P A RTE 1

0s cinco paises de la region centroame-

ricana han logrado en los altimos lus-

tros importantes avances en el proceso
de modernizacién y fortalecimiento demo-
cratico. Después de las décadas de 1980 y
1990, en las cuales se afianzaron notable-
mente los procesos de transicion democrati-
ca en la regién, las naciones de Centroaméri-
ca han experimentado progresos sustantivos
en la separacion y el equilibrio de los princi-
pales poderes del Estado, desarrollo de sus
institutos politicos y juridicos, asi como al-
gunos avances en el ambito de la rendicién
de cuentas. Asimismo, se ha procurado que
los conflictos sociales sean dirimidos y arti-
culados de acuerdo con las estructuras nor-
mativas e institucionales democraticas. En la
actualidad los sistemas electorales garanti-
zan, en forma aceptable, la realizacién de
elecciones periddicas para definir los princi-
pales cargos de representacion. A diferencia
de inicios de la década de 1980, al comenzar
el siglo XXI todos los paises centroamerica-
nos tienen como sistema de gobierno el mo-
delo de democracia representativa y el desa-
rrollo de un ethos politico que acepta su
preeminencia (incluso en situaciones de cri-
sis) como forma indiscutible de gobierno.

La distinta evolucion de los procesos econo-
micos y sociales en los paises de la region ha
dado lugar, sin embargo, a un paisaje institu-
cional, politico y normativo sumamente de-
sigual, no existiendo en la mayoria de los ca-
sos, informacion comparativa que genere
retroalimentacion de las distintas experien-
cias. Como consecuencia de este hecho, los
paises centroamericanos —que han experi-

mentado durante los Ultimos tres lustros
avances en la consolidacion democratica— se
ven estancados Y, en algunos casos, sufren re-
trocesos significativos, producto de su insu-
ficiente capacidad instalada desde el punto
de vista institucional o del débil desarrollo
de su sistema juridico y organico. Un patron
comun en Centroamérica es, justamente, la
existencia de lagunas y deficiencias normati-
vas en ambitos fundamentales en el aparato
juridico e institucional. En consecuencia, las
certezas juridica e institucionales requeridas
para el correcto funcionamiento del Estado
de Derecho, fundamentalmente en lo que
atafie a la eficacia de la Administracion Pu-
blica, el funcionamiento de organismos con-
tralores y la préactica cotidiana de muchos de-
rechos ciudadanos, son, ciertamente, débiles
e insuficientemente desarrolladas. Organos
constitucionales e instituciones esenciales
como los parlamentos, los sistemas judicia-
les, las Procuradurias de la Nacion (o “aboga-
dos del Estado”), o las propias Contralorias
(o Tribunales de Cuentas) se encuentran —tal
y como lo confiesan sus mismos dirigentes
en varios paises de la region— presas de un
marasmo procedimental y de una débil o
contradictoria dindmica institucional, como
resultado de problemas medulares en su di-
sefio, funciones, competencias, alcances y
objetivos. Practicamente en todos los paises
centroamericanos y latinoamericanos existen
vacios institucionales y normativos que
conspiran contra el correcto desarrollo de los
modelos de representacion politica, contra
los principios de seguridad y certidumbre ju-
ridica y, en sentido més general, contra dere-
chos ciudadanos de caracter fundamental.
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La legitimacion democrética procedimental
basica, resultante del proceso eleccionario, se
presenta practicamente en todos los paises
del Continente. Asimismo, se trata de socie-
dades que tienen un desarrollo constitucio-
nal de varias décadas donde se manifiestan-
—con mayores 0 menores nhiveles de
evolucién- el principio de division de pode-
res, el desarrollo de instituciones contraloras
y un avance en institutos juridicos del dere-
cho publico. Sin embargo, existen diversos
tipos de disfunciones que falsean o debilitan
el funcionamiento del sistema juridico en su
conjunto y que bajan los umbrales de la
coercitividad y la coactividad del aparato ju-
ridico e institucional. Estas disfunciones pa-
recen manifestarse en dos &mbitos:

a) Preceptos constitucionales —de caracter
sustantivo y programatico— incorrecta-
mente desarrollados en las normas sus-
tantivas, lo cual transforma los primeros
en simples expresiones de valor o en as-
piraciones colectivas (o del constituyen-
te) incapaces de ser aplicadas por ausen-
cia o incorrecto desarrollo de normas
ordinaria y especificas.

b) Existencia de normas sustantivas (en los
Cadigos y leyes ordinarias) que suponen
obligaciones del sistema juridico que no
tienen un correlato adecuado en las nor-
mas procedimentales o de control que
hagan posible la exigibilidad de la norma.
En ese sentido, los sistemas pueden te-
ner una alta coercibilidad (sustantiva)
acompafiada de una baja coactividad pro-
cedimental o factica.

En el actual escenario latinoamericano y, par-
ticularmente, centroamericano, la cuestion
no es, pues, solamente de “retorno a la de-

mocracia”, ni Gnicamente de “liberalizacion”
o “liberacion” del autoritarismo, sino de con-
solidacion y profundizacién del sistema demo-
crético. Se puede afirmar que la Centroaméri-
ca de inicios del siglo XXI vive un proceso de
profundizacion e intento de consolidacion
del sistema democratico y es justamente esta
perspectiva la que el Proyecto asume como
premisa de trabajo. Ello significa que no so-
lo las categorias analiticas, asi como el arse-
nal conceptual que lo justifica, estan dirigi-
dos a este nuevo escenario mas complejo y
de perfiles técnicos mas profundos y diver-
S0S, pues se trata, justamente, de auscultar y
resolver las demandas institucionales y nor-
mativas que presenta el Estado de Derecho
en América Latina, con partircularidad en
América Central, para solventar sus rezagos
histéricos, modernizarlo y hacerlo mas efi-
ciente y democrético.

La propuesta de un sistema de indicadores e
indices de gobernabilidad juridica en la eta-
pa actual de evolucion politica de América
Latina -Centroamérica incluida-, parece
plantear exigencias distintas de orden hist6-
rico, conceptual y sustantivo, ciertamente di-
ferentes a los andlisis transicionalistas y sus
modelos desarrollados durante las décadas
del 70 y 802 Una caracteristica del marco
analitico transicionalista es, justamente, la
restriccion de las categorias conceptuales al
proceso de retorno a la democracia, o vindi-
cacion inicial de ésta, tales fueron los casos
de algunos paises que no habian vivido expe-
riencia democratica previas.

El modelo transicionalista, como resultado
del contexto histérico en el cual estuvo inser-
to, presenta para la actualidad algunas limi-
tantes mas o menos insalvables, al reducir los
pre-requisitos democraticos a un conjunto
de variables, generalmente dirigidos a los si-
guientes escenarios:

a) Finde las dictaduras y recuperacion del po-
der por las clases politicas civiles.

2 Existe un gran nimero de estudios sobre los procesos de transicién democratica en diversos paises, especialmente en los paises de Eu-
ropa del Este que durante décadas tuvieron como régimen politico al socialismo real. Sirvan de ejemplo los textos Crawford y Liphart;
Kitschield ; Kopecky ; Linz y Stepan ; y Sartori. Asimismo, merecen particular atencion los analisis evaluativos -0 incluso proyectivos- de
la experiencia postcomunista europea aplicados a Cuba, tales son los casos de la obra de Baloyra, y la ponencia titulada « Transicién De-
mocratica y sistemas de partidos : escenarios posibles en la transicion cubana »de Enrique Conejero Paz. Todas estas obras se citan en la

Bibliografia General.

3 Enel caso de Europa del Este, y su transicion hacia la democracia empezada en 1989, la evidencia de la distintas circunstancias vividas
por paises como la Republica Checa o Polonia, con experiencia democratica previa a la Il Guerra Mundial, resulta muy distinta a la de
Bulgaria o Turquia, con formas y estructuras de poder adn verticalista como resultado de su total inexperiencia democratica previa. Tal
es el caso de la actual Rusia. En América Latina, al diferencia no es tan acusada, pero es posible reconocer paises con mas limitada ex-
periencia de republicanos y democracia representativa durante el siglo XIX y el siglo XX..



b)  Principio de division de poderes y normati-
va basica del estado de derecho (rule of
law).

¢) \Verificacion de una serie de indices en el
ambito de libertades electorales, con énfasis
en transparencia del sufragio, pluralismo
(pluripartidismo) y libertad para la partici-
pacién politica (capacidad de elegir y ser
elegido).

d) Apertura en materia de libertades politicas,
con énfasis en libertad de expresion, liber-
tad de asociacion, libertad de agrupacion
politica y libertad de gremializacion.

Los trabajos pioneros y fundamentales de
O’Donnell, Schmitter, Whitehead, Prez-
worsky, entre otros, sobre las distintas catego-
rias de ese fendmeno tuvieron, sin duda, una
enorme significacion tedrica (ademés de ins-
trumental) para entender el proceso de tran-
sicién de la dictaduras militares - autoritaris-
mos burocraticos y otras formas de
autocracias, hacia formas de democracia re-
presentativa, entendida ésta como el acerca-
miento, paulatino y sistematico, a los princi-
pios de la democracia liberal, del estado de
derecho y de la transparencia y legitimidad
del sufragio.

De acuerdo con Schmitter y Schneider el pe-
riodo de transicion a la democracia estaria
superado “cuando todos los actores politicos
estan de acuerdo en que una regresion al sta-
tu quo ante o a cualquier forma de autocracia
es altamente improbable™. Sin embargo, el
término consolidacion de la democracia es, por
si mismo, controversial, pues una democra-
cia esté en ajuste constante y es capaz de au-
to-transformarse de acuerdo a las variables
condiciones a las que se ve sometida. Asi, la
incertidumbre puede ser, de acuerdo con Pr-
zeworski, “la caracteristica central y persis-
tente en este tipo de régimen, pero es una
forma de relativa incertidumbre fuertemente
condicionada por certezas relativas. Para que
los ciudadanos toleren la posibilidad de que
sus oponentes puedan ocupar o influenciar
determinadas posiciones de gobierno en sus
politicas y que estas autoridades, recién em-
poderadas, puedan perseguir diferentes y

hasta dafiinos cursos de accion, se requiere
de una gran cantidad de confianza mutua,
respaldada por una gran cantidad de seguri-
dad estructural”.

En este sentido, la consolidacion de la de-
mocracia deberia ser vista como un proceso
0, mas precisamente, como la suma de pro-
cesos que hacen posible el conjunto de cer-
tidumbres, confianzas y derechos civicos
que generan seguridad ciudadana. Es decir,
el conjunto de instituciones, de normas, de
estructuras organizativas adoptadas por el
Estado que generan seguridad y certidum-
bres a los ciudadanos que permiten el flore-
cimiento del estado democratico. Este perfil
de la democracia, que sirve de base para el
desarrollo del presente Proyecto, coincide
plenamente con la observacién ya adelantada
también por Przeworski referida a que el "re-
to para los consolidadores de la democracia
es encontrar la serie de instituciones que
acuerpen el consenso contingente entre los
politicos y que sean capaces de invocar la po-
sible aquiescencia de los ciudadanos.” La
cuestion de la consolidacion democrética ad-
quiere, en esta perspectiva, una connotacion
particular y no necesariamente como una ca-
tegoria absoluta y estatica. En términos de
Schmitter y Schneider,

“(1) La consolidacion del régimen consiste
en transformar los arreglos accidentales,
las normas prudenciales, y las solucio-
nes contingentes que han emergido du-
rante las luchas inciertas de la transi-
cién, en instituciones, o sea, en
relaciones que sean reconocidas, practi-
cadas regularmente y aceptadas norma-
tivamente por las personas o colectivida-
des definidas como participantes /
ciudadanos / sujetos de esas institucio-
nes; y

(2) La consolidacion de un régimen demo-
cratico, por lo tanto, consiste en trans-
formar las relaciones politicas ad hoc que
han emergido poco a poco y parcial-
mente, en instituciones estables, de tal
manera que los subsiguientes canales de
acceso, patrones de inclusion, recursos

Schmitter, Philippe C.; Schneider, Carsten Q..Conceptualizing and Measuring the Liberalization of Autocracy, and the Con-

solidation of Democracy across Regions of the World and from Different Points of Departure. Ediciones Universidad de

Salamanca, 2002. Pag. 1582
5 Idem.
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para la accién y normas sobre la toma de
decisiones, se conformen a un estandar
superior: el de la ciudadania.” ¢

En este punto se hace referencia a los dere-
chos, pero también a los deberes, tanto de
los gobernantes como de los gobernados y se
llega a la conclusion de que en esta relacion
entre ciudadanos y gobierno, “los politicos
tienen que estar de acuerdo en establecer
una serie de instituciones, y los ciudadanos
tienen eventualmente que consentir (implici-
ta o explicitamente) con las escogencias he-
chas por sus representantes.

Otras perspectivas definen la consolidacion
democréatica como “el proceso de cristaliza-
cion en sus caracteres esenciales y de adapta-
cion en los secundarios en las distintas es-
tructuras y normas demaocraticas, provocado
por el transcurso del tiempo. El tiempo pue-
de llevar a crisis, rupturas, cambios, pero si
se da esa cristalizacion- adaptacién se tiene
consolidacion. Cristalizacion y adaptacion
no significan ni implican necesariamente ri-
gidez, sino solo fijacion de instituciones y
procedimientos propios de un determinado
régimen democratico. Ademas, si se conside-
ra la relacion entre régimen y sociedad civil,
la consolidacion implica también la progresi-
va ampliacién de la aceptacion de esas estruc-
turas para la resolucion pacifica de los con-
flictos, la conciencia cada vez mayor en la
aceptacion y el apoyo al compromiso institu-
cional; en pocas palabras, la progresiva am-
pliacién de la legitimacion del régimen. Este
aspecto es necesario, pero una parte impor-
tante de la consolidacion ya esta virtualmen-
te conseguida si el régimen democratico goza
rapidamente de una amplia legitimacion.” 7

Los avances en materia de estudios sobre
consolidacién democratica (indicadores y es-
tudios sobre distintos 6rdenes normativos y
otras categorias de profundizacion democra-
tica) han sido extensos y difundidos durante
los diez Gltimos afios. En la PARTE 4 de esta
publicacién, se consigna un informe detalla-
do de una serie de sistemas de indicadores,
observatorios y diversos métodos analiticos
desarrollados en América Latina y otras par-
tes del mundo, como parte de este esfuerzo
por evaluar el proceso de consolidacion demo-
cratica. Como se observa, se han ejecutado

6  Schmitter & Schneider, op. cit. pag. 1584.

valiosos proyectos tendentes a diagnosticar y
evaluar el desarrollo del proceso de demo-
cratizacion en Centroamérica. Estos trabajos
se han concentrado en &mbitos como la con-
certacién social y los acuerdos de paz, la des-
militarizacion, el fortalecimiento de las de-
mocracias electorales y los sistemas de
partidos, la integracion e inclusion de secto-
res sociales en los procesos decisorios, 10s es-
fuerzos por mantener el crecimiento econé-
mico y el desarrollo humano sostenible, la
cultura politica democrética y la participa-
cién ciudadana, y la integracion politica y
econdmica- comercial de los paises centroa-
mericanos. Simultdneamente, se han pro-
puesto y operacionalizado variables e indica-
dores para evaluar el comportamiento y
evolucion de estos ambitos durante periodos
determinados de tiempo, lo que ha sido de
gran utilidad en la conformacion de criterios
de juicio para todos los actores sociales inte-
resados e involucrados con la modernizacion
de las democracias en la regién: sociedad ci-
vil, gobernantes, inversionistas, académicos,
organismos internacionales y cooperantes.
Sin duda, el estudio especifico de casos por
pais y el analisis comparado entre paises so-
bre la base de la ejecucion sistematica de mo-
nitoreo de las democracias centroamerica-
nas, ha coadyuvado a la constitucion de
algunos criterios necesarios para la ejecucion
del buen gobierno, tal es el caso de la rendi-
cion de cuentas como practica recurrente y
permanente.

El anélisis de la consolidacion del Estado de
Derecho también ha sido considerado en es-
tos estudios, principalmente a modo de sec-
ciones o capitulos introductorios de los otros
ambitos citados, 0 como “marco” y contexto
de ellos. De esta manera, la definicién proce-
dimental de las “reglas del juego” democratico
ha devenido en un referente necesario para la
evaluacion de los “resultados del juego” duran-
te los Ultimos tres lustros del siglo XX. Sin
embargo, el programa Observatorio de la De-
mocracia en Centroamérica considera que
aun los paises centroamericanos no cuentan
con un adecuado sistema de variables e indi-
cadores funcional de los regimenes democré-
ticos en cada uno de esos paises, en los cam-
pos institucional y normativo - juridico. Esta
carencia impide la construccion y puesta en
préactica de un marco de referencia éptimo

7 Morlino, Leonardo. « Las Democracias ». En: Pasquino, Gianfranco et al.: Manual de ciencia politica .Madrid, Alianza Universidad Tex-

tos, octava reimpresion, 1996. p.113



para el diagnostico y evaluacion de los paises
de la region en el ambito del desarrollo del
Estado democrético de derecho y sus institu-
ciones.

Dentro de todo este contexto y evolucién de
la discusién sustantiva y técnica, el Programa
Observatorio de la Democracia en Centroaméri-
ca procura, en su primera etapa, definir un
Protocolo Técnico o conjunto de criterios con-
ceptuales y metodoldgicos para producir un
Sistema de Indicadores de desarrollo institu-
cional y juridico. Consecuentemente, este
sistema definira parametros o exigencias mi-
nimas para que operen los presupuestos de
gobernabilidad juridica, coherencia en la
gestion institucional, seguridad y certidum-
bre juridica y los demas factores inherentes
al Estado de derecho y a la satisfaccion de los
valores democraticos. El sistema seréd consi-
derado, por lo tanto, como una tipologia ba-
sica 0 “modelo de estado necesario” de los
pre-requisitos institucionales y juridicos para
la consolidacion y la profundizaciéon de la
democracia en los paises centroamericanos.

La construccion del modelo supone un anali-
sis estructural — funcional: las normas, insti-
tutos e instituciones establecidas en el con-
cepto y precepto del Estado Democratico de
Derecho tienen una finalidad democratica,
dentro del concepto mas general del un Esta-
do Social de Derecho. Ademas supone un
analisis de orden sistémico: la “eficacia social”
de las estructuras normativas o instituciona-
les se deriva de sus interacciones con otras
areas contiguas o aledafas a las que, igual-
mente, subyacen principios y valores de satis-
faccion de convivencia social en democracia.
En la PARTE 3, donde se explican las catego-
rias metodoldgicas aqui utilizadas, se desarro-
lla con més detalle el mecanismo analitico de
construccion del modelo del sistema de indi-
cadores. Asimismo, sobre la base de la cons-
truccion de un sistema de indicadores, se de-
finirdn criterios para establecer una jerarquia
de necesidades y demandas en materia de re-
forma del estado, reforma y reestructuracion
juridica, y modernizacion institucional.

FORTALECIMIENTO INSTITUCIONAL Y CRECIMIENTO ECONOMICO
Nexos entre el estado de derecho y el desarrollo econémico y social

Existe hoy un relativo consenso entre acadé-
micos acerca de la estrecha correlacion entre
el nivel del desarrollo institucional y los um-
brales de seguridad juridica que limiten la
actuacion de los gobernantes al estado de de-
recho y el desempefio de la sociedad en su
conjunto. Acemoglu y Johnson (2003) han
hecho una ponderacion inicial sobre el for-
talecimiento de las leyes que regulan las in-
teracciones entre las élites econdmicas y po-
liticas y los ciudadanos. Por medio de un
andlisis de las instituciones y las leyes en va-
rias excolonias europeas en Africa, estable-

cen una correlacion positiva entre el fortale-
cimiento institucional y los controles juridi-
cos a la gestion de los gobernnantes y las ad-
ministraciones publicas (legal constraints) y
el crecimiento per cdpita, la inversién y el
desarrollo financiero. Por otra parte, y en
sentido contrario, se evidencian también los
peligros extremos de la hiper-regulacion: se-
gun la estadistica comparada, el excesivo
formalismo legal puede retrasar el desarrollo
econémico como resultado de los retardos y
los costos inherentes a estructuras burocrati-
cas no eficientes.
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Las ex colonias europeas en Africa conce-
den una gran importancia a las institucio-
nes econdmicas y politicas en los tramites
econdmicos cotidianos. Los paises que po-
seen una legislacion fuerte, capaz de limi-
tar en gran medida a los politicos y a las
élites en general —asi como las acciones de
expropiacion por parte de estos grupos—
Tienen substancialmente altos indices per
capita, mejores tasas de inversién, mejores
niveles de crédito en el sector privado rela-
cionado con el PIB, ademaés de un alto de-
sarrollo en el mercado en general. En sen-
tido contrario, es mucho més limitado e
incide directamente en un menor creci-
miento del mercado. Sin embargo, una vez
que se logra controlar para los efectos de
las instituciones politicas, el formalismo le-
gal tiene efectos nulos o minimos en el cre-

cimiento per cépita, la inversion y la totali-
dad del sistema financiero. El llamado for-
malismo legal afecta la forma de interme-
diacion financiera, pero tiene menores
efectos en otros tales como el nivel general
de inversion o crecimiento econémico. Es-
to demuestra que la sociedad puede fun-
cionar adecuadamente alrededor de la for-
malidad legal sin costos de primer orden
econémico, pero tiene mas dificultad
afrontando malas politicas institucionales,
las cuales si parecen tener efectos decisivos
en el crecimiento econémico.

ACEMOGLU, Daron y JOHNSON, Simon:
Unbundling institutions: law versus politics”,
Massachussets Institute of Techonolgy (MIT),
Boston, MA, April, 2003, s.e.



