por

género, por departamentos 0 municipios de procedencia de los participantes,

por &mbitos de  trabajo o Poderes del Estado, etc. Las estadisticas a

procesar dependen de las variables de interés identificadas por la Comision,

por el Grupo Parlamentario o por el Consultor encargado de sistematizar la

consulta. Para decidir esto, también es determinante el tiempo con que se

cuente para el procesamiento de las memorias.

Establecer valoraciones sobre la convocatoria y en general del desarrollo del

evento y las recomendaciones correspondientes.

Cuando se trata de la Memoria de la Consulta Nacional, ademas de las

memorias de cada evento, presentando en forma extractada

deliberaciones, los aportes y el desarrollo de cada evento, deben consolidarse

y presentarse datos nacionales como:

La cantidad de eventos, su sede y fecha de realizacion;

El ndmero de participantes en la consulta nacional, desagregados segun las

estadisticas convenidas, pero asegurando que quede claro el subtotal de

participantes por evento y al menos, por ambito de trabajo o intereés;

El indice en orden cronoldgico de la memoria de la consulta nacional;

En este caso, los anexos de cada taller deben ser presentados en la misma

secuencia al final de las memorias.

De ser posible, puede incluirse un resumen ejecutivo de los principales

aportes de los consultados en cada uno de los temas torales del proyecto de
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ley 0 en sus aspectos controversiales. Esto lo determina el criterio del
consultor o del asesor a cargo y el tiempo disponible para la presentacion de
resultados de la Consulta Nacional.

Toda la actividad de relatoria y sistematizacion antes descrita, depende en
gran medida del método con el que el asesor juridico o el consultor se
sientan mas comodos, ya que este es un proceso analitico y creativo propio.
Lo que se pretende con este trabajo es presentar los aspectos fundamentales
que deben ser asegurados durante la Etapa de Consulta del Proceso de

Formacion de Ley.

3. Presentacion e Incorporacion de aportes al Proyecto de Ley

3.1. Presentacion de aportes en forma matricial.

El primer formato es un Esquema Matricial, donde en la primera columna se
desglosa la numeracion del articulado; en la segunda el texto de los articulos la
iniciativa de ley original; en la tercera columna se muestra el aporte literal de los
consultados, aunque en ocasiones, es necesario interpretar o replantear la idea por
cuestiones de estilo, concision o claridad; en la cuarta columna la nueva redaccion
del articulado que se propondré a los Diputados de la Comision Dictaminadora; en
la quinta se incluyen propuestas reglamentarias y en la sexta las observaciones

generales, tal como se presenta a continuacion:
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FORMATO No.3

CONSULTA DE LA INICIATIVA DE LEY

PRESENTACION E INSERCION DE LOS APORTES A LA INICIATIVA DE LEY

Avrticulado Texto Aportes de la Nueva redaccion Propuestas Observaciones
Iniciativa de Ley Consulta del Articulo Reglamentarias

Titulo I

Capitulo | |

Seccion | 18,

3.2 Presentacion de aportes en forma de glosas.

La segunda manera de presentar los resultados de la consulta nacional, es la

insercion en forma de glosas, utilizando la herramienta de Notas al Pie (del

procesador de textos de Microsoft Word). En el mismo documento de la iniciativa

de ley, en cada articulo, se inserta en la nota al pie con el contenido

correspondiente.

Se debe destacar el nimero del articulo y el departamento/lugar/segmento de

procedencia del aporte, de manera que al terminar la insercion de los extractos de

los aportes recogidos , se pueda visualizar de una sola vez la variedad de aportes de
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toda la consulta para un articulo especifico, asi como el articulo original y el

articulo modificado, tal como se muestra en el ejemplo siguiente:

»  ARDICEULO QRIGENAL
Arto 7. Son Instituciones integrantes del Sistema Nacional de Registro Civil:

1 - El Consejo Supremo Electoral.

2 - Las Alcaldias Municipales.

3 - El Ministerio con competencia en materia de Relaciones
Exteriores.

4 - El Ministerio con competencia en materia de salud.

5 - El Ministerio con competencia en materia de Gobernacion.
6 - Corte Suprema de Justicia.

7 - El Ministerio con competencia en materia de Estadisticas.

ARTICULO MODIFICADO,
Arto 7. El Sistema Nacional de Registro del Estado Civil estara integrado de la manera
siguiente:

1) Comisién Nacional de Registro del Estado Civil,
2) El Registro Nacional del Estado Civil, integrado por las dependencias siguientes:
a) El Registro Central del Estado Civil
b) Registros Regionales del Estado Civil
¢) Registros Departamentales del Estado Civil
d) Registros Municipales del Estado Civil
e) Comités Municipales de Registro del Estado Civil
f) Registros Consulares del Estado Civil

»  ARTICULO NUENO

Arto.8 Se crea la Comision Nacional de Registro del Estado Civilll, como la instancia del mas
alto nivel y érgano deliberativo, consultivo y resolutivo en esta materia.

1 ArTiCULO 8

Madriz: El Ministerio de la Familia debe formar parte como institucion integrante de la Comision Nacional de Registro Civil por la
relacion que tiene en casos como demandas, pensiones alimenticias, relaciones padre-madre-hijos.

San Rafael del Sur: Falta coordinacion de las Alcaldias e instituciones como MINSA y el CSE, ya que inmediatamente que nace o
fallece una persona deberian registrarla.

A nivel local, de comunidades, el Ministerio de Educacion y los lideres comunales deben ejercer esa actividad de dar aviso constante
al Registro

Bluefields

Grupo 1: Especificar las funciones y el procedimiento de articulacion de los integrantes de la Comision.

Grupo 4: La ley debe ser mas fuerte en cuanto a la Descentralizacion del Registro Civil.

Puerto Cabezas: Incluir jueces, lideres comunales, directores de escuela de las comunidades como auxiliares del Registro, todos
juegan un papel importante, tienen una historia y una cultura que se puede rescatar para este trabajo.

Siuna: El Registro Civil de las Personas no debe estar instalado en las oficinas de la Alcaldia, debe contar con su propio local y ser
independiente.

Managua: La comunicacion con Alcaldes es limitada, al igual que con los Concejales. La Ley deberia definir un mecanismo de
atencion, u obligacion presupuestaria, que obligue al Alcalde a dar la importancia que el Registro Civil amerita.
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