La distincion fundamental que debe plan-
tearse aqui es la subyacente entre las discipli-
nas de caracter descriptivo-explicativo (ciencias
sociales, en sentido estricto: sociologia poli-
tica, estadisticas, explicaciones del acontecer
social a partir de la economia, la econome-
tria, la antropologia social, etc.) y modelos
que tienen una orientacién distinta, como la
estimativa juridica, el derecho comparado, el
analisis institucional comparado, modelos
estos Ultimos caracterizados por una preten-
sién esencialmente prescriptiva. Mientras las
primeras tienen su fundamento en metodo-
logias inductivas y de inferencia empirica (en
el tanto que ciencias sociales que buscan ex-
plicar la realidad social, econémica, cultural,
etc.), los modelos que presentan una orienta-
cion normativa tienen su base en métodos de
caracter deductivo y analdgico. No buscan
explicar sino, mas bien, normar la realidad.
No son ciencias empiricas, sino que pertene-
cen al campo de la légica normativa, del lla-
mado razonamiento juridico y de su corres-
pondiente deontologia.

A pesar de la obviedad de esta distincion, es
relativamente comun una cierta confusion
disciplinaria en los estudios sobre democra-
cia entre cientistas politicos, socidlogos, abo-
gados, economistas y otros cientistas sociales
acerca de las fronteras entre estos dos enfo-
ques disciplinarios y sus posibilidades. Adi-
cionalmente, se ha dado por buena la tesis
(en muchos casos, en forma insconsciente y
automatica) de que Unicamente los acerca-
mientos de caracter inductivo y empirico
pueden hacer aportes a la discusién sobre el
fendmeno democratico y sus reformas. Sin
duda, la evaluacién empirica de los procesos
politicos y juridicos contribuyen al diagnosti-
co del fendmeno democratico pero no se di-
rigen, necesariamente, a dar todas las luces
sobre los procesos de reforma del sistema de-
mocratico. Es justamente en este segundo
enfoque disciplinario en el cual los métodos
comparativos, analiticos y deductivistas
aportan elementos de juicio sustantivos para

8 A modo de ejemplo confrontese:

el proceso de fortalecimiento y transforma-
cion del Estado. En tal sentido, conviene rei-
terar los objetivos del sistema de indicadores
de gobernabilidad que esta en la base del
Programa Observatorio de la Democracia en
Centroamérica: disefiar, con base en el desa-
rrollo comparado a nivel internacional, una
tipologia del Estado minimo y, a partir de
ella, elaborar un sistema de variables, indica-
dores e indices que permitan establecer una
propuesta normativa e institucional basica y
operativa para los paises de Centroamérica.
Se trata, pues, de un estudio de modelos nor-
mativos, juridicos e institucionales.

En relacion con este tipo de modelos norma-
tivos se han multiplicado, desde luego, los
andlisis desde diversas disciplinas y, dentro
de cada una de ellas, se identifican humero-
sas perspectivas especificas que generan a su
vez modelos particulares, no pocas veces an-
tagdnicos. De esta forma, se ha generado una
suerte de explosion modelar o de tipos ideales
de democracia. Inclusive los més serios tra-
bajos teoricos® han sido insuficientes para
cuantificar todo el arbol geneal6gico deriva-
do de la raiz democréatica. Emergen, asi, mo-
delos y correspondientes teorias de democra-
cia participativa, democracia representativa,
democracia liberal, democracia consociacio-
nal, democracia republicana, democracia
plebiscitaria, democracia regulativa, demo-
cracia deliberativa, entre muchos otros, con
sus correspondientes modelos normativos e
institucionales.

La busqueda de un modelo de validez gene-
ral. El objetivo de este instrumento es, a par-
tir de la experiencia decantada, generar una
propuesta del Estado aceptable que sea ope-
racionalizable y pueda ser punto de referen-
cia para los procesos de reforma y transfor-
macion del Estado que se desarrollan en los
parlamentos centroamericanos y en las dis-
tintas oficinas técnicas del Poder Ejecutivo.
¢Cudl es el conjunto normativo béasico (el mi-
nimo exigible de acuerdo a los estandares in-
ternacional resultantes del derecho compara-
do) que debe ser enunciado y cual es el
sistema de institutos juridicos y estructuras

Held, David. Modelos de democracia. Alianza Editorial, S. A. Madrid. Primera edicion en Alianza Ensayos. 2001.

Liphart, Arendt. Patterns of Democracy: Government Forms and Performance in Thirty-Six Countries. Yale University Press.

New Haven — London. 1999.

Diamond, Larry; Plattner, Marc F (compiladores). £/ resurgimiento global de la democracia. Instituto de Investigaciones Sociales.
Universidad Auténoma de México (UNAM). Primera Edicion 1996.
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institucionales debe tener como base un es-
tado democratico para que funcione adecua-
damente? Las respuestas tentativas que las
ciencias sociales y juridicas han dado hasta el
momento a esta pregunta pueden agruparse,
a su vez, en dos grandes areas tedrico - me-
todoldgicas. Por un lado, las investigaciones
con asidero en la “cultura politica” donde la
sociologia y la ciencia politica han llevado la
vanguardia disciplinaria y, por otro lado, las
investigaciones “normativas —juridicas” referi-
das a la institucionalidad politica.

Como se ha dicho, el segundo énfasis corres-
ponde a la decisién analitica de este Progra-
ma de Observatorio de la Democracia en Cen-
troamérica. Sin embargo, este trabajo debe
ser considerado como un esfuerzo por poner
en contacto, sin exclusion, ambos énfasis. Si
bien se concentra en la prescripcion axiold-
gica y normativa, explicita como uno de sus
objetivos la necesidad de iniciar un dialogo de
retroalimentacion constante con los muchos tra-
bajos cuyo énfasis es la cultura politica, que se
llevan a cabo en América Latina desde hace
més de una década. Con la enunciacion de
un sistema de referentes axiolégicos y su co-
rrelato juridico e institucional, se pretende
definir un conjunto de variables, indices e
indicadores que evallen el desempefio de las
democracias centroamericanas a partir de la
eficacia y coherencia de la institucionalidad
del llamado Estado Social y Democratico de
Derecho. No se aspira a evaluar las percepcio-
nes que la sociedad tiene sobre las normas y
la gestion de las instituciones, sino el corpus
estructural - organizacional del Estado y sus
funciones, lo cual se deriva de preceptos ba-
sicamente juridicos.

En términos generales, cualquier orden so-
cial y la estatalidad correspondiente estan di-
recta o indirectamente determinados por
normas juridicas y por las capacidades fun-
dantes de su legitimidad especifica (v. g. mo-
narquias absolutas, tiranias, sovietismo,
etc.). El estado de derecho contemporaneo,
en ese mismo sentido requiere no sélo una
capacidad fundante (derivada de la legitima-
cion republicana) sino, ademas, de un desa-
rrollo del derecho moderno que pueda hacer
posible la modernidad civil y politica y sus
distintos atributos. De tal suerte, las relacio-
nes del aparato institucional minimo y la so-

9  Stein, E. Derecho Politico. Tecnos, Madrid. 1973. p. 15.

ciedad deben fundamentarse en y estar regula-
das por un derecho que represente y desarro-
lle valores como la igualdad juridica de los
sujetos; la existencia de recursos y remedios
administrativos ante las administraciones
publicas; la existencia de normas para el ejer-
cicio de la autoridades, de las administracio-
nes publicas y de las oficinas del Estado, que
supongan transparencia, eficacia y cumplan
determinados objetivos y fines que la socie-
dad se plantee. Como resultado, pues, de es-
te marco tedrico-metodoldgico, la problema-
tica politica fundamental (el manejo del
conflicto) esta, entre otros factores, también
estrechamente supeditada a las normas juri-
dicas.

En este sentido, el derecho juega un papel
central como ordenador social, preventor del
conflicto y definidor de las reglas del juego
de la democracia y el desarrollo. Tal y como
sostenia Ekkehart Stein a inicios de la déca-
da de 1970, "todo conflicto que surge en una
comunidad pone a ésta en peligro. Por ello,
dominar el conflicto es una cuestion existen-
cial. Para lograrlo [el jurista, el legislador] ha
elaborado una serie de preceptos vinculantes
y ha creado 6rganos especiales... La mayor
dificultad consiste en lograr que toda la co-
munidad acepte determinada solucion. En
tanto no se consigue continda el conflicto.®.
Esta perspectiva responde, desde luego, a to-
da una tradicién ideoldgica en la cual desa-
rrollaron sus trabajos Duverger, Sartori, La-
renz, Bobbio y Habermas, asi como las
reflexiones sobre las reglas del juego y los
presupuestos democraticos planteados por
Robert Dahl.

Esta perspectiva esta, también, directamente
relacionada con las corrientes politoldgicas
de analisis de la ingobernabilidad (vs. gober-
nabilidad) y de la legitimidad (vs. crisis de
legitimidad) del sistema politico democrati-
co. Trascendiendo la polisemia que se da en
su interpretacion —producto de decisiones
ideoldgicas inherentes a sus desarrollos teéri-
cos —estas corrientes abordan la cuestion de
la viabilidad del estado democrético en las so-
ciedades contemporéneas, discusion medu-
lar para el Observatorio. Aceptando el hecho
de que toda norma juridica supone una pro-
puesta ideologica de regulacion, el sistema
de indices y de indicadores (o las prescrip-



ciones normativas que de ellas se puedan in-
ferir) no asume, sin embargo, dogmatica-
mente tesis “neoconservadoras”, “neolibera-
les”, “neomarxistas” o de cualquier otra
indole. Partiendo de criterios préacticos, co-
mo la eficacia del derecho comparado, y de
su préactica exitosa en un conjunto de paises
muestra —asi como del equilibrio entre refe-
rentes axioldgicos provenientes de los apor-
tes de diversos autores como Bobbio, Crozier
/ Huntington y Watanuki, Luhman, Prze-
worsky, O’Connor, Alcéntara, Tomassini,
Lipset, y Prats Catald— el Observatorio busca
ordenar y acuerpar los resortes normativos
que —en forma integrada y sistémica— han re-
sultado probadamente exitosos en otros sis-
temas politicos. Tal y como propone Ramén
Maiz: “... las instituciones ofrecen un hori-
zonte temporal ampliado a los actores y gru-
pos, que les permiten superar la dimension

antagonica, muchas veces irreductible en la
intensidad de la coyuntura. Y asi proporcio-
nan un marco, un escenario y unos procedi-
mientos de negociacion, conflicto y posibili-
dad ad futurum de consecucion del apoyo
necesario, que legitiman la participacion de
los grupos, por mas que sus expectativas a
corto plazo no sean dptimas. Indetermina-
cion y apertura de un lado, y garantias pro-
cedimentales de otro constituyen, asi, el ful-
cro de la eficiencia estratégica institucional, y
en concreto del Estado... la democracia es un
sistema de incertidumbre relativa normativa-
mente regulada... Pero ello no nos remite sin
embargo, a un concepto puramente procedi-
mental de democracia, sino que ésta se con-
figura como una forma que requiere un fon-
do, esto es, un proceso con inherentes
exigencias normativas y sustantivas que pon-
gan la base de su plena realizacion.” ©

10 Maiz, R. “Ni forum ni mercado: el déficit politico de las dos teorias de la democracia”. EN: E/ debate sobre la crisis
de la representacion politica. Antonio J. Porras Nodales (editor). Editorial Tecnos S. A. Espafia. 1996. pp. 83 — 88.



PARTE 2

| Programa Observatorio de la Democra-

cia en Centroamérica tiene como objeti-

VO proponer un sistema de indicadores
de gobernabilidad juridica e institucional va-
lido para los paises de Centroamérica, con
base en el derecho publico comparado y sus
avances de las ultimas tres décadas en diver-
sos lugares del mundo. En el tanto que un
sistema de indicadores de carcter normativo
e institucional, se trata de un instrumento
que procura fijar un marco minimo acerca de
las exigencias juridicas y de estructuracion
de los drganos del Estado y sus instituciones.
En este sentido, el conjunto de variables ana-
liticas del sistema de indicadores que aqui se
desarrolla estd compuesto por normas y dise-
fios institucionales, esto es, un conjunto de
preceptos juridicos de caracter prescriptivo
para la organizacion de las leyes y los Orga-
nos del Estado, probadamente exitosos en
distintas partes del mundo. Busca definir un
sistema de exigencias minimas (dmbitos, va-
riables, indices e indicadores) para que ope-
ren los presupuestos inherentes al Estado de
derecho y a la satisfaccion de los valores de-
mocraticos, de manera que todos los actores
politicos, econémicos y sociales cuenten, para
su toma de decisiones, con un “modelo de
estado necesario” o “modelo de eficacia so-
cial de las estructuras juridicas e institucio-
nales”.

En consecuencia, el Observatorio tenderd a
aplicar en cada uno de los 5 paises de Cen-
troamérica (Guatemala, EI Salvador, Hondu-
ras, Nicaragua y Costa Rica) el marco juridi-
co-institucional como modelo axiolégico de
analisis comparado (Protocolo Técnico y sus
productos) con el fin de elaborar un Capitu-

lo Pais por cada uno de los cinco paises con-
cernidos (diagndsticos nacionales) e iniciar la
operacion permanente del Observatorio de la
Democracia en esos paises (monitoreo, repor-
te y recomendaciones técnicas de reforma juridi-
ca e institucional). La ejecucion del Protocolo
implica la operacionalizacion nacional del
conjunto de variables, y del sistema de indi-
ces e indicadores sobre sostenibilidad demo-
cratica y Estado de Derecho como base del
Programa “Observatorio de la Democracia”.
La elaboracion de los Capitulo Pais significa el
inicio del monitoreo continuo y de sistemas
de reporte anuales para cada uno de los pai-
ses centroamericanos.

La mayoria de las investigaciones sobre de-
mocracia y gobernabilidad en el ambito in-
ternacional, asi como en los casos particula-
res de América Central, fundamentan sus
analisis en perspectivas sociolégicas y de cul-
tura politica. El conjunto de datos obtenidos
por éstos provienen, en su mayoria, del re-
gistro de percepciones de la ciudadania con
respecto a las funciones del Estado Democré-
tico y/o de la utilizacién de datos generados
por las propias instituciones sujetas a anali-
sis. Como premisa tedrico-epistemoldgica,
estas investigaciones asumen que el engrana-
je minimo y deseable del Estado de Derecho
esta dado en cada uno de los paises de la re-
gién vy, por tanto, su funcionalidad normati-
vay su relacion sistémica institucional es ob-
jeto “subsidiario o tangencial” de diagnéstico
y evaluacion. Esta presuncion no permite ex-
plicar la permanencia de disfuncionalidades

TURO
Desarrallo



PROTOCOLO TECNICO PARA EL MONTAJE DEL OBSERVATORIO DE LA DEMOCRACIA EN CENTROAMERICA

del Estado Democratico de Derecho en Cen-
troamérica ni sus perjuicios para la consoli-
dacion democrética. Todo lo anterior, refuer-
za la necesidad de la investigacion propuesta
por el sistema de indices e indicadores para el
Observatorio de la Democracia en Centroa-
mérica y su perspectiva juridica — institucio-
nal. Desde esta perspectiva, resulta imposter-
gable complementar los anélisis inductivos
con la construccién axioldgico-normativa
gue conforman este instrumento.

La tipologia juridica-institucional propuesta
estd conformada por cuatro ejes tematicos
que permiten ordenar y establecer relaciones
entre el conjunto de variables e indices y el
sistema de indicadores elaborado, lo cual
permite realizar una aproximacion normati-
vo-sistémica y funcional. Es normativo-sisté-
mico en el sentido que la tipologia legal pro-
puesta supone un universo interactuante (y
correlacionado de normas) cuya eficacia es
resultante de la realizacion de las otras nor-
mas del propio universo juridico. Es funcio-
nal, en el tanto que la investigacién del dere-
cho comparado que le sirve de base supone
(sobre la base del bench-marking internacio-
nal) la realizacion particular e integral de una
serie de cometidos normativos que respon-
den a los objetivos del estado democrético.
La coercetividad y la coactividad normativa
estdn al servicio de esos objetivos globales
del sistema juridico.

El sistema de indicadores e indices establece
como nucleo analitico los siguientes ejes:

Normas constitucionales, sistema legal sus-
tantivo, e institucionalidad democratica.
Hacienda Publica (Administracion finan-
ciera del Estado, sistema tributario y fis-
cal).

Inversion en institucionalidad democratica.
Sistema de representacion politica.

La aplicacion de los indicadores en cada eje
podréa determinar para los 5 paises concerni-
dos inicialmente por el Observatorio (Guate-
mala, El Salvador, Honduras, Nicaragua y
Costa Rica) lo siguiente:

Las coberturas por &reas de derechos es-
pecificos.

La aplicabilidad de los niveles de cum-
plimiento, a partir de la formulacién de
Indices Particulares e indices Integra-
dos.

La definicion de areas de pleno cumpli-
miento, areas sombra y area de incum-
plimiento.

El establecimiento de una gradacion
evaluativa con porcentajes segin el indi-
cador especifico.

Un conjunto de recomendaciones técni-
co-normativas y de reforma institucio-
nal, resultantes de la aplicacion del siste-
ma de indicadores e indices a cada sistema
nacional.

LOS CUATRO EJES TEMATICOS DEL OBSERVATORIO DE LA DEMOCRACIA
EN CENTROAMERICA

PRIMER EJE. Normas constitucionales, sistema legal sustantivo, e institucionalidad

democratica.

Es referido al conjunto de principios constitucionales, leyes vigentes, y conjunto de instituciones basicas
dentro de un sistema politico que se consideran requisito esencial para el funcionamiento de la demo-
cracia. Se entiende que con el respeto a este conjunto juridico e institucional se pueden establecer cri-
terios de consolidacion y avance democraticos, tal como este sistema de gobierno se ha desarrollado en

sociedades avanzadas.



SEGUNDO EJE. Marco juridico e institucional sobre el sistema de representacién po-
litica.

Se refiere al analisis del subsistema politico y politico — electoral, en sus &mbitos normativo e institucio-
nal, orientados a promover la participacion de la ciudadania en los procesos decisorios y en la deman-
da de rendicion de cuentas; lo anterior de acuerdo con variables que midan niveles y fluctuaciones sig-
nificativas en los Ultimos afios (avances y retrocesos cualificables y cuantificables) entre paises con
regimenes democraticos.

TERCER EJE. Hacienda Publica (Administracion financiera del Estado, sistema tribu-
tario y fiscal).

Es referido al conjunto de principios constitucionales, leyes e instituciones que, bajo presupuestos de
equidad y eficacia, generan productos para ser reinvertidos en el ambito de la justicia formal. Consiste
en la aplicacion o ejecucion del sistema normativo para que el Estado cuente con recursos materiales
suficientes para la operacion de los criterios de justicia en la vida social de un régimen democratico. Co-
mo adicion conceptual y metodoldgica a la definicion del eje, se pretenden establecer los requisitos mi-
nimos normativos e institucionales que deben tener los Estados democraticos centroamericanos, para
garantizar que la consecucion de recursos para el cumplimiento de los objetivos deseados por la colec-
tividad, provenga equitativa y proporcionadamente de todos los ciudadanos, de acuerdo con su capaci-
dad econdmica.

CUARTO EJE. Inversién en institucionalidad democratica.

Es referido a la inversion o gasto publico que permite el mantenimiento y perfeccionamiento de la ins-
titucionalidad y legalidad democratica basica en una determinada sociedad, asi como la adecuada ca-
nalizacion de las demandas sociales, en particular el cumplimiento de los derechos econdmicos, socia-
les y culturales de las y los habitantes en su territorio. De acuerdo con lo anterior, la inversion
democratica debe relacionarse con indicadores de estabilidad y crecimiento econoémico, tales como el
volumen del Producto Interno Bruto y del gasto publico total en un periodo especifico. Asimismo, se en-
cuentra determinada por el nivel de desarrollo relativo de cada sociedad, el modelo de desarrollo adop-
tado y el entorno econdémico interno y externo.



4

PROTOCOLO TECNICO PARA EL MONTAJE DEL OBSERVATORIO DE LA DEMOCRACIA EN CENTROAMERICA

La matriz sobre institucionalidad democréti-
ca tiene implicaciones en dos &mbitos: en lo
gue hace a la legitimidad del modelo politico
y juridico, asi como en lo relativo a su efica-
cia préctica. La relevancia de ambos aspectos
es sustancial y tienen que ser considerados
en su conjunto. En forma inconveniente,
muchos andlisis de los sistemas juridicos
contemporaneos tienden a poner el énfasis
en una u otra perspectiva (legitimidad o efi-
cacia de las normas) en forma excluyente.
En materia de gobernabilidad, tan importan-
te son las cuestiones de legitimidad originaria
del sistema normativo como las de eficacia, 0
la llamada legitimidad sobreviniente y ambos
aspectos estan, por lo demas, estrechamente
imbricados al problema del estado de derecho.
Justamente como parte de este debate, Ha-
bermas postulé en su oportunidad?? los dife-
rentes alcances del concepto de legitimacion
en el estado moderno, en el &mbito de una
discusién mas general de la legitimacion de
los sistemas politicos. Asi, la distincion sobre
ambos tipos de legitimidad (originaria o pro-
cedimental, por un lado; y sobreviniente o re-
sultante de la eficacia, por otro lado) resulta
particularmente relevante para los propésitos
no sélo de esta matriz, sino del sistema de in-
dicadores en su conjunto.

El postulado central seria el siguiente. No es
posible considerar legitimaciones resultan-
tes de la eficacia si antes no se cumplen, ade-
cuadamente, aquellos pre-requisitos de or-
den sustantivo y procedimental que hacen a
la llamada legitimacidn originaria. Planteado
en otros términos: en ausencia de un ade-
cuado estado de derecho, cualesquiera otras
formas de legitimacién posterior o sobrevi-
nientes resultaran esplreas y parecen no
ofrecer mayores garantias, no sélo en campo
democratico sino, ademas, de sostenibilidad
0 permanencia.

La defensa de este postulado encuentra su
razon en la correlacién —de orden préctica-

mente causal- entre una y otra forma de le-
gitimidad. Tanto historica como analitica-
mente el concepto de legitimidad encuentra
aplicacion a situaciones en las que se discute
la legitimidad de un orden. Se trata en este
caso de un proceso, donde se generan acuer-
dos entre estructuras politicas. Esta legitimi-
dad originaria o procesal, parece operar co-
mo un pre-requisito. Ciertamente los
términos de la eficacia o la efectividad guber-
nativa son relevantes, y en ese sentido en los
fendmenos de legitimidad sobreviviniente
tiene importancia el llamado buen ejercicio del
gobierno. Sin embargo, la eficiencia de un go-
bierno —la cual tiene que ver con una politi-
ca especifica que afirme el crecimiento, la ge-
neracion de riqueza, la redistribucion y la
equidad social- adquiere un valor legitima-
torio de largo plazo. Esta eficiencia incide di-
rectamente en la legitimidad a largo plazo del
sistema juridico y del llamado estado de dere-
cho.

La cuestion del estado de derecho y estado de-
mocratico de derecho. Por otra parte, un pro-
grama de caracter prescriptivo-normativo,
como el que aqui se desarrolla, tiene que ha-
cer escogencias de caracter ético politico y
juridico. En tal sentido, la referencia al lla-
mado rule of law planteado en forma genéri-
ca puede ser insuficiente, toda vez que la
pretension de un modelo juridico e institu-
cional es, justamente, aspirar a mejorar el
funcionamiento del sistema democratico.
Més que una referencia genérica o neutra al
estado de derecho, los investigadores que han
desarrollado las matrices respectivas se han
planteado una pretension calificada: el estado
democrético y social de derecho.

Todo ello supone el otorgar una teleologia al
modelo juridico, sin contradecir el principio
de neutralidad genérica de la norma. Norma
como principio neutro para la resolucion de
conflictos (entendida esta neutralidad como
aplicacion similar y genérica para todos los
ciudadanos, desde luego) pero norma tam-
bién como una estrategia para el desarrollo
social y democratico. Este punto es crucial.
Legislaciones como la tributaria, la financie-
ra, o la normativa referida a la inversion de-
mocrética (desarrolladas en las matrices res-

11  Sin embargo, ya BOBBIO habia ahondado desde los afios 70 en las conexiones existentes entre gobernabilidad y legitimidad, asi como
los factores que generaban reiteradamente crisis de legitimidad en el estado contemporaneo. De tal suerte, la practica y el ejercicio co-
tidiano del sistema politico y juridico refuerza o debilita los presupuesto de la legitimidad de origen del propio sistema politicol. Asi, BOB-

BIO, Crisis de la democracia, Ariel, Madrid, 1984.

12 HABERMAS, Jurgen, Problemas de legitimacion en el Estado moderno, en "La reconstruccién del materialismo histérico’, Taurus, Madrid,

1981. P. 243 y ss.



pectivas) suponen el desarrollo de un parti-
cular estado democratico de derecho. Esta pers-
pectiva trasciende, con mucho, los criterios
funcionalistas o estructuralistas en materia
juridica. Obviamente, las tipologias juridicas
tienen un valor funcionalista, estrechamente
ligado a la eficacia y la efectividad de los mo-
delos normativos. Por ejemplo, existiria un
“valor (funcional) de las tipologias institucio-
nales”, principalmente en la produccion ins-
titucional-politica, (basicamente del estado)
de derecho. Se parte aqui de la premisa de
gue mediante el derecho politico el estado se
“regula” a si mismo, basicamente en lo con-
cerniente a la regulacion al perfil juridico e
institucional de su aparato administrativo.

Una importante tradicion disciplinaria,’ de-
sarrolla un analisis del corpus estructural or-
ganizacional del Estado y sus funciones: di-
visién de poderes, administracion, toma de
decisiones, legislacion, etc, ademas de la par-
ticipacion de las instancias de mediacion e
influencia; partidos politicos, opinién puabli-
ca, asociaciones, grupos de interés y presion,
etc. Como se afirmé en su oportunidad, “el
derecho regula la vida y la actividad comuni-
taria de los hombres. Por ello, su clasifica-
cion se acomoda a la estructura de los &mbi-
tos de la vida humana... El derecho politico
pertenece al derecho publico interno del esta-
do... A este grupo pertenecen, especialmen-
te, todas las normas que son constitutivas
para el estado como un todo. Entre ellas se
encuentran, en primer lugar, las normas fun-
damentales sobre la organizacién del estado,
especialmente todas las normas sobre los or-
ganos estatales superiores y, en segundo lu-
gar, las normas generales sobre las relaciones
entre el Estado y la sociedad™ El analisis de
la organizacion del Estado se hace en la pers-
pectiva de las relaciones juridicas producidas
en el plano interno de la actividad estatal. El
primer plano analitico es el “analisis de la di-
reccion del Estado” o estructural de los 6rga-
nos superiores del Estado y por tanto, del
sistema de gobierno como un todo: relacio-
nes Jefatura de Estado, Jefatura de Gobierno,
Parlamento, Gabinete, etc. Estos modelo
analiticos son importantes en cuanto al cor-
pus sistémico del modelo juridico, no asi en
su finalidad o teleologia.

13 Ver Stein,Hauoriou y Duverger.
14  Asi, Stein, Op.cit., p. 10y 11.

De qué hablamos realmente, cuando habla-
mos de estado de derecho? Ahora bien, desde
el punto de vista técnico el término estado de
derecho se ha tornado mas o menos polisémi-
CO ¥, en consecuencia, tiene connotaciones
diferenciadas segun el contexto juridico o,
incluso, el lenguaje y la tradicion doctrinaria
de la que estemos hablando. De la definicion
restringida de obligacion del sistema politico
a ajustarse a la norma o al principio de lega-
lidad (rule of law) — la cual seria su primera
y originaria acepcion- la nocion del estado de
derecho se ha ampliado paulatiamente en las
Ultidas décadas y hoy, ciertamente, incluye
otra serie de factores como el principio de
control sobre los gobernantes, el control y
rendicion de cuentas de las administraciones
publicas en su conjunto o el principio de
transparencia. El concepto de estado de dere-
cho utilizado en este estudio es lo suficiente-
mente comprensivo para incluir, aparte de la
sujeccion a la norma sustantiva, otra serie de
aspectos como la incidencia de las normas
procedimentales, los controles de las admi-
nistraciones publicas, la transparencia admi-
nistrativa, la equidad consustancia al sistema
juridico, etc. Esta seria la nocion mas moder-
nay operativa del concepto estado de derecho.

Continuando la tradicion de Dahl, O'Donnel
ha insistido en los Gltimos afios en las dis-
funciones de sistemas politicos incipientes o
en etapa de transicién, justamente por la au-
sencia de un estado de derecho adecuado, que
confiera seguridad y certidumbre juridica a
todos los sujetos sociales. O’Donnell estima
necesario readecuar la definicion genérica de
“estado de derecho” de modo que se adecuen
a la experiencia factica de las democracias re-
gionales en la actualidad. Esta modificacion
critica, derivada no solo de una inquietud
conceptual sino, ademas, de la evidencia his-
térica, sugiere incluso restringir la denomi-
nacion de “democracias” en sentido amplio
(vision de mundo y formas de vida) a la ca-
tegoria de “democracias politicas o poliar-
quias” latinoamericanas. EI cambio nominal
propuesto se sustenta en la inefectividad del
“rule of law” para asegurar el pleno desarro-
llo de la ciudadania en sus derechos politicos
y civiles. En los paises latinoamericanos per-
sisten brechas y fallos que alteran el signifi-
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cado tradicional de estado de derecho (im-
plicacién tedrica-conceptual) e impiden su
operacion efectiva (implicacion factica). Es-
tas difuncionalidades, que indican una cre-
ciente y “severa imcompletud del Estado” de-
mocratico, se presentan debido a:*

— Defectos en la ley existente.
— Aplicacidn incorrecta de la ley.

— Relaciones discriminatorias de las buro-
cracias con los “ciudadanos ordinarios”.

— Problemas con el acceso a la justicia y
debido proceso.

— Lagunas legales.

— Permanencia de “subsistemas” informa-
les de poder contradictorios con las es-
tructuras formales del Estado.

LA CUESTION DEL ESTADO DE DERECHO Y LAS DISFUNCIONES
ENTRE NORMAS SUSTANTIVAS Y NOMAS PROCESALES

Uno de los fendmenos recurrentes en los sistemas
juridicos latinoamericanos y centroamericanos es
el divorcio existente entre las preceptos o linea-
mientos constitucionales, y las normas sustantivas
que las desarrollan. En términos generales, la
grandes ambiciones del constitucionalismo repu-
blicanista del siglo XIX y del siglo XX no fueron
desarrolladas por normas ordinarias (en la legisla-
cion civil, administrativa, de inversion social, etc.)
que pudieran poner en préactica el voluntarismo
constitucionalista que consta en los textos, inclu-

La conjuncion de estos factores afectan pro-
fundamente el funcionamiento de estas po-
liarquias'® y obligan a redefinir el rule of law
en América Latina, en otros términos: “La
efectividad del estado de derecho implica
certeza y resposabilizacion / rendicion de
cuentas... [el Estado de Derecho] debe ser
concebido no solo como una caracteristica
genérica del sistema legal y del desempefio
de las cortes. Correctamente, en este contex-
to, el rule of law debe verse como el basamen-
to legal de un estado democratico. Esto im-
plica que exista un sistema legal que sea el
mismo democratico, en tres sentidos. Prime-
ro, que sustente las libertades politicas y ga-
rantias de la poliarquia. Segundo, provea de-
rechos civiles a toda la poblacién. Y tercero,
establezca redes de responsabilizacién y ac-
countability para que todos los agentes, publi-
cos y privados, incluidos los puestos oficiales
mas altos del régimen, sean sujetos a contro-
les de legalidad en sus actos, legalmente esta-

so en los textos constitucionales mas recientes.
Este es el primer tipo de disfuncion que atenta
contra una nocidn realista del estado de derecho.
La segunda disfuncion es parecida, y se refiere a la
insuficiente legislacion procedimental (garantias
procesales) que puedan ofrecer instrumentos rea-
les para que las normas sustantivas puedan po-
nerse en préctica. En estos aspectos, existe aln un
largo camino por recorrer y amplias demandas pa-
ra la reforma juridica.

blecidos. En el tanto se cumplan estas tres
condiciones, un estado no es solo un estado
regulado por el derecho; es un democratic le-
gal state 0 un estado democratico de dere-
cho™7.

La democracia es tanto un sistema politico
como un ideal de convivencia societal. Desde
el punto de régimen politico, se puede partir
considerando visiones restringidas de la de-
mocracia entendida como un régimen de al-
ternancia de partidos antagonicos segun las
cambiantes preferencias del electorado hasta
llegar a enfoques ampliados que ligan los

15 O Donnell, Guillermo. Polyarchies and the (Un) Rule of Law in Latin America. Kellogg Institute and Department of Government.

University of Notre Dame Press. 1998. Pp. 8 — 10.
16  Ibid, pag. 11.
17  Ibid, pag 13. Subrayado es del original.



conceptos clasicos de representacion con la
permanente deliberacion y participacion ciu-
dadana.

La exigencia de sostenibilidad en el desarro-
llo se extiende también a la democracia. Para
que una democracia sea sostenible afirma Pr-
zeworsky, “debe generar efectos politica y
normativamente deseables, como crecimien-
to econémico, seguridad material, protec-
cion contra la violencia arbitraria y otras
condiciones conducentes al desarrollo inte-
gral de los individuos™. Una eleccion limpia
y transparente es asi importante en funcién
de los resultados que las autoridades electas
produzcan en el ejercicio de sus funciones.
Por esto se debe mencionar que “hay una re-
lacion reciproca entre legitimidad y el de-
sempefio de las instituciones democraticas.
Historicamente, entre mas exitoso sea un ré-
gimen en proveer las necesidades de la gen-
te, més profunda sera la legitimidad de ese
régimen. Un exitoso desempefio construye
una reserva de legitimidad que posibilita al
sistema democratico enfrentar tiempos de
crisis. Al mismo tiempo, la legitimidad es
una variable independiente que afecta el de-
sempefio de un régimen.

La legitimidad y el compromiso de respetar
las reglas del sistema democratico facilitan la
eficacia de la formulacion de politicas que un
régimen lleva a cabo para responder a los
problemas de la gente™e. Para que lo anterior
sea posible, existe un ambito propiamente
institucional que debe ser fortalecido y que
incluye el aparato administrativo del Estado,
las instituciones de representacién democré-
tica y de gobernabilidad, como partidos po-
liticos, parlamentos, y el sistema electoral
mismo; y la estructura encargada de la apli-
cacion de las leyes. Se muestra de esta mane-
ra la interrelacion existente entre lo mera-
mente institucional y lo relacionado con los
resultados de la gestion democratica, valora-
da en el nivel de bienestar que el sistema
provee a la poblacion. Pero también es evi-
dente que es necesario un esfuerzo sostenido
para la consolidacion democratica, un nivel
apropiado de inversion, el que podriamos
denominar inversién democratica.

Desde ese punto de vista, es importante pre-
cisar algunos ambitos importantes para la
evaluacion de la inversion democratica. “La
brecha entre forma y sustancia democratica
en el mundo es una brecha institucional. No
hay ningun sistema politico en el mundo que
opere estrictamente a sus prescripciones ins-
titucionales, pero lo que distingue a la mayo-
ria de las democracias en América Latina son
instituciones muy débiles para asegurar la re-
presentacion de intereses diversos, suprema-
cia constitucional, el imperio de la ley y la re-
gulacion de la autoridad ejecutiva". El
fortalecimiento de las instituciones democra-
ticas no se limita a la dotacién de recursos,
pero este es sin duda un factor determinante
de su eficacia. Este proceso no ha sido facil
en paises como los centroamericanos, en la
mayoria de los cuales la consolidacion demo-
crética ha coincidido frecuentemente con
crisis econodmicas. “Las instituciones demo-
craticas pueden ser consolidadas solo si ofre-
cen a los grupos politicamente relevantes los
canales e incentivos apropiados para proce-
sar sus demandas dentro del marco de las
instituciones representativas... Este es un di-
lema que las democracias enfrentan: como
crear incentivos para que las fuerzas politicas
procesen sus intereses dentro de las institu-
ciones democréaticas mientras se llevan a ca-
bo las reformas econdmicas que causan una
disminucion transicional del bienestar2.

En Centroamérica “la combinacion de conso-
lidacion democrética y recuperacion econo-
mica en los ultimos diez afios marca un im-
portante avance en el desarrollo de América
Central. Sin embargo, subsisten muchas de-
bilidades en el modelo de desarrollo, asi co-
mo dudas de su sustentabilidad a largo pla-
z0"2, La valoracion de la inversién
democrética adquiere en este contexto una
importancia evidente®. El gasto ligado a la
consolidacion y perfeccionamiento del siste-
ma politico como tal mencionado anterior-
mente esta ligado directamente a las institu-
ciones. Este nivel es primordialmente
cuantitativo, pero los criterios para definir las
instituciones objeto de analisis deben incluir
consideraciones que superen la concepcién
restringida a instituciones relacionadas a
procesos electorales, sin excluirlas. “El ma-

18 Przeworski, Adam. Sustainable Democracy. Cambridge University Press, USA, 1995, p. 12
19 Diamond, Larry. Developing Democracy Toward Consolidation.The Johns Hopkins University Press, USA, 1999, p. 93

20 Ibid, p. 34
21 Przeworski, op. cit., p. 11

22 Bulmer Thomas, Victor y Kincaid, Douglas. Centroamérica 2020: Hacia un nuevo modelo de desarrollo regional. FLACSO-Costa Rica, San

José, 2001, p. 24
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yor argumento a favor de concepciones sus-
tantivas de democracia es que si aceptamos
que la democracia debe llevarnos a la obten-
cion de una serie de derechos sociales, el
marco institucional debe facilitar 0 mas bien
garantizar expresamente el ejercicio de esos
derechos™. La inversién democrética, sin
dejar de ser un tema eminentemente cuanti-
tativo, adquiere una dimension diferente al
poder ser valorada por los efectos que esa in-
versién genera en la poblacion. Habiendo
ampliado el alcance de la inversion democra-
tica, es posible, ademas de la valoracién
cuantitativa necesaria, una evaluacion de la
calidad de esa inversion.

El énfasis que hasta ahora se hace sobre la im-
portancia de los rendimientos sociales no
pretende subestimar el peso que las institu-
ciones tienen para la democracia en un senti-
do tanto formal como normativo. El anélisis
de instituciones que tienen la responsabilidad
de la consolidacién y perfeccionamiento del
sistema democratico en sus aspectos formales
y normativos es importante para un adecua-
do balance de la inversién democratica.

Los vinculos entre desarrollo y democracia
han sido objeto de multiples interpretaciones
y malos entendidos. Sin embargo, a lo largo
del altimo decenio se fortalece la conviccion
de que democracia y desarrollo se encuen-
tran estrechamente interconectados y asocia-
dos. En ese contexto, surgen nuevos retos a
la gobernabilidad democrética, la cual ya no
se puede limitar al “arte de gobernar” sino
que ha de centrar la atencion en el proceso
continuo de formacidn de respuestas publi-
cas y demandas sociales, en el entendido de
que cada respuesta genera a la vez nuevas de-
mandas. Se avanza, entonces, hacia el con-
cepto de gobernabilidad social .

En consecuencia, nos encontramos con la
existencia de un primer nivel de evaluacién
que por evidente no debe dejar de ser sefia-
lado: el gasto directo en las instituciones. El
andlisis de este aspecto es importante como
una manera de revelar un esfuerzo nacional
en la materia, pero aln es mas interesante en

una perspectiva comparada en la arena in-
ternacional. En este aspecto especifico del
gasto, los presupuestos nacionales proveen
informacion primaria para arribar a conclu-
siones preliminares. Pero ademas definen un
arreglo institucional general que define una
guia para el estudio y la recopilacién de la
informacion, pasando de lo general a lo es-
pecifico con arreglo a los objetivos de la in-
vestigacién. Asi por ejemplo, la considera-
cion de la inversion en los poderes del
Estado, ademas de caracterizar el sistema po-
litico como un todo, en términos de distribu-
cion de recursos, puede revelar la existencia
de desbalances institucionales en las demo-
cracias de la regién, o mostrar una tendencia
en la evolucién del mismo sistema, ya sea ha-
cia la concentracidon o a la potenciacion de
instancias descentralizadas.

El estudio del marco institucional ha de to-
mar como punto de partida la Constitucion
Politica, reflejo de las correlaciones de fuer-
zas sociales y politicas. A partir de las consti-
tuciones, se puede emprender un proceso de
desagregacion institucional capaz de llegar
hasta llegar la consideracion de leyes organi-
cas, reglamento, directrices e incluso estatu-
tos especificos. En este sentido, los presu-
puestos publicos proveen informacion
detallada que termina de perfilar, a niveles
operativos, la estructura que conforma en
muchos casos la interfaz del Estado con los
ciudadanos.

La inversion democréatica de una sociedad se
encuentra determinada por su nivel de desa-
rrollo relativo, el modelo mismo de desarro-
llo adoptado y el entorno econémico interno
y externo, por lo que conviene contrastarla
con el volumen del Producto Interno Bruto y
del gasto publico total en un periodo deter-
minado. Una porcidn (significativa o no, de-
pendiendo de cada situacion nacional) se
destina a generar oportunidades de bienestar
para la poblacién. ElI volumen de recursos
que se gasta por este concepto se suele iden-
tificar como gasto publico social o inversion
social, pudiéndose postularse la hip6tesis de
que los rendimientos sociales de esa inver-

23 Cabe mencionar para ampliar el punto que segun Sojo (1995) “las politicas sociales fueron afectadas por el componente fiscal en las me-
didas del ajuste estructural. Para los sectores sociales en general, se observa una disminucién de los gastos efectivos de las instituccio-
nes del sector salud y educacion, y un aumento en los sectores de vivienda y asistencia social”.

24 Przeworski, op. cit., p. 42

25 Sobre este particular, ver: Sojo, Carlos. Democracias con fracturas. Gobernabilidad, reforma econémica y transicién en Centroamérica, pp.

9-10.



sion son relevantes para la consolidacion de
sistemas politicos democraticos.

El funcionamiento estable y la sostenibilidad
de un sistema politico democréatico en una
sociedad determinada exigen niveles de in-
version capaces de materializar tales prop6si-
tos. Bajo esta premisa, y de cara a la construc-
cion de un Observatorio de la Democracia en
Centroamérica, se ha conceptualizado la in-
version democratica como aquella que per-
mite, simultdneamente, el mantenimiento y
perfeccionamiento de la institucionalidad y
legalidad democratica basica en una sociedad
determinada, asi como la adecuada canaliza-
cién de las demandas sociales, en particular
el cumplimiento de los derechos econémi-
cos, sociales y culturales de las y los habitan-
tes en su territorio. Asimismo, incluye el
marco constitucional y juridico que se consi-
dera necesario para que el Estado democrati-
€O promueva una inversion social dirigida a
eliminar las desigualdades.

La Matriz sobre la dimension de Hacienda
Publica parte de que todo el entramado ins-
titucional democratico requiere de una ade-
cuada dotacion de recursos financieros. Asi-
mismo, es bien reconocido que la Hacienda
Publica es un instrumento basico de inter-
vencion econdmica y social del Estado, de
modo que la satisfaccion de las necesidades
de la poblacion como un resultado necesario
de una democracia exitosa depende en grado
sumo de este aspecto del sistema. En conse-
cuencia, la Matriz se construye bajo una vi-
sion integral de la Hacienda Puablica, abar-
cando tanto la esfera del ingreso como la del
gasto publico. El disefio parte de los elemen-
tos conceptuales que se desarrollan a conti-
nuacion.

Para plantear adecuadamente cudles son los
rasgos basicos que la Hacienda Publica debe
tener en un Estado democratico de Derecho,
vale comenzar recordando los objetivos ele-
mentales que se le suelen atribuir a la hacien-
da publica moderna. Como explican Juan F
Corona y otros®, éstos son:

Ejecutar ajustes en la asignacion de los
recursos.

Corregir la distribucion funcional de la
renta en orden a conseguir la justa o la
deseada.

Alcanzar la establizacién econémica, y
conducir la economia por la senda de
desarrollo deseado”.

La funcién de asignacion que se le enco-
mienda al sector publico tiene su fundamen-
to en los llamados “fallos del mercado”, es
decir, aquellos casos en que el mercado no es
capaz de asignar los recursos segun las prefe-
rencias de las personas, manifestadas por su
disponibilidad de pagar. El caso més relevan-
te de fallo del mercado se da con los llama-
dos “bienes publicos”, de modo que la fun-
cion de asignacion consiste en proveer cierto
tipo de bienes que las personas desean con-
sumir pero que, por sus caracteristicas, no
pueden ser provistos adecuadamente por el
mercado. Dicho fallo del mercado se produ-
ce porque hay ciertos bienes —los llamados
“bienes publicos” en la literatura hacendisti-
ca— que tienen las siguientes caracteristicas:

A diferencia de los bienes privados, son de
consumo no rival: en el mercado, el consumo
que hace una persona de un bien excluye a los
demés de dicho consumo; en el caso de los
bienes publicos, el consumo de uno no impi-
de el consumo del otro. El ejemplo tipico es el
del faro a la entrada del puerto, cuya ilumina-
cion es consumida sin rivalidad por todos los
barcos que se acerquen al puerto. Lo mismo
puede decirse de las carreteras, los parques
publicos, la seguridad ciudadana, etc.

26  Introduccién a la Hacienda Publica, Editorial Barcanova, Barcelona, 1988, p. 9. Esta clasificacion, ya clasica, se debe, como es bien cono-
cido, a R. MUSGRAVE, desde la aparicién de su gran obra Teoria de la Hacienda Publica.
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A diferencia de los bienes privados, el princi-
pio de exclusién no puede o no debe operar,
sea por imposibilidad técnica, sea porque
implicaria una decision ineficiente: evitar
que un barco disfrute de la luz del faro pue-
de ser técnicamente imposible; en todo caso,
aun no siendo técnicamente imposible, re-
sultaria ineficiente. En efecto, una vez que se
ha hecho la inversion en el faro, la incorpo-
racion de consumidores adicionales a su ser-
vicio de iluminacion tiene un costo marginal
de cero, pues el consumidor adicional no
afecta el consumo de los demaés. Asi, es més
eficiente permitir que el faro genere esa utili-
dad adicional al incorporar nuevos consumi-
dores a su disfrute. Ahora, si bien el costo
marginal de incorporar un nuevo consumi-
dor es de cero, l6gicamente el costo total del
bien publico no es cero. Sin embargo, las dos
caracteristicas anteriormente sefialadas pro-
vocan una tendencia de los consumidores a
intentar consumir el bien gratuitamente, es-
perando que sean los demas los que paguen
por su provision. Se trata del conocido fené-
meno del “usuario gratuito” (free rider). Es
por ello que el mercado no puede proveer ta-
les bienes, pues, al razonar todos como usua-
rios gratuitos, nadie paga lo necesario para fi-
nanciar el bien publico. La paradoja es que
las personas desean, en su estructura subjeti-
va de preferencias, contar con dicho bien pa-
ra su consumo. Ante este fallo del mercado, el
Sector Publico, a través de un sistema de “co-
bros coactivos”, es el que debe atender el pro-
blema de provision de estos bienes publicos.

La funcién de asignacidn se requiere también
para el caso de los llamados “bienes preferen-
tes”, como la educacion, que si pueden ser
suministrados por el mercado pero que, sin
embargo, hay razones especiales para que el
sector publico intervenga en su suministro:
la existencia de ignorancia o irracionalidad
por parte de los consumidores que, por
ejemplo, los llevaria a no valorar convenien-
temente la educacién superior, con el consi-
guiente consumo inferior del que a ellos mis-
mos y a la sociedad resultaria 6ptimo; o,
bien, generan externalidades que afectan a
personas distintas de los propios consumido-
res: en el caso de la educacion, se trataria de
externalidades positivas. La provision publi-
ca de estos bienes también puede justificarse

27 Cfr.J.F. CORONA vy otros, Op. cit., p.p. 13-14.
28  lbid., p. 15.
29 R.y P. MUSGRAVE, Op. cit., p. 13.

simplemente por razones de la justicia social
implicita en que todos tengan acceso a un
consumo minimo de estos bienes que, inclu-
so a nivel constitucional, se consideran de
una especial importancia.?” En general, la ge-
neracion de externalidades positivas y nega-
tivas también constituye un caso de fallo del
mercado gque debe ser atendido por el sector
publico, al igual que la existencia de indus-
trias con rendimientos a escala crecientes
gue provoquen monopolios.

Por su parte, la funcion de redistribucion im-
plica hacer ajustes en la distribucion de la
renta que resulta del mercado. “La libre com-
petencia de las fuerzas de mercado, si bien
puede asignar eficientemente los recursos
econdmicos —con las limitaciones expuestas,
da origen a una distribucién de la renta de
acuerdo a la producitvidad de los recursos
aportados al proceso productivo. Sin embar-
go, esta distribucion no es juzgada habitual-
mente como la deseada o justa, ya que supo-
ne profundas desigualdades ocasionadas, al
menos en parte, por las diferentes dotaciones
personales de cada uno de los recursos eco-
noémicos.”

La funcion de estabilizacién atribuye a la Ha-
cienda Publica la posibilidad de influir en la
politica macroeconémica, “es decir, sobre
objetivos tales como un alto nivel de empleo,
un razonable grado de estabilidad del nivel
de precios, la solidez de las cuentas exterio-
res y una aceptable tasa de crecimiento.”?
“En la vision tradicional de la politica de es-
tabilizacion, la hacienda publica mediante la
politica fiscal debe tender a compensar los
descensos en la demanda agregada produci-
dos por la crisis econémica, para asi mante-
ner el empleo de los recursos. En consecuen-
cia, el gasto publico debe ser superior a los
ingresos, sea por incremento del gasto o me-
diante una reduccion de los impuestos. De
esta forma se producird un incremento de
demanda, publica o privada respectivamen-
te, que absorbera los recursos ociosos.” Este
enfoque, de corte keynesiano, en virtud de la
aparicion de nuevos fendmenos econémicos
—convivencia del paro con la inflacion- ha
entrado en revision, de modo que “las posi-
bles actuaciones desde el presupuesto deben
entenderse como una parte del conjunto de
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medidas econdmicas posibles, siendo por
tanto necesaria su coordinacion con otras
politicas econdmicas como la monetaria o la
de rentas. La revision de los modelos econé-
micos y las nuevas circunstancias ha dado lu-
gar a la crisis actual de la politica fiscal.”®

La Hacienda Publica es un instrumento cen-
tral de la realizacion o no de principios de
justicia en una sociedad democratica. En
particular, los derechos humanos econémi-
cos y sociales reconocidos en la Constitucion
Politica dependen de una Hacienda Publica
que responda a los principios de justicia ade-
cuados.

Conviene recordar que, en la doctrina de los
derechos humanos, es ya tesis pacifica la de
que los derechos humanos de las distintas
generaciones son todos necesarios para el de-
sarrollo de los individuos. Por lo tanto, se di-
ce que son interdependientes, de manera que
de la realizacion de unos depende la realiza-
cion efectiva de los otros. Sin embargo, como
es bien conocido, en materia de derechos
econdmicos y sociales, tradicionalmente se
ha sefialado una serie de limitaciones que
atentan o impiden su concrecion efectiva en
la realidad, aun cuando aparezcan reconoci-
dos en instrumentos juridicos tales como los
convenios o tratados internacionales y las
Constituciones politicas: la exclusiva depen-
dencia de la accién y programas de corte
asistencialista de los Estados, esto es, de su
funcion redistributiva directa; la obligacion
asumida por los Estados se ha visto siempre
matizada por la clausulas tipicas de su reali-
zacion progresiva y de acuerdo con la dispo-
nibilidad de recursos; la falta de instrumen-
tos eficaces de determinacion y control de la
violacion o falta de cumplimiento de las obli-
gaciones asumidas por los Estados, aun en el
contexto de dichas clausulas de realizacion
progresiva y de acuerdo con la disponibili-
dad de los recursos.

Pese a estos condicionamientos, es de senti-

do comdn pensar que, si realmente se ha de
avanzar en la efectividad de estos derechos,

30 J.F. CORONA y otros, Op. cit., p.p. 16-17.

los Estados y las sociedades deben asignar
los recursos disponibles en una forma justa y
consistente con la idea de los derechos eco-
nomicos y sociales como inherentes a la dig-
nidad humana. Asimismo, es también de
sentido comun pensar que, una vez asigna-
dos tales recursos, deben ser utilizados efi-
ciente y eficazmente, para evitar desviaciones
y despilfarros.

El andlisis de la tutela constitucional de que
puedan disfrutar los derechos econémicos,
sociales y culturales debe plantearse en estre-
cha relacion con los principios que orientan
la actividad financiera del Estado y demas
entes publicos. La razon de esto salta a la vis-
ta: la efectividad de los derechos econdmicos
y sociales requiere de recursos financieros,
los cuales en gran medida deben salir de los
presupuestos publicos. En esta direccion, es
preciso desarrollar el aporte que la moderna
ciencia del Derecho Financiero ha venido
realizando en torno a la conceptualizacion de
los llamados principios de justicia financiera
material, especialmente cuando éstos vienen
incorporados explicita o implicitamente en
Constituciones de caracter rigido, dotadas
ademas de un drgano jurisdiccional de con-
trol de constitucionalidad.

Conviene precisar que el tema de la justicia
financiera material tiene un doble aspecto,
como lo tiene también la actividad financie-
ra misma: el de los ingresos publicos (con
preeminencia, por razones historicas y doc-
trinales, del ingreso tributario) y el del gasto
publico. Es decir, el aspecto de la justicia tri-
butaria y el de la justicia en la asignacion del
gasto publico.

Desde el punto de vista tributario, la cone-
xion con el tema de los derechos econémicos
y sociales se da tanto porque de la funcién
recaudatoria del sistema tributario dependen
los recursos necesarios para satisfacerlos, co-
mo porque los tributos cumplen fines extra-
fiscales. Cuando se habla en la doctrina de
uso extrafiscal del tributo se hace referencia
al empleo intencional del instrumento tribu-
tario, sea agravando o favoreciendo el trata-
miento fiscal, para la obtencion directa (esto
es, sin acudir al iter tradicional de la activi-
dad financiera de recaudar primero para lue-
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go gastar), de determinados fines sociales y
econémicos, més alla, e incluso eventual-
mente a contrapelo, del fin meramente re-
caudatorio (o fiscal). De este modo, visto que
la efectividad de los derechos econémicos y
sociales puede obtenerse a través de las dis-
tintas funciones econdmicas del Estado
(asignacion de recursos, redistribucion, esta-
bilizacion, fomento del crecimiento econd-
mico), y visto también que el Estado puede
desarrollar tales funciones a través del instru-
mento tributario (esto es, dandole precisa-
mente un uso extrafiscal), queda del todo
clara la estrecha conexion entre ambas tema-
ticas.

Desde el punto de vista del gasto publico, es
bien conocido que los derechos econémicos
y sociales son derechos “prestacionales”, esto
es, que requieren de una accién positiva del
Estado para su satisfaccion. Tal accion positi-
va se traduce, tradicionalmente, en un deter-
minado tipo de asignacion del gasto en los
Presupuestos publicos, tendente a dotar de
recursos financieros los programas orienta-
dos a satisfacer los derechos prestacionales.

La idea de contar, a la par de los mas tradi-
cionales principios de justicia tributaria ma-
terial, con principios de justicia en la asigna-
cién del gasto publico, se ha enfrentado con
la limitacion de la no existencia de normas
expresas al nivel constitucional que comple-
taran el cuadro tradicional de los principios
de justicia tributaria, pese a que se ha desta-
cado su presencia implicita en constituciones
como la italiana. La gran excepcion es el or-
denamiento espafiol. En éste, como expre-
sion de una particularidad propia en que “la
elaboracion doctrinal ha precedido la apari-
cion de cuerpos normativos sélidos y de ju-
risprudencia en materia financiera”(Martin
Queralt), aparece expresamente el principio,
en el articulo 31.2 de la vigente Constitucion
de 1978, junto a los principios de justicia tri-
butaria (31.2): “El gasto publico realizara
una asignacion equitativa de los recursos pu-
blicos, y su programacion y ejecucion res-
ponderan a los criterios de eficiencia y eco-
nomia.”

La falta de enunciacion expresa, en otras
constituciones, de un principio como el se-
fialado no puede llevar automaticamente a
concluir que estd ausente del entramado
constitucional. En efecto, basta con que una
Constitucion reconozca derechos econdmi-
co-sociales de los ciudadanos para que esté

implicito que el gasto publico debe ser asig-
nado con justicia y eficacia.

Para cumplir adecuadamente las funciones
basicas de la Hacienda Publica, el sistema tri-
butario debe estar estructurado de tal mane-
ra que:

A nivel de la funcion asignativa:

a-1. Capte a través de los procesos democra-
ticos las preferencias en bienes publicos
de los ciudadanos y organice una recau-
dacidn suficiente y proporcionada a tal
nivel de preferencias. Cuando la recau-
dacién resulta insuficiente, la propor-
cion podria sostenerse por algin tiempo
a través del recurso al endeudamiento
publico, pero tal posibilidad deviene in-
sostenible cuando el servicio de la deu-
da asume proporciones de los ingresos
tributarios que estrujan la posibilidad de
satisfacer el nivel deseado de bienes pu-
blicos.

a-2. Coadyuve a la internalizacion de exter-
nalidades negativas.

a-3. No provoque distorsiones en el mercado
que lesionen significativamente la efi-
ciencia econdmica, especialmente en
cuanto a la provocacion de efectos susti-
tucion més alla de los efectos renta que
son intrinsecos al tributo..

Ejerza alguna funcién redistributiva en
si mismo —a través de un cierto nivel de
progresividad en el sistema tributario-,
pero, sobre todo, dote con suficiencia
los programas redistributivos que deban
ser desarrollados a nivel del gasto pabli-
co del Estado.

Promueva la estabilizacién econémica a
través de:

c-1. Su caracter de boyancia, que significa
que el sistema tributario debe tener una
relacion con el crecimiento del Producto
Interno Bruto. Si éste crece, deberia cre-
cer la tributacion, ejerciendo efectos an-
tiinflacionarios automaticos; si éste de-
crece, deberia decrecer la tributacion,
para permitir la reactivacion de la pro-
duccion.
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c-2. Su caracter de suficiencia, para evitar
que la Hacienda Pablica abuse del recur-
so de deuda publica. Cuando se produce
este abuso, el sector publico, al salir a
captar recursos de deuda, presiona hacia
una elevacion de las tasas de interés, lo
cual detiene o desacelera la inversion vy,
con ello, el crecimiento econémico. Esto,
a su vez, termina traduciéndose en ma-
yores niveles de inflacion.

¢-3. Incentivos que, sin generar distorsiones
excesivas a la eficiencia econémica, pro-
muevan comportamientos que favorez-
can el crecimiento econémico.

La funcién de asignacion viene ligada a la fi-
nalidad recaudoria del sistema tributario, en
el sentido de que si se recauda lo que el sis-
tema prevé, se puede cumplir adecuadamen-
te con esta funcién. Lo mismo podemos de-
cir de la funcion redistributiva: si se recauda
lo previsto, se pueden desarrollar los progra-
mas redistributivos a nivel del gasto. Pero,
igualmente, la forma como esté disefiado el
sistema tributario en materia de equidad en
la contribucion resulta esencial para desarro-
llar esta funcién. Esto significa que la finali-
dad recaudatoria, asi como la finalidad extra-
fiscal consistente en que el propio sistema
tributario, por si mismo, cumpla alguna fina-
lidad redistributiva, no puede ser buscada y
alcanzada de cualquier manera, sino de con-
formidad con principios de justicia tributaria
material y bajo el principio de imparcialidad
administrativa, de acuerdo con el cual no
puede exigirsele al ciudadano més de aquello
con lo que la propia ley ha querido que coad-
yuve al sostenimiento de las cargas publicas.

En cuanto a la funcién de estabilizacién, la
finalidad recaudatoria puede coincidir con
las finalidades extrafiscales de control de las
variables macroecondémicas, pero también
puede suceder que éstas tengan una relacion
inversamente proporcional respecto de la fi-
nalidad recaudatoria

En cuanto a la funcién de estabilizacién, la
finalidad recaudatoria puede coincidir con
las finalidades extrafiscales de control de las
variables macroecondmicas, pero también
puede suceder que éstas tengan una relacion
inversamente proporcional respecto de la fi-
nalidad recaudatoria. Ello sucede, por ejem-
plo, con los regimenes de incentivos: si se li-
ga una exencion o reduccion tributaria al
desarrollo de un comportamiento socialmen-

te querido, la realizacion de éste se traduce
en una menor recaudacién, de ahi que los
mecanismos de control del sistema de incen-
tivos para asegurarse que cumplen su finali-
dad resulta esencial, pues de hecho conlle-
van una forma de gasto publico: el llamado
gasto fiscal, que se diferencia del gasto tradi-
cional en el sentido de que no implica una
erogacion de un ingreso ya percibido, sino
un no ingreso o minoracién de la recauda-
cion. De la misma manera, ciertos tributos
disuasorios de actividades socialmente noci-
vas, como los ambientales, consiguen mejor
su objetivo cuando recaudan menos, pues
ello significa que se han reducido los com-
portamientos nocivos.

Asi, los elementos bésicos que, desde un
punto de vista normativo, debe tener un sis-
tema tributario en un Estado democrético de
derecho, a fin de poder cumplir con las fun-
ciones y objetivos indicado, nos llevan a es-
bozar una tipologia bésica de los componen-
tes del sistema tributario ideal, tanto a nivel
material —esto es, la regulacion general de los
tributos y la regulacion especifica de cada tri-
buto-, formal —esto es, el sistema de potesta-
des atribuidas a la Administracion Tributaria
y el desarrollo de las funciones publicas diri-
gidas a la aplicacion de los tributos-, como
sancionador —esto es, el sistema de sanciones
ligadas al incumplimiento tributario, como
elemento de prevencidon general y especial
orientado a castigar y disuadir dicho incum-
plimiento. Asimismo, esta tipologia debe ser
complementada con dos elementos funda-
mentales: las caracteristicas estructurales que
debe tener la Administracion Tributaria para
poder aplicar el sistema adecuadamente; el
sistema de objetivos y acciones estratégicas
que debe desarrollar la Administracion para
alcanzar sus objetivos recaudatorios y no re-
caudatorios, acompafiado del sistema de in-
dicadores requeridos para evaluar la eficacia
en la consecucion de dichos objetivos.

Como se destaco anteriormente, la conexion
entre las esferas de los ingresos y de los gas-
tos de la Hacienda Publica se estructura, en
primer lugar, por los comunes principios de
justicia financiera material, de modo que la
actividad financiera esté en funcion de la sa-
tisfaccion de los derechos econémicos y so-
ciales de los ciudadanos en una sociedad de-
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mocratica. Ahora, esta conexion a nivel mate-
rial es insuficiente si no existe, al mismo
tiempo, una adecuada conexién formal, pro-
cedimental, que asegure que los recursos tri-
butarios se canalicen honesta, transparente y
eficientemente hacia la satisfaccion de necesi-
dades publicas, de acuerdo con decisiones
politicas de los representantes populares so-
bre la escala de prioridades con base en la
cual se van a satisfacer dichas necesidades, de
acuerdo con la disponibilidad de recursos.

Es aqui donde aparece la institucion presu-
puestaria. Ante todo, el Presupuesto es un
instituto esencial de cualquier sociedad de-
mocratica. Es a través de la discusion y apro-
bacién de la legislacion presupuestaria que,
como se dijo, se fijan, democraticamente las
prioridades de satisfaccion de necesidades
publicas. En consecuencia, a través del Pre-
supuesto se realizan las funciones asignativa
y redistributiva del gasto puablico. Moderna-
mente, ademas, el Presupuesto ha asumido
funciones adicionales de caracter macroeco-
ndmico: a traves del Presupuesto se desarro-
lla, en mucho, la funcidn de estabilizacion de
la Hacienda Publica. En su estado no desea-
ble, el Presupuesto puede ser elemento criti-
co de la desestabilizacion econdmica, ahi
donde su déficit alcanza extremos pernicio-
s0s. La regulacion del instituto presupuesta-
rio debe empezar por la definicion de su es-
tructura y de la definicidn de los criterios de
clasificacién de los ingresos y gastos, pues de
tales criterios depende que el Presupuesto no
s6lo evidencie en qué rubros gasta el Estado,
sino también cémo distribuye los recursos
entre sus funciones basicas (educacion, salu-
do, comunicaciones, infraestructura, etc.),
los efectos econdémicos de los gastos, los pro-
gramas que se desarrollan y los resultados
que se esperan. En fin, por ahi empiezan a
flaguear o a fortalecerse los objetivos de ho-
nestidad, transparencia, eficiencia y eficacia
en el gasto publico.

Asimismo, la naturaleza juridica de la Ley de
Presupuestos debe estar clara en cuanto a
que ésta, en esencia, constituye un sistema
de priorizacién de satisfaccion de necesida-
des previamente establecidas en las leyes or-
dinarias, de modo que no se permita su con-
taminacién con normas atipicas que no
hacen otra cosa que privar de transparencia
el juego democratico del Congreso: aprobar
normas no tipicamente presupuestarias en el
Presupuesto conlleva evitar que tales normas
sean discutidas con la pausa que merecen las
leyes ordinarias.

El Presupuesto es, por otra parte, una insti-
tucién que se inserta en el marco general de
las relaciones entre el Poder Ejecutivo y el
Poder Legislativo. De ahi que una regulacion
en un sistema democratico debe prestar es-
pecial atencion a la regulacion de las fases de
elaboracion —a cargo del Poder Ejecutivo- y
de aprobacion-a cargo del Poder Legislativo.
Asimismo, el Presupuesto debe responder no
solo a principios competenciales claros, sino
también a principios materiales: la unidad, la
universalidad, la no afectacion de los ingre-
s0s a los gastos, la especialidad, el equilibrio.
También debe corresponder a principios
temporales, relacionados con la anualidad o
la plurianualidad, y debe estar relacionado
con la planificacion general del Estado.

La eficacia y la transparencia requieren tam-
bién la regulacion adecuada de la fase de eje-
cucion presupuestaria, para asegurar que los
recursos lleguen a su destino y lo hagan en
forma oportuna. Por ultimo, el control de la
gjecucion presupuestaria, tanto a nivel inter-
no como externo, tanto a nivel de la legali-
dad como de la eficacia del gasto, requieren
también una regulacion adecuada que asegu-
re que todo el ciclo hacendario se cierra de
acuerdo con lo que el marco legal y progra-
matico establecio.

Proponer una tipologia normativa bésica o
ideal que venga a caracterizar el sistema de-
mocrético siempre es tarea discutible por la
gran cantidad o variedad de unidades de ob-
servacion (instrumentos internacionales,
constituciones y leyes) que potencialmente
pueden servir como términos de referencia.
No existe, desde luego, una definicion y una
tipologia Unica de democracia y, en conse-
cuencia, siempre es complicado plantear
prototipos de sistemas normativos formales
que la sustenten y refuercen, habida cuenta
de que los sistemas politicos tienen diferen-
tes manifestaciones segln sea la sociedad en
que operen. Cada estado, cada sociedad va
decantando su propia simbologia, cultura
politica, actores politicos, espacios o posibi-
lidades para la participacion popular, reglas
o procedimientos, niveles de desagregacion
territorial e institucionalidad.
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Como se ha mencionado en las secciones
precedentes, definir las instituciones demo-
craticas y sus atributos, constituye también
una ardua tarea, no solo considerando la po-
lisemia ideoldgica — doctrinal, sino las nume-
rosas adjetivaciones, dimensiones y grada-
ciones de los términos descriptivos que se
asocian a ella. Una distincién analitica “tradi-
cional” es la que se propone entre democra-
cias y no democracias No obstante, ello es in-
suficiente por los subtipos y las innovaciones
conceptuales que son enfrentadas en la cien-
ciay en la préctica politica. Por ejemplo, Co-
[lier y Levitsky parten de la premisa de que
hay cinco marcos conceptuales aplicados a la
investigacion sobre procesos de democratiza-
cién, dentro de los cuales habria que distin-
guir las siguientes categorias:

Los que siguen a Schumpeter en la utili-
zacion de una definicibn minimalista
gue equipara democracia con la existen-
cia de elecciones. Esta aproximacion lla-
mada “electoralista”, define la democra-
cia como la celebracién de elecciones en
situacion de sufragio universal y la au-
sencia de fraude electoral (Fukuyama
1992, Schumpeter 1947)

Un grupo numeroso argumenta que sin
la existencia efectiva de garantias para el
gjercicio de las libertades civiles, las
elecciones no constituyen la democra-
cia. Un “minimo procedimental” debe
incorporar no sélo las elecciones sino
garantias extendidas de los derechos ci-
viles fundamentales, tales como la liber-
tad de expresion, reunion y asociacion.
(O’Donnell y Schmitter 1986; Diamond,
Linz y Lipset 1989; Mainwaring 1992 y
también Linz 1978)

Maés alla del minimo procedimental, al-
gunos académicos han identificado un
conjunto de caracteristicas que deben
existir para garantizar que esos procedi-
mientos basicos aseguren la consecucion
de la democracia, mediante la creacion
de una definicion “extendida del mini-
mo procedimental” que incorpora el re-
querimiento, segun el cual, los gobier-

nos electos deben contar con un poder
efectivo para gobernar, caracteristica
que queda en entredicho en gobiernos
donde los cargos civiles no tienen un
grado de control significativo sobre los
militares (Schmitter y Karl 1991; Hun-
tington 1991; Valenzuela 1992)

La concepcion prototipica de la demo-
cracia industrial, que se refiere a una
constelacién de caracteristicas politicas,
econdmicas y sociales asociadas de ma-
nera comun a este tipo de regimenes.

El enfoque “maximalista” que se funda-
menta en la consecucion de principios
como la igualdad en las relacione socia-
les y econdmicas asi como en la partici-
pacion popular extendida a los procesos
de toma de decisiones en todos y cada
uno de los niveles de la politica. (Petras
1998, Harnecker 1994 y Miliband
1992)x

Ultimamente se ha facilitado alguna estanda-
rizacion de definiciones “procedimentales”
de democracia a partir de los estudios de
Schumpeter y los andlisis contemporaneos
de Robert A. Dahl . No obstante, estos au-
tores dejan de lado las politicas sustantivas
democraticamente deseables. Hay que dife-
renciar entonces, entre las caracteristicas po-
liticas de la democracia, de las peculiaridades
propias de la sociedad y la economia o de la
materialidad misma. Tratar de proponer el
conjunto o tejido unitario de instrumentos
esenciales para que funcione aceptablemente
una democracia en su dimension funcional
de representatividad y participacion, es la ta-
rea que ocupa la definicion de este eje anali-
tico del Observatorio de la Democracia en Cen-
troamérica.

En América Latina se presenta el desafio de
avanzar hacia procesos de consolidacién de
las democracias con instrumentos que otor-
guen espacios suficientes de participacion y
representacion popular, con reglas claras y
estructuras estables. La cldusula democrética
consignada en la Carta Democrética Intera-
mericana %, aprobada en el Vigésimo Octavo

31 COLLIER, David y LEVITSKI, Steven : “Democracy “with adjectives”: Conceptual Innovation in Comparative Research”. Chicago Working
Papers, 2000. Vid. Abstract de Andreas Costafreda, Analista IIG, en Coleccién de Resefias del Instituto Internacional de Gobernabilidad, ju-

lio 2002. DRL: http//www.iigov.org.

32 DAHL ha sefialado y demostrado que una democracia razonablemente representativa sélo puede existir si estan presentes al menos ocho
garantias institucionales: 1. Libertad para constituirse e integrarse en organizaciones, 2. Libertad de expresion, 3. El derecho de voto, 4.
Elegibilidad para cargo publico, 5. Derecho de los lideres politicos a competir por el voto, 6. Fuentes alternativas de informacién, 7. Elec-
ciones libres y limpias, 8. Que las instituciones para hacer politica de gobierno dependan del voto y de otros signos de preferencia.

33 Carta Democratica Interamericana, Vigésimo Octavo Periodo Extraordinario de Sesiones OEA/Ser.P, 10 de septiembre de 2001 AG/RES.1

(XXVIII-E/01).
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Periodo Extraordinario de Sesiones de la Or-
ganizacion de Estados Americanos (OEA) el
10 de septiembre de 2001 en Lima - Peru, es
un buen instrumento de referencia a partir
del cual, desplegar la normativa - tipo bésica
democrética.

Pretender sefialar un esquema aceptable es
indicativo de trabajar en dambitos de sistema
y subsistemas. Asi se tiene que, el primer ni-
vel de andlisis es el Sistema Politico 3, de él
se deriva el sistema electoral y el sistema de
gobierno, cada uno con sus respectivas desa-
gregaciones que le dan contenido. Este eje
tematico, basicamente, estd imbricado en el
Sistema Electoral, dejandose de lado adrede,
el Sistema de Gobierno en virtud del su de-
sarrollo en los otros Ejes del Protocolo. En
efecto, trabajar en teoria de sistemas bajo un
enfoque procedimental de democracia es
una forma ordenada de colocar las variables
y los instrumentos normativos - juridicos.
Indudablemente esto responde a una estrate-
gia de andlisis deductiva.

Cabe anotar que esta propuesta se circunscri-
be a “Representacion politica - democratica”. La
evocacion de este concepto parte de los lla-
mados “derechos Fundamentales de los indivi-
duos, las libertades Publicas y los derechos de

participacion civiles y politicos”. No se puede
desarrollar la representacion si antes no tene-
mos claros los elementos relacionados con li-
bertad de expresion, derecho al sufragio,
pluralismo politico, libertad ideoldgica, entre
otros.

Al considerar que dichos elementos se eva-
ldan desde el primer eje temaético, éste se
concentrara en el analisis de tres dimensio-
nes: “sistema electoral”, “administracion de
elecciones” y “partidos politicos”, que incluyen
el sistema de indicadores constituido por las
reglas de juego previas a la representacion y
a los instrumentos organicos y funcionales
de la participacion ciudadana. Observando
variables como celebracién de elecciones,
camparfias electorales, organismos electora-
les, actores internos y externos de un proce-
so, etc., se desagregan las dos primeras di-
mensiones. Tratamiento especial se dard a la
dimension “Partidos Politicos”. Al respecto,
se ha considerado importante tener un desa-
rrollo metodol6gico particularizado por las
caracteristicas que ellos entrafian, al consti-
tuirse en mediatizadores “formalmente pri-
vilegiados” de las demandas ciudadanas y
ser sujetos “iuris et de iure” de las plataformas
de representacion en varios paises de la re-
gion.

34 Sistema Politico entendido como el conjunto de instituciones pablicas, organizaciones de la sociedad, comportamientos, creencias, normas,
actitudes y valores que mantienen o subvierten el orden del que resulta una determinada y, por lo general desigual y conflictiva distribu-
cion de poder. (ALVAREZ, Angel, 2000). En Diccionario IIDH/CAPEL, 22 edicién, Tomo I, 2000.



PARTE 3

| Sistema de Indicadores para el Obser-

vatorio de la Democracia en Centroamé-

rica est4 fundamentado en una aproxi-
macion de naturaleza juridica-normativa a
los requerimientos que debe de dar cumpli-
miento el estado y su red institucional, para
el ejercicio del buen gobierno en una socie-
dad democratica. Es, por tanto, un analisis
normativo-institucional de la democracia, lo
cual supone consideraciones epistemologicas
y derivaciones metodoldgicas que brevemen-
te se explican en esta seccion.

Los elementos analiticos —incluso mesura-
bles— para la construccion de este amplio
marco de referencia, son provistos por el de-
recho publico comparado, el derecho consti-
tucional comparado, el derecho internacio-
nal publico comparado, el derecho
administrativo comparado, la teoria del Esta-
do y la filosofia del Derecho. Estas areas de
trabajo han venido desarrollando una tipolo-
gia que trasciende el plano de la construc-
cion analitica y ha decantado una “experien-
cia de vida” o “jurisprudencia de los hechos”
que pretende, por una parte la comproba-
cion empirica de la eficacia de las normas
sustantivas y de sus institutos procesales, y
por otra la eficacia y eficiencia de los instru-
mentos institucionales que utiliza.

La construccién del modelo incorpora un
analisis estructural-funcional: las normas,
institutos e instituciones establecidas en el
concepto y precepto del estado democrético
de derecho. Ademas, asume un analisis sisté-
mico: la “eficacia social” de las estructuras
normativas o institucionales se deriva de sus
interacciones con otras areas contiguas o ale-
dafias a las que igualmente, subyacen princi-
pios y valores de satisfaccion de convivencia

social en democracia. Asimismo, sobre la ba-
se de la construccion de un sistema de indi-
cadores normativo e institucional, se defini-
ran criterios para establecer una jerarquia de
necesidades y demandas en materia de refor-
ma del estado, reforma y reestructuracién ju-
ridica, y modernizacion institucional. En sin-
tesis, la ruta metodol6gica articulard una
perspectiva descriptiva - explicativa que inclu-
ye la definicion del conjunto de variables y el
sistema de indicadores, y una perspectiva
prescriptiva - normativa que incluye la defini-
ci6on de un “parque o conjunto sistémico-
funcional” que se requiere en los paises de la
region para que el Estado cumpla con los va-
lores y principios democraticos.

La validez de la aplicacion de un modelo con
estas caracteristicas es relativa y su correcta
interpretacion necesariamente nace de su
imbricacion en los diferentes y variados pro-
cesos, coyunturas o circunstancias de orden
econdmico o social que viven las distintas so-
ciedades en examen. En tal sentido, el mode-
lo de indicadores propuesto opera como un
parametro especifico y parcial, el cual obliga-
toriamente se debera sumar a los sistemas o
modelos de indicadores de orden econémi-
co, de calidad de vida, de desarrollo huma-
no, de bienestar cultural, que se encuentren
aplicandose en América Latina y Centroamé-
rica en particular.

En términos generales la construccién nor-
mativa se puede describir de la siguiente ma-
nera: Una vez determinado el umbral factico

TURO
Desarrallo
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al cual se refiere el valor protegido (determi-
nado por un indicador dado), inmediata-
mente procede realizar una suerte de “pro-
teccion juridica” del umbral por el indicador.
Esta proteccion serd posible Unicamente a
partir del desarrollo de la definicion de un
umbral de proteccién legal (zona de protec-
cion especifica) consistente en la tipicidad, o
creacion del tipo juridico. Posteriormente,
una vez cumplido ese segundo paso de la
configuracion de la tipicidad, el proceso de
construccion juridica se completa mediante
la creacion del mecanismo efectivo que- sus-
tancial y procesalmente —permite la reclama-
cion del derecho, es decir, la activacion de
los mecanismos jurisdiccionales para obligar
a su vigencia o reparacién cuando asi se con-
sidere oportuno. Este Ultimo y tercer paso es
lo que llamamos tipicidad o exigibilidad.®

El desarrollo de estos tres pasos supone una
secuencialidad de orden causal conceptual y,
ademas, temporal. La definicion de la tipici-
dad (es decir de la caracteristicas legales del
derecho) no es posible sin la definicién pre-

via de un indicador y el analisis concreto de
una especie factica en examen que permita
“activar el indicador”. De la misma manera,
la definicién de los mecanismos y los instru-
mentos de la exigibilidad o la justiciabilidad
no son posibles sin la definicion previa, a su
vez, de la tipicidad o fijacion de la frontera
juridica del valor (véase el GRAFICO si-
guiente). Las zonas donde se indican disfun-
ciones o distorsiones ocurren por no atender
correctamente las correlaciones entre valores
u objetivos (de caracter técnico, politico o
econdmico) y los indicadores que puedan
funcionar como parametros para la medicion
de resultados o definicion de exigencias. Asi-
mismo, existen disfunciones en aquellas hi-
potesis —aun en el evento de que se puedan
haber establecido aceptablemente las formas
de tipicidad (definicion del &mbito juridico
que definen el derecho)- donde no existe
una adecuada solucién al problema de las
normas- instrumentos (procedimentales)
que garantizan la exigibilidad o la justiciabi-
lidad del derecho.

35 Para el desarrollo especifico de la nocién de tipicidad o exigibilidad, ver: ORDONEZ, Jaime, Basic rights as a Reference for Explaining the
Paradigm of Citizenship and Defining the Boundaries of Social Exclusion, en Social Exclusion and Poverty Reduction in Latin
America and the Caribbean, WORLD BANK and FLACSO, Washington, San José, 2001.



DETERMINACION DEL INDICADOR FUNCIONAL COMO PRESUPUESTO
DE LATIPICIDAD Y LA EXIGIBILIDAD - JUSTICIABILIDAD.

Definicion Determinacion

Del valor del indicador que protege
(Ambito de reforma la realizacion del valor
constitucional) UMBRAL DE CIUDADANIA

(Documento técnico. World Bank,
IDB, UNDP, fuente nacional, econémica,
estadistica, etc.)

Definicion de la TIPICIDAD o ambito de proteccion
Juridica del valor y del umbral del valor protegido
por el indicador (Desarrollo de la ley sustantiva: ley
de Administracion Publica, ley de Administracion Fi-
nanciera

Ley de Reforma Tributaria, etc.).

Propuesta de exigibilidad o justiciabilidad (Creacion de
mecanismos especificos para activar la accion individual
del ciudadano o bien, un derecho colectivo )
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El Observatorio de la Democracia propone
un modelo tipolégico para la contrastacion
de enunciados juridicos que se consideran
“deseables” para el fortalecimiento de las de-
mocracias modernas, con los hechos o suce-
sos facticos que se dan en un contexto espe-
cifico. Con base en el modelo, este proyecto
postula requerimientos de cumplimiento al
Estado y su red institucional para el ejercicio
del buen gobierno en una sociedad democra-
tica. Es por tanto un analisis normativo — ins-
titucional y axioldgico - deductivo de la de-
mocracia, lo cual supone consideraciones
epistemoldgicas y derivaciones metodoldgi-
cas que brevemente se explican en esta sec-
cion.

En primer término, supone la postula-
cion de una estimativa juridica. Se pre-
tende definir el sentido y la orientacion
de las normas desde una teoria de los
valores. En consecuencia, se plantea un
marco axiolégico y un marco técnico
que facilite el desarrollo de un ethos u
horizonte ético democratico. Como pro-
cedimiento, esta perspectiva propone un
didlogo permanente entre valores y prin-
cipios democraticos y las normas.

A diferencia de ciertos enfoques sociol6gicos
y de analisis de cultura politica conductualis-
ta, sustentados en la observacidon empirica de
lo social, una propuesta normativista opta
por una decision metodoldgica de tipo de-
ductivo. No se propone la construccion de
instrumentos para evaluar o medir el funcio-
namiento del Estado a partir de las percep-
ciones de la ciudadania. Por el contrario, la
metodologia deductiva-normativista propo-
ne un marco aprioristico del sistema norma-
tivo e institucional para que el “buen gobier-
no” pueda ser efectivo.

En segundo término, el Observatorio de
la Democracia aspira a establecer un
producto fundamental para el analisis
normativista: la definicion de un MO-

DELO DE TIPICIDAD. La tipicidad es,
puntualmente, la expresion formal de
una norma o diversas normas interrela-
cionadas; es decir, el conjunto de siste-
mas juridicos desglosados norma por
norma, con sus mas importantes princi-
pios e institutos juridicos. Un modelo de
tipicidad da lugar a una TIPOLOGIA del
sub-sistema juridico 3.

En resguardo del principio de la “seguridad
juridica”, un sistema de principios juridicos
directivos, plenos de sentido y unidos entre
si, define conceptos y criterios clasificatorios.
No obstante, con ello no se pretende estable-
cer dogmas de validez general o completud
absoluta, sino proponer soluciones a proble-
mas que han tenido efectos comprobables en
experiencias concretas. Estas “soluciones” ti-
poldgicas tienen como base la acumulacion
del conocimiento comparado.

Por supuesto que los criterios de tipicidad y
tipologia no son simples ordenadores con-
ceptuales abstractos. Estos criterios desarro-
llados por todas las ciencias sociales y juri-
dicas estdn orientados a comprender la
concordancia reciproca entre el “deber ser” y
el “es”. No se trata solamente de sugerir un
horizonte imaginario o ideoldgico (vision de
mundo), sino su retroalimentacién continua
con formas concretas de operacion en la rea-
lidad (formas de vida, usos y ambitos de
aplicacidn). Los “tipos” y las tipologias plan-
teados en un modelo axiolégico-comparati-
vo han de unir valores y realidad®".

En tercer término, la definicion de un
sistema de indicadores permite MEDIR
LOS NIVELES DE EFICACIA Y EFEC-
TIVIDAD de la norma. La eficacia se re-
fiere al plano formal (o ideal), esto es, a
la determinacién si la norma juridica es
capaz de poner en funcionamiento el
aparato conceptual y procedimental del
sistema juridico. La efectividad pertene-
ce al plano material, y esta referida al
impacto real y especifico que la norma
tiene en la realidad, esto es, en el mun-
do de lo factico. La teoria del derecho

36  Para una mayor profundizacion epistemolégica y detalle tedrico sobre este tema:
Larenz, Karl. Metodologia de la Ciencia del Derecho. Editorial Ariel. Segunda edicion en espafiol. Espafia. 1980. pp. 150-151.

Ekkehart Stein,.op. cit.

37  Larenz reivindica la necesidad de un equilibrio -en tanto sistema- en toda norma entre valores y l6gica: “un sistema conceptual en De-
recho formado sdlo segun criterios I6gico — formales, prescinde de las referencias valorativas que estan detras de las normas y con ello,
falsifica necesariamente la conexién de sentido peculiar del Derecho, la cual no es de naturaleza l6gico — formal, sino teleoldgica. .. Es-
te sistema [el Derecho] no prescinde, por cierto, de las referencias de valoracion, pues el propio ‘concepto’ de Hegel acentda el valor y
el desenvolvimiento de los momentos del concepto en el sistema no significa otra cosa que la concretizacion paulatina que resulta de

un valor fundamental”. Larenz, op. cit. Pp. 173 — 174.



define que las normas juridicas deben ser
‘aplicadas’ a sucesos facticos, a un hecho
acaecido.

De valor imprescindible para el modelo tipo-
I6gico, la consecuencia operativa de la medi-
cion de eficacia y efectividad de las normas
ofrece la posibilidad de averiguar tanto el
sentido de una norma como su concretizacion
(acto configurador juridico e institucional).

El sistema de indicadores de gobernabilidad
juridica que postula este Observatorio tiene
como fundamento una aproximacion axiold-
gica-normativa; no obstante, propone en sus
niveles metodoldgico y técnico, un instru-
mento de medicion basicamente cuantitati-
vo. Se procura con ello “conocer” a los Esta-
dos Democraticos y Sociales de Derecho en
Centroamérica en la actualidad. Este tipo de
conocimiento pretende ser evaluativo (un
juicio sobre el valor de las normas e institu-
ciones democraticas), pero no es un juicio
arbitrario, ni exclusivamente intersubjetivo
sino que requiere de un PARAMETRO ES-
TANDARIZADO de medicion o “tester”
CONSISTENTE; este parametro lo constitu-
ye precisamente el Sistema de Indicadores.

Las matrices de dimensiones, variables e in-
dicadores de cada uno de los ejes tematicos,
apuntan hacia una adecuada operacionaliza-
cion de las sustratos tedrico-doctrinales del
derecho publico internacional comparado.

Lo anterior representa para el Observatorio,
desde el punto de vista metodoldgico, una
oportunidad de superar la excluyente Idgica
binaria o dicotomica entre el cualitativismo y
el cuantitativismo radicales. En este sentido
este proyecto estima conveniente una reo-
rientacidn de las ciencias sociales y juridicas
para el andlisis de las democracias centroa-
mericanas, y se coincide con la aproximacion
dual expresada por varios cientificos socia-
les, entre quienes podemos citar a Eduardo
Bericat en su libro “La integracion de los mé-
todos cuantitativo y cualitativo en la investi-
gacion social. Significado y medida”, que
afirma al respecto lo siguiente:

“Es necesario repensar las categorias, es ne-
cesario de —construir la linea divisoria cuan-
titativo —cualitativo para observar de nuevo

la realidad social... La tercera respuesta posi-
ble para superar las constricciones impuestas
por el cddigo binario es la estrategia del com-
promiso... Y es ésta precisamente la Ultima
respuesta que la ciencia social esta ofrecien-
do a la disyuntiva entre los métodos cualita-
tivos y cuantitativo... la ciencia social hoy
busca nuevos espacios de integracion desde
los que observar la realidad. Esto exige, en
primer término, la aplicacion simultanea de
ambas orientaciones metodol6gicas a un
mismo objeto de investigacion. Pero también
exige, como ineludible tarea previa, una di-
fuminacién de la frontera...” (pp. 12-14)

Como se observa, el Observatorio toma una
decision epistemolégica fundamental: adop-
tar una posicion integracionista (no segrega-
cionista) entre el conocimiento generado por
la investigacion social cuantitativa y la inves-
tigacion social cualitativa. Esta construccién
de matrices parte de la premisa de que Sl es
posible la integracion, pero ;,cdmo?, median-
te la siguiente estrategia:

Analizar y sintetizar; o sea, descomponer un
todo (Estado Democratico y Social de Dere-
cho) para conocer sus partes (dimensiones,
variables e indicadores) y reconstruir un to-
do a partir de sus partes. Asimismo, en las
matrices se “triangulan” los dos tipos de in-
vestigacion social, creando un espacio o zo-
na de convergencia entre el pardmetro cuan-
titativo y la evaluacion cualitativa.

En resumen, las matrices se construyeron co-
mo una estructura hibrida-multimétodo que
apunta a dos fases de investigacion: La pro-
puesta de este protocolo es basicamente una
piramide integrada con predominio cuantita-
tivo (como referente de medicion), y en su
aplicacion nacional en cada uno de los pai-
ses, es basicamente una pirdmide integrada
con predominio cualitativo (como referente
de evaluacién).

El resultado que se pretenden obtener con lo
anterior es congruente con uno de los objeti-
vos iniciales del proyecto: generar un aporte
al conocimiento y explicacion de la realidad
de los Estados Democréaticos y Sociales de
Derecho en Centroamérica
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bilidad de apreciar la evolucion o involucion
de esos elementos normativos y su concreti-
zacion en instituciones. El conjunto de varia-
bles, indices e indicadores constituyen un
acervo de recursos instrumentales que moni-
torean, por una parte, la funcionalidad de es-
tructuras especificas del “Estado-aparato”, y
por otra, su importancia sistémica, en tanto
inciden y son determinadas por sus interre-
laciones con otras funciones desempefiadas
por otras estructuras organizativas de la ac-
cion estatal en un régimen democratico.

El Protocolo Técnico para el Observatorio de
la Democracia en Centroamérica, desarrolla
tres categorias especificas de analisis, en cada
uno de los cuatro Ejes Tematicos:

Un conjunto de AMBITOS O DIMEN-
SIONES (AREAS) de gobernabilidad ju-
ridica e institucional;

Un conjunto de VARIABLES y de INDI-
CES; El Protocolo Técnico, en tanto modelo axio-
l6gico, tedrico y metodoldgico, prescribe de
un conjunto de instrumentos de medicion de

gobernabilidad democratica (NORMAS,

Un sistema de INDICADORES.

Estas tres categorias analiticas tienen la fun-
cion de sistematizar los distintos &mbitos del
la estructura normativa — juridica e institu-
cional del Estado. Asimismo, ofrecen la posi-

INSTITUCIONES Y PARAMETROS PARA
MEDIR SU EFICIENCIA). La descripcion de
cada categoria se desglosa en el siguiente
cuadro:

AMBITOS O
DIMENSIONES (AREAS)
DE GOBERNABILIDAD
JURIDICA

Se fijan los ambitos de protec-
cién normativa o gestion insti-
tucional segln un CRITERIO
TEMATICO Y FUNCIONAL DEL
ESTADO APARATO.

Aqui los 4 ejes tematicos se
subdesarrollan en dmbitos de
especialidad especificos y par-
ticularizados.

VARIABLES e INDICES
de gobernabilidad
juridica e institucional

a) Las VARIABLES son ambi-
tos més especificos por ti-
pos de derechos, subareas
de proteccion y légica ins-
titucional del Estado Apa-
rato.

b) Se entiende por INDICES
los cometidos de valor del
sistema normativo y politi-
€O, que permite observar
tanto el comportamiento
de las variables como la re-
lacion sistémica entre indi-
cadores.

El indice es una “exigencia
normativa” vinculada por
tanto a la tipicidad o tipo-
logia.

Sistema
de INDICADORES

El indicador define el ambito
factico especificado por el um-
bral normativo. En consecuen-
cia, el indicador es un PARA-
METRO que evalla el
cumplimiento de los términos
de exigibilidad de la norma y
de los cometidos instituciona-
les.



El disefio y la ejecucion de variables e indica-
dores precisaran:

El ambito normativo correspondiente a
cada eje tematico y su correlato institu-
cional.

El ambito de exigibilidad o “nivel de
cumplimiento” de las normas e institu-
ciones.

Para cada una de las matrices correspondien-
tes a los cuatro Ejes Tematicos del Observa-
torio, se proponen, en términos generales, 2
tipos de indicadores de evaluacion:

Se referirén a la existencia del TIPO LEGAL
0 la NORMA ESPECIFICA dentro del orde-
namiento nacional. Es de suma importancia
una caracterizacion genérica con los princi-
pales atributos o institutos que deberia tener
el cuerpo normativo, esto con el objetivo de
que el analisis del “operador” del Sistema de
Indicadores pueda evaluar si efectivamente
se da 0 no la existencia normativa. En este
sentido, por ejemplo, si la pretension norma-
tiva o la prescripcion que establece el SISTE-
MA DE INDICADORES eés:

“Ley de la jurisdiccién constitucional”

se debe indicar los atributos minimos de ese
cuerpo normativo. Verbigracia, si efectiva-
mente contiene los institutos minimos como
el juicio de inconstitucionalidad, el recurso de
amparo, el habeas corpus, el habeas data, etc.A-
simismo, opera, en materia de requisitos de
admision y en la logica sustantiva y procesal
global del sistema juridico nacional, como
un mecanismo para que se diriman los asun-
tos constitucionales resultantes de la activa-
cion del resto del sistema. Es decir, la evalua-
cién de la EXISTENCIA NORMATIVA no
deberd ser una simple lista de comprobacion
(chek list), sino una evaluacion sustantiva de
parte del operador.

Este tipo de indicadores se refieren a las fa-
cultades que tienen las normas juridicas (y el

régimen institucional que la pone en précti-
ca) de generar efectos especificos y concretos
en la dinamica social. Para esto, se reconocen
en principio 3 subtipos o niveles de analisis:

a) Insuficiencia o mal disefio normativo de
acuerdo con los estandares internacio-
nales y con arreglo al derecho compara-
do, en campos como el derecho consti-
tucional, el derecho administrativo, el
derecho financiero, el derecho tributa-
rio, entre otros. Aqui se evaluar la pro-
bidad o no de la norma de acuerdo con
los requerimientos esenciales de su
construccion, y con los institutos y con-
tenidos que deba tener. (ya contenido
parcialmente en el indicador de Existen-
cia Normativa).

b) Dificultades o no de aplicabilidad como
resultado del régimen procesal u organi-
zacional. Las normas no se aplican efec-
tivamente pues no estdn acompafiadas
de un sistema procesal efectivo (leyes
procesales que desarrollen adecuada-
mente las normas sustantivas) o, bien,
porque el régimen organizacional es ina-
decuado, como resultado del disefio y
funcionalidad de las instituciones e ins-
trumentos técnicos para su ejecucion.
Ejemplo: “la Contraloria General de la
Republica, Tribunal de Cuentas o simil,
carece de un sistema de registro sobre
actividades financieras de determinadas
instituciones”.

c) Inconsistencia sistémica de las normas y
las instituciones.- La inefectividad de la
norma esta relacionada con la inexisten-
cia (o incorrecta construccion) de otras
normas e institucionales que—al inte-
ractuar con éstas— impiden una efecti-
va aplicacion y efectividad de los come-
tidos establecidos por la norma. Por
ejemplo, en materia tributaria, la inexis-
tencia de una Administracion Tributaria
con autonomia instrumental, pareceria
ser un requisito esencial para que los ob-
jetivos mas generales de otra legislacion
tributaria pueden ser cumplidos. Aqui
estariamos justamente ante un caso de
ineficacia o infectividad por razon sisté-
mica.
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Es necesario aclarar que, dependiendo de la
variable e indice especificos que se enuncien,
se consideraran para su evaluacion, indica-
dores de naturaleza “CUANTITATIVA”, que
expresan:

“una valoracion que es medible en un algo-
ritmo, cifra 0 nimero”

Se concluye que las categorias especificas de
analisis del Protocolo, establecen en su con-
junto, el PARAMETRO comparativo de com-
portamiento funcional y cumplimiento de
valores democréaticos Asimismo, al conside-
rar que el Protocolo para el Observatorio de
la Democracia pretende ser aplicable al am-
bito centroamericano, es fundamental la
puesta a prueba del modelo en cada uno de
los paises de la region. Para esto se elabora-
ran “mapas nacionales” que definiran, de
manera inicial, la viabilidad de sus regimenes
democraticos La comparacién del Protocolo
con los Mapas Nacionales permitira monito-
rear la realidad normativa — institucional en
el respectivo pais.

Para cada una de las variables los consultores
tematicos del Proyecto han propuesto uno o
mas indicadores, cuyos valores seran determi-
nados mediante un trabajo de campo, realiza-
do en cada pais por un grupo de evaluadores
siguiendo los criterios, procedimientos e ins-
trucciones estandarizados y especificados en
un Manual de Procedimientos que suministra-
ra el Programa Observatorio de la Democracia
en Centroamérica, lo anterior asumiendo tam-
bién las ponderaciones sugeridas por los ex-
pertos teméticos y la evaluacion de cada “tipo”
3 de indicador en cada pais.

38 Cfr. “tipo” seguin los nmeros 1y 2 de la seccién anterior.

Una vez que el trabajo de campo se realice y
se obtengan los valores para los diferentes in-
dicadores, se realizard un ejercicio consisten-
te en calcular un valor promedio ponderado
para cada variable, un valor promedio pon-
derado para cada dimension, un valor pro-
medio simple para cada eje y, finalmente un
valor promedio global para el pais en el mo-
mento correspondiente. 3

Este procedimiento hace factibles no solo
comparaciones internas dentro del sistema,
sino comparaciones globales, de ejes, de di-
mensiones y de variables, y dentro de un
mismo pais en fechas diferentes. Es impor-
tante al respecto subrayar que para el Progra-
ma:

El Observatorio tiene, ciertamente, co-
mo uno de sus objetivos, el monitoreo
(seguimiento) y evaluacion del compor-
tamiento de ambitos de desarrollo juri-
dico e institucional, durante determina-
dos / especificos intervalos de tiempo
(coyuntura anual o bianual) y espacios
geogréficos (paises). Este andlisis, sin
embargo, no implica el andlisis comparado
entre paises. Aunque este uso del instru-
mento sea inevitable por parte de los
lectores de los informes, este no es un
objetivo del Observatorio.

El Programa se fundamenta en una es-
trategia metodoldgica basicamente DIA-
CRONICA, con la que se procura eva-
luar el comportamiento de las categorias
de analisis al interno de determinado
pais, para identificar vacios —evolucio-
nes— involuciones, y de esta manera ser-
vir de insumo para la toma de decisiones
de los diversos actores sociales, econé-
micos y politicos.

Se trata entonces de mapas nacionales,
no de escalas comparativas entre paises.

39 Como las variables tienen un nimero variable de indicadores y éstos pueden tener diferentes ponderaciones, el promedio por variable de-
be ser ponderado; igualmente el promedio para una dimension debe ser ponderado porque las variables tienen diferentes ponderaciones.
Los promedios por eje y el promedio global seran simples dado que, por convencién técnica del proyecto, todas las dimensiones tienen el
mismo peso



Para efectos de la elaboracion, manejo e in-
terpretacion de los indicadores y los valores
promedios de las variables. dimensiones y
ejes, se estimd conveniente — como se indi-
c0- que los indicadores adoptaran una forma
cuantitativa mediante los siguientes pasos:

El valor o puntaje que se asignara a cada uno
de los indicadores de las variables seré de 0,
100 o de un valor intermedio. El 100 indica-
ra que la situacién o nivel que se evalla esta
en la situacién maxima positiva deseable o
en el nivel éptimo posible, y el cero que la si-
tuacion posible deseada no existe o esta en
su nivel minimo posible. Valores intermedios
de 50, 33 0 67, etc. apareceran en la medida
en que sean posibles situaciones o niveles in-
termedios.

Como se observa en las matrices, la gran ma-
yoria son del tipo SI o NO (existencia), don-
de el Sl representa la situacion extrema, de-
seable positiva u dptima, y el cero la
situacion extrema, no deseable o negativa.

El procedimiento que se propone tiene la
ventaja de que se utilizara en todos los casos
la misma escala de medicion, y por ello tan-
to los valores de los indicadores, como los de
las variables, dimensiones, ejes y el indicador
global, siempre estaran entre 0 y 100, lo que
facilitara la interpretacion y comparacion de
los valores.

De acuerdo a lo anterior el ejercicio de cons-
truccion del Sistema de Indicadores requie-
re asignar a cada uno de los indicadores un
namero entre 0 y 100, que refleje su situa-
cion o nivel. Para orientar este proceso el
Proyecto preparara un Manual de Procedi-
mientos, donde se indican los criterios, re-
glas y procedimientos especificos que debe-
ran seguir los evaluadores en cada pais en la
asignacion de los puntajes y valores. Por su-
puesto, en los trabajos de campo en cada
pais, estos puntajes también estaran deter-
minados por la evaluacién que se haga de
acuerdo con los “tipos generales” (existencia
y efectividad normativa).

Los valores de los indicadores deben prome-
diarse, inicialmente, para producir los valo-
res de las variables, y luego éstas promediar-
se para producir los de las dimensiones y
ejes. Atendiendo a diversos criterios filosofi-
cos, normativos, tedricos y empiricos, los
consultores y los responsables del Proyecto
han considerado que algunos indicadores,
variables o dimensiones deben tener mayor
importancia o peso que otros en el calculo de
los valores, y han asignado consecuentemen-
te ponderaciones a cada una de los indicado-
res y variables. Buscando evitar la confusion
entre valores y ponderaciones, estas ultimas
se han expresado en fracciones de la unidad.
Ademas, como siempre suman 1,0 para cada
variable o dimension, facilitaran el cdlculo de
los promedios.

Los puntajes asignados a los indicadores de-
ben promediarse, inicialmente, para produ-
cir los valores de las variables, y luego éstos
promediarse para producir los de las dimen-
siones, los ejes y finalmente el Indice prome-
dio global.

Para cada variable se tienen varios indicado-
res y, consecuentemente el valor que repre-
sentard la variable se obtendrd tomando to-
dos los indicadores que le corresponden y
calculando un “promedio para la variable”.
Este promedio es un “promedio ponderado”,
es decir uno en que cada indicador recibira
la ponderacion que le corresponde. En igual
forma se obtendra el valor representativo de
cada dimension, es decir calculando un pro-
medio ponderado de los valores de las varia-
bles que la componen. En cuanto a los valo-
res promedio de los ejes y el valor promedio
global, éstos se obtendran haciendo prome-
dios simples, ya que tanto las dimensiones
como los ejes tendran la misma ponderacion.

De acuerdo a lo anterior, las formulas para el
calculo de los valores promedios seran las si-
guientes:
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Supongamos que se tiene una variable V a la cual corresponden n indicadores. Si representa-
mos con IND; el valor del indicador i y con Wj la ponderacion que le corresponde, el Valor de
V, VAL(V) viene dado por formula siguiente:

VAL(V) = 3 IND; * W;, donde la sumatoria va de 1 a n.
(Note que 3 W; =1).

NOTA: Si todos los indicadores tienen el mismo peso, el promedio se obtiene usando un pro-
medio simple, es decir ,mediante la expresion : VAL(V) = 3 IND;

Sea DIM una dimensién formada por m variables. Si representamos con VAL(V); el valor de la
variable j y con W; la ponderacion que le corresponde, el Valor de la DIM, serd un promedio
al que corresponde la formula siguiente:

VAL(DIM) = 5 VAL(V)J- * Wj , donde la sumatoria va de 1 a m.
(Note que aqui también Y W; =1).

NOTA: Si todas las variables tienen el mismo peso, el promedio se obtiene usando un prome-

dio simple, es decir, mediante la expresion : VAL(DIM) = 5 VAL(V)J- /'m

En este caso, como todas las dimensiones tienen igual peso, el promedio para un EJE cualquie-
ra viene dado por un promedio simple de los valores para las k dimensiones que lo compo-
nen. La férmula es la siguiente

VAL (EJE) = 3 VAL(DIM)p, / k Sumatoria va de 1 a k

El Indice promedio global o IPG se obtiene haciendo un promedio simple de los valores de los

cuatro ejes

VAL(EJE 1) + VAL(EJE 2) + VAL(EJE 3) + VAL (EJE 4)
IPG = 4
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Supongamos que se tiene una variable V a la cual corresponden n = 4 indicadores.

Sea IND; el valor del indicador i y W; la ponderacion que le corresponde

INDIC PONDER PUNTAIJE
1 w1 IND1
2 W2 IND2
3 W3 IND3
4 W4 IND4

Utilizando la férmula ya presentada:

Ponderacion Puntaje asignado
0, 20 0
0,50 50
0,15 100
0,15 0
1,00

PROM(V) = IND! * W; = IND1*W1 + IND2*W2+ IND3*W3 + IND1*W1

=0*0,20+50 * 0,50 + 100 *0,15 + 0 *0,15

=0+ 5 + 15 + 0 =85

De acuerdo con el célculo anterior, la variable V tendra un valor/puntaje de 85.

El “Protocolo Técnico” del Sistema de Indica-
dores para el montaje de un “Observatorio
de la Democracia en Centroamérica” tiene
como objetivo general el crear una platafor-
ma de criterios teoricos - conceptuales y me-
todologicos, sobre la cual se diagnostiquen y
evallen las carencias, avances, rezagos u
oportunidades de desarrollo de todos aque-
llos elementos o componentes considerados
necesarios para la consolidacion del Estado
Democratico de Derecho y el ejercicio del
buen gobierno, todo esto desde una perspec-
tiva juridica e institucional.

El Protocolo Técnico es:

Resultado de la primera etapa del pro-
grama “Observatorio de la Democracia
en Centroamérica”.

Producto de una enunciacion inicial de
valores que se consideran suficientes para
la operacion del Estado Democratico de
Derecho.

Su abordaje analitico es prescriptivo. El
modelo que propondra se configura de
manera deductiva y axioldgica.

El Protocolo Técnico considera la finalidad

secuencial (por etapas) que tiene el Observa-

torio:
El modelo o “tipo ideal” que supone el
Protocolo pretende adaptarse y ser con-
trastado con la realidad de los paises
centroamericanos (segunda etapa).
En esta segunda etapa, el abordaje anali-
tico es descriptivo. La ejecucién del mo-
delo ideal en la observacion de los pai-
ses concernidos configurarad cinco
“mapas nacionales” para el diagndstico y
evaluacion.
En una tercera etapa —constructivista-,
cada pais tendra en el Observatorio un
pardmetro de evaluacion para la toma de
decisiones, toda vez que los indices e in-
dicadores reflejan la realidad especifica
del contexto nacional particular.
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El modelo constituye un marco o delimita-
cion de una tipologia considerada basica pa-
ra el Estado Democratico de Derecho en
América Central. Definird parametros o exi-
gencias minimas para que operen los presu-
puestos de gobernabilidad juridica, coheren-
cia en la gestién institucional, seguridad y
certidumbre juridica y los demas factores in-
herentes al Estado de derecho y a la satisfac-
cion de los valores democraticos.

Un “modelo” o tipo ideal de estas caracteris-
ticas establece una tipologia bésica o “mode-
lo de estado minimo — necesario” del espec-
tro institucional y normativo; lo cual implica
los siguientes corolarios o derivados tedricos
y practicos:

1. Supone la postulacion de una esti-
mativa juridica. Se pretende definir
el sentido y la orientacion de las
normas desde una teoria de los va-
lores: plantea un marco axioldgico y
un marco técnico que facilite el de-
sarrollo de un ethos u horizonte éti-
co democratico.

2. No se propone la construccion de
instrumentos para evaluar o medir
el funcionamiento del Estado a par-
tir de las percepciones de la ciuda-
dania (enfoques socioldgicos y de
analisis de cultura politica conduc-
tualista). Por el contrario, propone
un marco aprioristico del sistema
normativo e institucional para que
el “buen gobierno” pueda ser efectivo.

Presupone que el DERECHO COM-
PARADO ha ido desarrollando una
tipologia de caracter normativista e
institucional que ha decantado una
experiencia —no sdlo en el plano de
la construccidn analitica— sino, ade-
mas, en la comprobacion empirica
de la eficacia de las normas sustan-
tivas, de sus institutos procesales, y
en los instrumentos institucionales
que utiliza. Ello implica que el pri-
mer producto sera la definicion de
un MODELO IDEAL DE TIPICI-
DAD NORMATIVA (expresion for-
mal de la norma), es decir, el con-
junto de sistemas juridicos
desglosados norma por norma, con
sus mas importantes principios e
institutos juridicos. Esto debera dar
lugar a una TIPOLOGIA del sub-sis-
tema juridico.

Supone un analisis estructural —
funcional: las normas, institutos e
instituciones establecidas en el con-
cepto y precepto del Estado Demo-
cratico de Derecho.

Supone un analisis sistémico: la “efi-
cacia social” de las estructuras nor-
mativas o institucionales se deriva
de sus interacciones con otras areas
contiguas o aledafias a las que,
igualmente, subyacen principios y
valores de satisfaccion de conviven-
cia social en democracia.

Definira criterios para establecer
una jerarquia de necesidades y de-
mandas en materia de reforma del
estado, reforma y reestructuracion
juridica, y modernizacién institu-
cional.



PARTE 4

ste Reporte, que se ha elaborado en la

primera parte del Programa Observa-

torio de la Democracia en Centroamé-
rica (Protocolo), ha mostrado valiosos pro-
yectos tendentes a diagnosticar y evaluar el
desarrollo del proceso de democratizacién en
Centroamérica durante periodos determina-
dos de tiempo, lo que ha sido de gran utili-
dad en la conformacion de criterios de juicio
para todos los actores sociales interesados e
involucrados con la modernizacion de las
democracias en la regién. Sin duda, el estu-
dio especifico de casos por pais y el analisis
comparado entre paises sobre la base de la
ejecucion sistematica de monitoreo de las de-
mocracias centroamericanas, ha coadyuvado
a la constitucion de algunos criterios necesa-
rios para la toma de decisiones.

Al estudiar los diversos Observatorios esta-
blecidos alrededor del mundo, es notable no
solo la cantidad, sino la variedad de enfoques
y metodologias utilizados, pues cada uno
obedece a una determinada definicion de de-
mocracia, a objetivos disimiles y a coberturas
territoriales también diferentes. Algunos
muestran coincidencias, tanto entre si como
con el Proyecto que aqui se propone. Otros
son de caracter mas restrictivo y se enfocan
en aspectos o dimensiones puntuales de la
democracia y del desarrollo econémico.

A continuacion, se presentan algunos de los
instrumentos dedicados a la observacion de
la democracia, y se analizan los puntos de se-
mejanza, de diferencia, o de complementa-
riedad y las posibles conexiones de apoyo
mutuo con el Observatorio de la Democracia
en Centroamérica

TURO
Desarrallo
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Conceptualizing and measuring the liberi-
zation of autocracy and the consolidation
of democracy across regions of the world
and from different points of departure

LAGNIKS (Latin American Governance
Network Information and Knowledge
System. - Red y Sistema Latinoamericano
de Informacion y Conocimientos sobre
Gobernabilidad)

Proyecto dirigido por Philippe C. Schmitter y Cars-
ten Q. Schneider, cuyos resultados se publicaron
en el avance de investigacion Conceptualizing
and measuring the liberization of auto-
cracy and the consolidation of democracy
across regions of the world and from dif-

ferent points of departure. Se reporta un
proyecto basado en un analisis comparativo de la

Liberacion de la Autocracia (LoA) y la Consolida-
cién de la Democracia (CoD), en un ndmero de-
terminado de paises de Europa Central y del Este
(CEE) y del Medio Oriente y Africa del Norte (ME-
NA). Subsecuentemente, su instrumentario de
medicion se ha extendido hasta cubrir casos de
cambio de régimen en el Sur de Europa, América
del Sur, Europa Central y las Republicas de la an-
tigua Unién Soviética. A partir de esas dos varia-
bles (LoAy CoD), se fundamentan una serie de in-
dicadores, con los cuales se logra medir los
avances en el progreso y los grados de consolida-
cion de los procesos de democratizacion.

El Observatorio de la Democracia en Centroamé-
rica ha encontrado en las investigaciones y la ex-
periencia de Schmitter y Schneider similitudes en
la construccion de su sistema de variables, indices
e indicadores, y espera generar relaciones de mu-
tua cooperacién y retroalimentaciéon con este
Proyecto.

El Programa Observatorio de la Democracia coin-
cide con esta apreciacion de Schmitter y Schnei-
der y por ello, centra su monitoreo en la dimen-
sibn CoD dividiéndola analiticamente en 4
ambitos de observacion de desarrollo juridico —
institucional.

Este Proyecto pertenece al INSTITUTO INTERNA-
CIONAL DE GOBERNABILIDAD (lIG) patrocinado
por la Generalitat de Catalunya (Gobierno Aut6-
nomo Catalan) y por el Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo (PNUD).

Este Proyecto presenta algunas similitudes con el
Observatorio de la Democracia. Tiene el mismo
objetivo: el desarrollo de conocimientos para un
mejor aprovechamiento de los recursos y de las
instituciones democraticas. Aunque parten de en-
foques y tienen metas diferentes, no solo por las
areas sino también por la cobertura, también pre-
sentan puntos de complementariedad. Ambos-
proyectos fomentan la capacitacion y el mejora-
miento del estado de la situacion en los paises



Indicadores de los agregados globales de
la calidad de gobierno.

concernidos. También hay similitudes en cuanto a
gobiernos locales y sus politicas, y asimismo, en
los sistemas de informacion y politicas e instru-
mentos preventivos sobre gobernabilidad demo-
crética y sobre areas de inversion y participacion
ciudadanas.

Sin embargo, en lo que mas se asemejan es en el
énfasis que LAGNIKS llama Estado de Derecho y
Desarrollo Humano y que “Responde a las de-
mandas de los actores de la gobernabilidad en
América Latina, tratando de constatar en qué me-
dida el sistema legal y juridico en su conjunto,
constituye un elemento no solo Util, sino irrenun-
ciable para el desarrollo institucional entendido
desde la optica de la gobernabilidad democratica
para el desarrollo humano. Busca definir el papel
que el Estado de derecho juega, asentando las
bases institucionales del desarrollo, haciéndolo
viable, otorgandole legitimidad y dotandolo de
eficacia”. Dicho tema, aunado al de Instituciones
Politicas y Procesos Politicos, coinciden en el en-
foque juridico - institucional que es, precisamen-
te, la caracteristica esencial del Sistema de Indi-
cadores del Observatorio de la Democracia en
Centroamérica.

Entre las diferencias més notorias con este dlti-
mo, esta el hecho de que LAGNIKS, ademas de cu-
brir todo el Continente, pretende recopilar y siste-
matizar la informacion existente, y no establecer
requisitos minimos, ni elaborar sistemas de indi-
cadores, aunque si plantea construir un banco de
fuentes.

Ambos instrumentos presentan algunas areas de
estudio similares, donde cabria un apoyo mutuo
en insumos y en investigacion, sin olvidar que el
énfasis juridico-institucional normativista del Ob-
servatorio de la Democracia, puede aportar valio-
sos complementos a Lagniks.

Otros temas en los que pueden darse relaciones
de apoyo, son los de estado de derecho y desa-
rrollo humano, instituciones politicas y procesos
politicos, sistemas de informacion, asi como po-
liticas e instrumentos preventivos sobre gober-
nabilidad democrética.

En este Instrumento, desarrollado por el BANCO
MUNDIAL los autores proponen “6 componentes
basicos de la calidad del gobierno”, los analizan
y valoran. Con estos elementos, logran construir
una serie de 300 indicadores para medir y evaluar
la calidad de los gobiernos.

Tanto este Instrumento como el Observatorio de
la Democracia en Centroamérica podrian benefi-
ciarse mutuamente, al utilizar informaciones cru-
zadas que sirvan no solo para mostrar los indices
de efectividad y eficacia de los gobiernos, me-
diante los Indicadores del Observatorio de la De
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QUALITY OF DEMOCRACY WORKING
GROUP (QDWG)

REPORTE DE GOBERNABILIDAD GLOBAL

INFORME ESTADO DE LA NACION

mocracia, sino también para una mayor transpa-
rencia en el rendimiento de cuentas en las inves-
tigaciones sobre corrupcion.

De cobertura casi global, este instrumento (lleva-
do a cabo por el INSTITUTO KELLOG) propone, de
manera similar al Observatorio de la Democracia
en Centroamérica, la evaluacion, por medios te6-
ricos y empiricos, de las diferentes dimensiones
de la democracia, tanto en lo que se refiere a la
legalidad e institucionalidad, asi como también
en asuntos que tienen que ver con inversion y
participacion democraticas.

No ha sido posible recopilar, a la fecha, mas infor-
macion acerca de la metodologia empleada, ni de
la posible elaboracion de variables e indicadores
para evaluar las democracias.

Aunque el proyecto de la Kellog Foundation es
muy ambicioso, pues es de ambito global, ambos
instrumentos podrian suponer la posibilidad de
intercambio de informacidn, asi como de valida-
cién de datos.

Este Reporte del FORO ECONOMICO MUNDIAL
(WEF), se diferencia del Observatorio de la Demo-
cracia en Centroamérica en su objetivo: “publicar
anualmente, los esfuerzos de los gobiernos, orga-
nizaciones intergubernamentales y otros actores
no estatales, por mejorar las condiciones de la ca-
lidad de vida de los ciudadanos™ Tiene un enfo-
que basicamente econdmico, y no pretende medir
las democracias en su dimensidn juridica —institu-
cional.

El proyecto ESTADO DE LA NACION iniciado en
Costa Rica en afio 1994 con el auspicio del PNUD,
se publica anualmente.

En la actualidad se han presentado alrededor de
20 informes en los 5 paises centroamericanos. El
enfoque del informe es multidimensional pues su
diagndstico apunta al “desarrollo humano”. Una
de estas dimensiones es el fortalecimiento de la
democracia. Al respecto, se da cuenta de una se-
rie de elementos sobre la calidad de la democra-
cia, sobre todo en lo que se refiere a seguridad, la
desconfianza de la ciudadania en los partidos po-
liticos, y otros aspectos que tienen que ver mas
con la percepcion de los ciudadanos sobre dichos
temas. El Informe del Estado de la Nacion difiere
del Observatorio de la Democracia en Centroa-
mérica, no solo en la metodologia, que es mas
bien perceptiva, basada en encuestas de opinion,
censos e informacion existente, sino que también
difiere en el enfoque, ya que no se ocupa de me-
dir o calificar la democracia por medio de indica-
dores que ponderen el estado de derecho, la lega-
lidad, ni las normativas imperantes.



ESTADO DE LA REGION EN DESARROLLO
HUMANO SOSTENIBLE

Se considera que ambos instrumentos son com-
plementarios. Asi como con los otros instrumen-
tos que se basan en encuestas de opinion, cen-
sos, focus groups, y otras informaciones
existentes, todas de caracter perceptivo, el Infor-
me Estado de la Nacion contard, a partir de la
elaboracion del Sistema de Indicadores del Ob-
servatorio de la Democracia, con un elemento
mas de juicio y ponderacion de los temas de de-
sarrollo humano que, afio con afio, viene investi-
gando y publicando.

Asimismo, el Observatorio no puede dejar de uti-
lizar la rica informacién que presenta el Informe
Estado de la Nacidn, ya que las percepciones, las
observaciones y los deseos de los ciudadanos en
torno al tema de la democracia, deben y pueden
incidir en la elaboracién de marcos de medicion
de la calidad normativa de las instituciones de-
mocraticas.

El Proyecto ESTADO DE LA NACION y el Proyecto
de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD
también elaboran este instrumento.

El ESTADO DE LA REGION EN DESARROLLO HU-
MANO SOSTENIBLE, cuyo segundo informe se pu-
blicé en el afio 2003, ha resultado un elemento
importante de analisis comparativo y de consulta
en la regién centroamericana. Es similar al Infor-
me del Estado de la Nacioén en su metodologia,
que se basa en recopilacion y analisis de datos de
encuestas y estadisticas, asi como de investiga-
cion académica. Para su elaboracién también se
efectuaron muchas y variadas consultas persona-
les, con un resultado muy rico en opiniones de to-
dos los sectores.

Tal como su nombre lo indica, este instrumento
pone énfasis en el “desarrollo humano sosteni-
ble” como fue planteado por la Alianza para el
Desarrollo Sostenible (ALIDES) desde su concep-
cién en el seno del Sistema de la Integracion Cen-
troamericana (SICA). Analiza y pondera las condi-
ciones para que el desarrollo humano se
produzca, dentro de los marcos institucionales y
legales de una democracia.

Ademas de los propositos de comparacion, el in-
forme se propuso generar un valor agregado re-
gional. Es decir, el resultado total es mayor que la
suma de los mapas nacionales. En este sentido,
este Informe se asemeja a lo que pretende cons-
truir el Observatorio de la Democracia, lo que ge-
neraria puntos de apoyo mutuo ente ambos.

El Informe del Estado de la Regi6n supone un
gran esfuerzo de investigacion, cuyos resultados
pueden complementarse con el enfoque normati-
vo y juridico del Observatorio de la Democracia.
Asi se podréa lograr una visién mas completa del
estado de las democracias centroamericana, y
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AUDITORIA CIUDADANA SOBRE LA CALI-
DAD DE LA DEMOCRACIA

OBSERV ATORIO DEL DESARROLLO (OdD)

quizas llegar a acuerdos o0 medidas conjuntas pa-
ra subsanar los puntos deficitarios en cada una
de ellas.

Como el nombre mismo lo define, existen simili-
tudes entre este informe y el Observatorio, en lo
que se refiere a la busqueda de condiciones me-
jores para el desarrollo democréatico de los paises
de la region.

Algunos de los postulados que enuncia Guillermo
O’Donnell en el Decalogo inserto en el texto del
informe, se podrian referir también al Observato-
rio de la Democracia en Centroamérica. Sin em-
bargo, ambos instrumentos difieren en metodolo-
gias, y sobre todo, en el enfoque normativista y
juridico- institucional con que analiza el tema de
la democracia este Gltimo.

También existen diferencias en cuanto a los te-
mas tratados en cada uno de los instrumentos.
Sin embargo, y precisamente por eso, son com-
plementarios, pues podrian refuerzan mutuamen-
te los eventuales puntos débiles analiticos de ca-
da uno.

Para el Observatorio de la Democracia es impor-
tante contar con el andlisis de la Auditoria, para
conciliar las percepciones y aspiraciones de los
ciudadanos sobre la democracia, con los hallaz-
gos tedricos y empiricos que se logren con el Sis-
tema de Indicadores.

Este instrumento, asi como otros expuestos, don-
de son las opiniones de los ciudadanos y de gru-
pos diversos de la sociedad civil las que forman el
marco de analisis de los asuntos, temas o proble-
mas tratados, ofrece una veta muy rica en cuanto
a la observacion de la democracia como modo de
vida, con todos sus defectos y contrasentidos.

Establecimiento del mismo entre la Universidad
de Costa Rica, en asocio con el PNUD.

Este instrumento tiene algunas similitudes con el
Observatorio de la Democracia, pues también bus-
ca establecer variables e indicadores sobre el de-
sarrollo nacional, y entre estos, algunos relaciona-
dos con la democracia, especialmente en lo que se
refiere al fortalecimiento de las instituciones.

El OdD define series estadisticas en multiples te-
mas como economia, medio ambiente y otros En
lo que respecta a la metodologia, establece indi-
cadores cuantitativos y cualitativos; estos Gltimos
provienen de encuestas, a diferencia de la infor-
macion que provee el Observatorio de la Demo-
cracia.

No se encuentra en el OdD informaci6n detallada
del enfoque juridico- normativo e institucional
que, como se ha insistido, es la caracteristica del
Observatorio de la Democracia en Centroamérica.



LATINOBAROMETRO

OBSERVATORIO SOCIAL DE AMERICA LATI-
NA (OSAL)

INFORMES DE DESARROLLO HUMANO NA-
CIONALES (NHDRS)

La Corporacion LATINOBAROMETRO cuenta con
un instrumento, que es una encuesta que se lleva
a cabo anualmente en 17 paises de América Lati-
na. Expresa muestralmente las opiniones, actitu-
des y conductas de los cerca de 400 millones de
habitantes de la region latinoamericana, iniciada
en 8 paises en el afio 1995, y se amplié a 16 pai-
ses un afio mas tarde.

Ademés del Latinobarémetro, en la actualidad
existe el “Nuevo Bardmetro Europeo”, el “Afro-
barémetro”, y el “Barémetro del Este Asiatico”
creado en el 2001. Asimismo, los Directores del
Barémetro han formado una nueva organizacion,
llamada el “Barémetro Global”, que esta confor-
mada por una federacion de los 4 citados cu-
briendo 4 continentes.

Uno de los mayores avances del Latinobarémetro
consiste en la homogeneizacién de las muestras,
su cobertura y la calidad de la informacién reco-
lectada. Se da gran atencion a la estandarizacion
de las especificaciones técnicas de las muestras, y
los requerimientos para el trabajo de campo.

El Consejo Latinoamericano en Ciencias Sociales
(CLACSO) cuenta con un programa especial ini-
ciado a partir de febrero de 2000 orientado a pro-
mover y aportar elementos para una reflexion cri-
tica sobre las nuevas realidades del capitalismo
latinoamericano y, especialmente, sobre las diver-
sas formas que asume el antagonismo social en
nuestras sociedades. Tiene por objetivo aportar
elementos para una reflexion critica, histérico-
estructural, sobre las nuevas realidades de las so-
ciedades latinoamericanas. EI OSAL aspira a esti-
mular el analisis y la reflexion sobre las caracte-
risticas que presentan los distintos movimientos
sociales en la region. Por la tematica citada el
programa aspira también a construir un espacio
de intercambio entre los propios investigadores y
entre éstos y los movimientos sociales y politicos.

Desarrollado por el PNUD- Oficina del Informe so-
bre Desarrollo Humano.

El Plan de Negocios de PNUD, presentado al Con-
sejo Ejecutivo en Enero 2000, confirma la condi-
cion de los Informes Nacionales sobre Desarrollo
Humano (NHDRs) como principales pilares del
trabajo analitico y de formulacién de politicas del
Programa. El objetivo principal de los informes es
impulsar la toma de conciencia publica y desen-
cadenar la accién sobre los temas criticos del de-
sarrollo humano. Los NDHRs contribuyen también
significativamente a consolidar la capacidad es-
tadistica y analitica nacional y constituyen un ve-
hiculo importante para el cumplimiento de las
metas fijadas por la comunidad internacional en
la Cumbre del Milenio.
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OBSERVATORIO SOCIAL

Existe una conexion de dos vias entre los NHDRs
y el informe sobre Desarrollo Humano Global
(HDR). Mediante los NHDRs, el PNUD lleva al de-
bate de las distintas politicas nacionales y de las
iniciativas de desarrollo humano nacionales y
subnacionales, muchos de los conceptos y las me-
todologias que se han probado en los informes
globales. Asimismo, el andlisis y las recomenda-
ciones de los NHDRs enriquecen la discusion glo-
bal defendida por el HDR con perspectivas locales
practicas.

DE forma similar a lo que sucede con los Informes
del Estado de la Nacion y del Estado de la Region,
el Observatorio de la Democracia tiene algunos
puntos de conexion con estos Informes de Desa-
rrollo Humano. Para los efectos de estos informes,
el Observatorio puede ser un instrumento analiti-
co de “zonas sensibles de legislacion - institucio-
nalizacion” y “umbrales de desempefio normati-
vo”, para que los regimenes democraticos
centroamericanos contribuyan a promover condi-
ciones para que los habitantes de la regién mejo-
ren su calidad de vida.

La Direccion de Integracion Social del Consejo de
Integracién Social del SICA (Sistema de la Inte-
gracion Centroamericana), ha propuesto este ins-
trumento, el cual servira de referencia tanto para
la fundamentacion de los planes estratégicos sec-
toriales y la toma de decisiones politicas, como
para la presupuestacion y rendicion de cuentas.
La Direccion de Integracion Social del SICA, tanto
por su mandato como por su actual proyeccion
como instancia técnica de coordinacion de las di-
versas secretarias de las instancias sectoriales re-
gionales, tiene las condiciones idéneas para es-
tructurar y poner en funcionamiento una
instancia regional de observacion del desempefio
social de Centroamérica.

Entre sus objetivos se busca contribuir a hacer
maés calificada, eficiente, eficaz y transparente, la
labor de orientacidn estratégica, coordinacion de
politicas, fijacion de metas y evaluacion de resul-
tados que cumplen las instancias regionales del
sector social, mediante la estructuracion de un
Observatorio Social Centroamericano encargado
de operar un sistema de recoleccion, procesa-
miento, andlisis y divulgacion de indicadores e in-
dices en el campo social de Centroamérica. En es-
te sentido, es obvio el nexo que se puede
establecer entre este instrumento y el Observato-
rio de las Democracia, para el mutuo enriqueci-
miento y la complementariedad de los hallazgos.
Ambos podran contribuir al fortalecimiento insti-
tucional de los organismos regionales de la inte-
gracion social, principalmente de la Direccién de
Integracion Social de la Secretaria General Unifi



Observatorios Ciudadanos “Vigilancia ciu-
dadana e inversioén social”

Por otra parte, existe una gran variedad de
Observatorios, cuyos enfoques son mas res-
tringidos, y que pretenden monitorear alguna
de las diversas facetas del desempefio de las
“democracias occidentales contemporaneas”.

Sus enfoques tienen diversos énfasis en la
economia, el medio ambiente, la sociedad ci-
vil organizada, la corrupcion, los conflictos
bélicos y la paz, etc. Consecuentemente, sus
perspectivas principales también son diver-
sas: la economia, la sociologia, la ecologia, la

cada del Sistema de Integracion Centroamericana
y a la toma de decisiones de los drganos e Insti-
tuciones Regionales del Subsistema de Integra-
cion Social.

Los objetivos y la metodologia de este instrumen-
to parecen diferir mucho de los del Observatorio
de la Democracia, sin embargo, existen puntos de
contacto y de conexion, ya que uno de los prop6-
sitos del Observatorio es precisamente, definir el
marco legal dentro del cual se lleven a cabo los
cambios necesarios para una mejor distribucion
de la riqueza y para una superacion de las bre-
chas sociales y econdmicas que caracterizan a la
region.

Es auspiciado por la UNICEF / Costa Rica.

Este observatorio iniciado en el periodo 2001-
2002, pretende brindar “a la sociedad civil la
oportunidad de velar por el establecimiento de
politicas y programas y vigilar que se cumpla con
transparencia la asignacion de los recursos publi-
cos, el uso eficiente de estos, que tengan un im-
pacto positivo en el nivel de vida... para hacer
operativos los preceptos juridicos de justicia y so-
lidaridad presentes en el Cadigo de la Nifiez y la
Adolescencia, promulgado en febrero de 1998”.
Este proyecto se centra en el enfoque de dere-
chos, razén por la que resulta evidente su conec-
tividad con los objetivos propuestos por el Obser-
vatorio de la Democracia en Centroamérica.

defensa de derechos humanos para sectores
sociales especificos, la calidad de los gobier-
nos locales, entre otros. Provienen de malti-
ples iniciativas institucionales, de la sociedad
civil y de ciudadanos a titulo personal. Dadas
las bases normativas, juridicas e instituciona-
les del Observatorio de la Democracia en
Centroamérica, se esperaria una dinamica de
retroalimentacion entre éste y los demas.

Con la salvedad de que el siguiente listado
no pretende ser exhaustivo ni definitivo, se
pueden citar estos esfuerzos de monitoreo y
evaluacion:
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Socio-econémico:

Administracién publica:

Conflictos y crisis:

Con énfasis en gobiernos locales

1) Facultad Latinoamericana en Ciencias So-

ciales (FLACSO): “Observatorio Ciudadano
de la Educacién y Movimiento Ciudadano
por la Democracia “
Dedicado a la promoci6n de las Ciencias So-
ciales en América Latina y el Caribe, cuyos
temas principales son la docencia y la Coo-
peracion Técnica

2) Foro Nacional La Educacion en las Platafor-
mas Electorales Memoria Presentaciones Es-
peciales Partidos Andlisis OCE

3) Foro Nacional La Educacidn en las Platafor-
mas Electorales Memoria Presentaciones Es-
peciales Partidos Analisis OCE PRIMER CON-
GRESO NACIONAL DE POLITICAS SOCIALES
Universidad Nacional de Quilmas

4) DEPAZ - Instituto de Estudios por la Demo-
cracia la Paz y la Convivencia en Colombia
Observatorio de la mundializacion

5)  ATTAC- - Alerta roja
Acuerdos internacionales sobre el fenémeno
de la globalizacion y sus consecuencias para
la humanidad.

UNPAN (United Nations Online Network)

La mision de UNPAN - (United Nations Online
Network in Public Administration and Finance) es
promover el intercambio de conocimientos, expe-
riencias y buenas préacticas a través del mundo, y
por medio de Internet, en politicas publicas sa-
nas, administracion publica efectiva y eficientes
servicios civiles, mediante capacitacion y coope-
racién entre los Estados Miembros, con énfasis en
la cooperacion sur- sur, y el compromiso de inte-
gridad y excelencia de UNPAN

1) Observatorio de conflictos. Informes: Polo-
nia. POLONIA El impacto de la transicion en
su politica de defensa

2) Observatorio de conflictos: Colombia
Seleccion de recursos realizada por Maria
Antonia Londofio, Licenciada en Derecho
por la Universidad de Los Andes (Bogotd) y
Especialista en Informacion Internacional y
Paises del Sur; articulos de opinion.

3) El Observatorio de Crisis
Es un servicio web de informacion y analisis
de los puntos “calientes” de conflictividad
en el mundo. Pretende dar a conocer los
conflictos actuales y facilitar sus claves de
interpretacion.

2) OBSERVATORIO POLITICO de México
(www.Jerez.com.mx)



Defensa de los derechos humanos

Lucha contra la corrupcién

Comunicacion

De género y derechos humanos

Conservacion del medio ambiente

La indagatoria sobre el Estado de la Cuestion
ha generado, hasta el momento, la evidencia
suficiente para mantener las hipotesis de tra-
bajo de este Protocolo.

Como se menciond, a pesar del profuso de-
sarrollo de estudios sobre Democracia y Go-
bernabilidad llevados a cabo por diversas
instancias del sistema internacional, ninguno
de ellos genera la los resultados que el pro-
grama “Observatorio de la Democracia en

Human Rights Watch
Informacién y noticias sobre los derechos huma-
nos en América Latina y otras partes del mundo.

1) Transparencia ) )
Transp@rencia BOLETIN ELECTRONICO.

2) Programa Narcotrafico y Democracia
Analisis del narcotrafico como factor de ries-
go para la democracia

1) Observatorio da Imprensa —

2) indice Comunicacion 98
Observatorio Venezolano cuya mision es el
estudio, la investigacion y asesoria sobre los
principales asuntos claves del Desarrollo
Cultural y Comunicacional

Mujeres de Negro WiB @ WeB

1) Observatorio Latinoamericano de Conflictos
Ambientales
Monitoreo de las condiciones y conflictos re-
lacionados con el medio ambiente.

2) OIL WATCH:
Para la vigilancia y el monitoreo de las ex-
ploraciones petroleras y su perjuicio al me-
dio ambiente.

Centroamérica” se propone lograr como ob-
jetivos. Al respecto, las diferencias tedricas,
epistemoldgicas y metodoldgicas del Obser-
vatorio refuerzan la premisa seminal de in-
vestigacion en el sentido de su absoluta
COMPLEMENTARIEDAD con respecto a los
otros estudios en América Latina.

En virtud de todo lo expuesto, la incidencia
del Observatorio de la Democracia en Cen-
troamérica sobre los procesos de toma de de-
cisiones y formulacion de politicas publicas
tendrd un impacto fundamental para el forta-
lecimiento democrético de los paises concer-
nidos.
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e acuerdo con el trabajo desarrollado

durante el afio 2002, y como resulta-

do de las sesiones de trabajo efectua-
das en Ciudad Guatemala, San Salvador, Te-
gucigalpa, Managua y San José, el
Observatorio de la Democracia en Centroa-
mérica generara beneficios en los paises con-
cernidos, para los siguientes actores estatales
y civiles:

Los gobiernos centrales. Con especifici-
dad, las entidades de Planificacion, Mi-
nisterios de Hacienda, Ministerios de
Justicia, Salas Constitucionales, asi co-
mo las Oficinas de Reforma del Estado

El sistema de gobiernos locales y muni-
cipalidades. Con énfasis en los procesos
de transferencia de competencias admi-
nistrativas, fiscales y tributarias y electo-
rales. Fortalecimiento de las Asociacio-
nes de Desarrollo Comunal, etc.

Organismos de cooperacion internacio-
nal, pues generara un instrumento para
que dichos organismos puedan hacer
una evaluacién técnica y cientifica de las
necesidades en la region, fundamental-
mente en materia de Reforma del Esta-
do, reformas juridicas, legislativas, en
materia electoral y en inversion social y
democrética.

Entidades académicas y universitarias.
Se encuentran ya integradas al Proyecto
una serie de entidades como la Universi-
dad Rafael Landivar de Guatemala, la
Universidad de Costa Rica, la Facultad
Latinoamericana de Ciencias Sociales
(FLACSO), el CEDOH (Centro de Do-
cumentacion de Honduras), la Universi-
dad José Simedn Cafas de El Salvador,
el GRUPO CINCO y el Centro de Estu-

dios Constitucionales de Nicaragua y
otros. El Observatorio presente permiti-
ra también un mejor redireccionamiento
de presupuestos para la Investigacion y
la Accion Social de las Universidades y
los Institutos de Investigacion en areas
sensibles de apoyo y transferencia de co-
nocimientos.

El Poder Legislativo: Reforma reglamen-
taria interna, proyeccion comunal, ini-
ciativa popular en la presentacién y ges-
tion de proyectos de Ley, Comisiones
Mixtas con derecho a voz, etc.

El Poder Judicial, y sus proceso general
de reforma y modernizacion en América
Central.

Las Organizaciones No Gubernamenta-
les y la sociedad civil organizada: muje-
res, grupos étnicos, poblacion con dis-
capacidad, organizaciones pro
desarrollo sostenible en armonia con el
medio ambiente, defensores de derechos
humanos, etc.

Inversionistas y otros agentes econdmi-
cos dinamizadores del crecimiento eco-
ndmico y generadores de empleo.

En virtud de lo expuesto, se puede concluir
que el Proyecto para el montaje del Proto-
colo y consecuentemente, el establecimiento
de un Observatorio de la Democracia en
Centroamérica, posibilita el mapeo de areas
sensibles y prioritarias para el disefio, eje-
cucion, seguimiento, control y rendicién de
cuentas de politicas publicas orientadas al
fortalecimiento de la legitimidad, la gober-
nabilidad juridica y el desarrollo sostenible
en democracia, razén por la que se postula
el siguiente:

TURO
Desarrallo
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UTILIDAD DEL OBSERVATORIO DE LA DEMOCRACIA EN CENTROAMERICA:
UN INSTRUMENTO PARA LA TOMA DE DECISIONES
Y LA FORMULACION DE POLITICAS PUBLICAS.

La definicion del presente Protocolo del Sistema de
indices e Indicadores de Gobernabilidad, resultan-
te del consenso entre especialistas de los paises
participantes, para desarrollar un modelo de indi-
cadores sobre sostenibilidad democratica, gober-
nabilidad juridica y Estado de Derecho, debe servir
como parametro o tabla de indicadores minimos
para que operen los presupuestos de gobernabili-
dad, coherencia en la gestion institucional, seguri-
dad y certidumbre juridica y todos los demas fac-
tores inherentes al estado de derecho y de
satisfaccion de los valores democraticos. Asimis-
mo, este modelo de indicadores (y el marco de
analisis que le sirve de apoyo) tendra las siguien-
tes utilidades adicionales:

El Servird como insumo y base de apoyo pa-
ra el analisis de los GOBIERNOS DE LA RE-
GION CENTROAMERICANA Y SUS INSTITU-
CIONES PUBLICAS, asi como para los
ORGANISMOS REGIONALES e INTERNACIO-
NALES en la definicién de proyectos de coo-
peracion, realizacion de préstamos, concesion
de donaciones, prestacion de ayuda técnica,
en materias relacionadas con la reforma del
estado y la modernizacion de las instituciones
politicas, administrativas y el fortalecimiento
democratico.

Definir4, mediante el PROTOCOLO TECNICO
NORMATIVO E INSTITUCIONAL, los funda-
mentos de un conjunto de variables con sus
respectivos indicadores y mediciones de
prueba, que suplan un primer marco de refe-
rencia para una evaluacion y diagnéstico de
los logros y carencias institucionales, juridi-
cas, financieras y electorales o participativas
que afectan la viabilidad de los regimenes
democraticos de la region.

Completard, desde el plano politico, los es-
fuerzos por construir CUADROS COMPARATI-
VOS DEL ESTADO DE SITUACION en los diver-
s0s paises, adicionandoles una (til
herramienta de diagndstico y evaluacion es-
tratégica, que permita establecer balances
periédicos.

Proveera de un marco de certidumbre juridi-
co e institucional propicio para el desarrollo
economico y la inversion extranjera, lo cual
contribuird a la potenciacion econémica de
los paises concernidos por el proyecto.
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1.

MATRIZ DEL EJE: INSTITUCIONALIDAD DEMOCRATICA
DIMENSION I: EL SOMETIMIENTO A LA REGLA DEL DERECHO

indice de plena vigencia de
la Constitucién Politica

indice de separacién fun-
cional y organica de las fun-
ciones legislativa, ejecutiva
y judicial

La Constitucion fue preparada con:

a. aplicacion de procedimientos pre-establecidos,

b. los Constituyentes fueron electos mediante
elecciones democraticas.

La Constitucion Politica ha sido ratificada mediante re-

feréndum

No ha sido interrumpida la aplicacion de la Constitucion

ni se ha roto el orden constitucional desde su promul-

gacion.

La Constitucion sefiala la plena subordinacién de las

fuerzas militares y policiales al poder civil.

La suspension de garantias constitucionales esta limita-

da constitucionalmente

Existe control posterior del Poder Legislativo sobre la

suspension de garantias. (Es deseable que en una situa-

cion de excepcion se controle la decision del gobierno y

de las fuerzas armadas)

Hay norma que fija el procedimiento de reforma consti-

tucional

El ordenamiento o la jurisprudencia reconocen la existen-

cia de normas pétreas constitucionales que no pueden ser

modificadas por reforma parcial a la Constitucion.

Norma de rango constitucional prohibe la delegacion

de funciones entre poderes.

Existe Ley General de la Administracion Pablica o equi-

valente que prohiba la intromision de un poder en com-

petencias de otro.

Existe un drgano o instancia especifica para dirimir los

conflictos de competencias entre poderes del Estado.

Los ciudadanos, por expresa habilitacion legal disponen

de mecanismos procedimentales y recursos para hacer va-

ler la separacion de funciones de los poderes del Estado.
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indice de delimitacion
constitucional de las com-
petencias legislativas

indice de regulacion consti-
tucional del procedimiento
de formacién de la ley La
iniciativa en la formacion
de la Ley

indice de garantias y efica-
cia del control de constitu-
cionalidad de las leyes

indice de garantia de inde-
pendencia del Poder Judi-
cial

La Constitucion establece una lista expresa de las com-
petencias (atribuciones) de la Asamblea Legislativa.
Dispone el Poder Legislativo de al menos las siguientes
competencias para ejercer el control politico sobre el
funcionamiento general del aparato publico:
a. Mociones de Interpelacion
b.  Mociones de Censura
c. Visita de Ministros y debate general sobre
la comparecencia
Comisiones de Investigacion
. Control Politico y Econémico sobre el Presupuesto
f.  Hora (espacio) en tiempo diario para el control
politico
g. Posibilidad de tener al Presidente en por lo menos
un Mensaje Anual ante el Congreso y replicar su
discurso.
El Reglamento del Congreso o normativa similar facili-
tan la aprobacién (por principio de mayoria) de las de-
cisiones propias de su fuero
ley La iniciativa en la formacion de la Ley
El ciudadano tiene acceso al procedimiento de forma-
cién de la ley mediante:
a. Iniciativa popular
b.  Aprobacién, abrogacion o derogacion de ley
mediante el referendo.
c.  Alguna Oficina Administrativa de Iniciativa popular
en el Congreso canaliza propuestas ciudadanas.
Hay ley que desarrolla la norma constitucional que ha-
bilita el referendo; es decir, hay aprobada legislacién de-
rivada.
Existe desarrollo legal (procedimientos) para cuestionar
la constitucionalidad de las leyes.
Se suspenden los efectos de la norma impugnada con el
inicio del procedimiento de revision de su eventual in-
constitucionalidad. (Para no generar inseguridad juridi-
ca es deseable que solo en aquellos casos en que se di-
mensionen efectos adversos, se suspenda el efecto de la
norma impugnada)
Pueden impugnar normas directamente algunos 6rga-
nos publicos (sin caso sub judice) por motivos de inte-
rés general (Vg. Procuraduria, Defensor del Pueblo, Con-
traloria, Tribunal Electoral)
El procedimiento de escogencia de los titulares del Po-
der Judicial garantiza la independencia de criterio.
El Congreso puede interferir en el ejercicio de las fun-
ciones jurisdiccionales.
El Congreso puede investigar el funcionamiento del ser-
vicio publico de justicia en su conjunto (aspectos mera-
mente de caracter administrativo)
Esta garantizado en la Constitucion algin porcentaje
del presupuesto nacional que coadyuve a la indepen-
dencia financiera del Poder Judicial.
En cuanto a ocupar un cargo judicial
Existe una Inspeccién judicial y un régimen disciplinario ju-
dicial para investigar conductas o irregularidades del juez.



indice de regulacion del so-
metimiento del Poder Eje-
cutivo a la norma de Dere-
cho

indice de garantia en la
Constitucion del control ju-
risdiccional sobre las actua-
ciones del Poder Ejecutivo y
los demas entes publicos

indice de existencia de res-
ponsabilidad del Estado
por los dafios que causa su
funcionamiento

w

La Constitucion desarrolla expresamente el principio de

legalidad.

Existe un cuerpo legal general que regula las competen-

cias de los érganos del Poder Ejecutivo y los demas en-

tes publicos (Vg. Ley General de la Administracion PU-

blica)

Existe regulacion del régimen de invalidez de las actua-

ciones contrarias al principio de legalidad (Vg. procesos

de lesividad)

Existen 6rganos administrativos independientes que

controlan la regularidad de las actuaciones administra-

tivas.

a. Defensoria de los Habitantes o Defensor del

Pueblo

Procuraduria General de la Republica

Fiscalia General de la Republica

Autoridad Reguladora de los Servicios Publicos

Contraloria General de la Republica o Tribunal/

Corte de Cuentas

f.  Intendencias de valores, pensiones y entidades
financieras.

g. Auditorias ciudadanas

Esta garantizado en las normas el debido proceso pre-

vio a cualquier decisién administrativa que afecte dere-

chos subijetivos e intereses legitimos de los ciudadanos.

Existen mecanismos de impugnacion, en sede adminis-

trativa, en contra de las decisiones y actos administrati-

vos (Vg. agotamiento de la via administrativa, nulidad

absoluta o relativa, queja, revision, caducidad)

Se dispone de una jurisdiccion especializada para im-

pugnar las decisiones administrativas.

Existen regulaciones procesales especiales para cuestio-

nar las decisiones administrativas.

Esta garantizado en la Ley de Jurisdiccién Contencioso-

administrativa o similar el control del juez sobre la dis-

crecionalidad administrativa o la desviacion de poder.

Existen medidas cautelares que permiten al juez garan-

tizar la situacion juridica de los ciudadanos antes de la

emision de la sentencia (vg. Suspension del acto admi-

nistrativo impugnado, tutela judicial efectiva, anotacién

preventiva de la demanda, actos en los que se derive

una obligacién a la administracion para realizar una

prestacion concreta, medida cautelar por falta de ejecu-

cién de acto o bien garantizar que no se den las vias de

hecho)

Esta reconocida en el ordenamiento juridico la respon-

sabilidad objetiva del Estado (Dafios que cause su fun-

cionamiento legitimo o ilegitimo, normal o anormal) y

la responsabilidad solidaria del funcionario publico y la

administracion

Es posible obtener reparacion patrimonial en sede ad-

ministrativa, sin necesidad de acudir a un proceso judi-

cial.

Existe un régimen (ley) de expropiaciones publicas

Esta reconocido normativamente el principio de la in-

oo o
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1.

demnizacion previa y efectiva en materia de expropia-
cién, cuando es por causa de utilidad colectiva, benefi-
cio social o interés social

El régimen de expropiaciones establece mecanismos
para que el interesado

Hay control o instancia jurisdiccional sobre los procedi-
mientos de expropiacion

MATRIZ DEL EJE: INSTITUCIONALIDAD DEMOCRACTICA
DIMENSION I1: DERECHOS Y LIBERTADES FUNDAMENTALES

indice de reconocimiento
de derechos civiles y garan-
tias individuales

1.

La Constitucion o las Leyes reconocen los siguientes de-
rechos, principios y libertades:

Derecho a la vida

Derecho a la nacionalidad

Derecho a la igualdad entre hijos nacidos dentro y fue-
ra del matrimonio

Derecho al nombre

Libertad de domicilio

Inviolabilidad de domicilio

Privacidad de comunicaciones

Libertad de transito

Derecho a la libertad y prohibicion de la esclavitud
Derecho de asilo

Principio de Igualdad ante la ley

Derecho a no ser expulsado del pais

Libertad de asociacion

Libertad de reunién y manifestacion

Libertad de expresion

Libertad de prensa

Derecho de rectificacion y respuesta

Libertad de ensefianza

Libertad religiosa

Libertad de comercio

Derechos de propiedad

Derechos de autor

Derecho de peticion

Derecho de informacién

Prohibicién de la retroactividad

Prohibicion de la prision por deudas

Presuncién de inocencia

Principio de legalidad penal

Debido proceso

Derecho a no declarar en contra de si mismo
Acceso a la justicia

Limitacion de la prisién preventiva

Derecho a la separacion entre indiciados y condenados



2.

3.

indice de reconocimiento
de derechos y garantias so-
ciales

Indice de reconocimiento
de derechos y libertades
politicas

Prohibicion de las penas perpetuas

Prohibicion de los tratos crueles y degradantes
Derecho de los menores a un régimen sustancial y pro-
cesal diferente al de los adultos

Derecho a conocer inmediatamente los motivos de la
detencién y los cargos atribuidos

Derecho a la asistencia legal

Derecho a interrogar y proponer testigos

Derecho de apelacion

Prohibicién de las confesiones obtenidas mediante vio-
lencia

Derecho a ser indemnizado en caso de error judicial
Derecho de beneficiarse de reformas legales posteriores
a la sancion

Derecho a un ambiente sano

Derecho a la proteccion de los consumidores

LKLN

La Constitucion o las Leyes reconocen los siguientes de-
rechos, principios y libertades:

Libertad de trabajo

Derecho al trabajo

Derecho al salario minimo

Limites a la jornada de trabajo

Derecho a vacaciones pagadas

Derecho a indemnizaciones por despido

Derecho a las medidas de seguridad e higiene ocupa-
cional

Derecho a la seguridad social

Libertad de sindicalizacion

Derecho de huelga

Derecho de negociacion colectiva

La Constitucion o las Leyes reconocen los siguientes de-
rechos, principios y libertades:

Derecho al voto

Derecho a ser elegido

Derecho a formar partidos politicos

Derecho a acceder a puestos de eleccién sin formar par-
te de un partido politico

MATRIZ DEL EJE: INSTITUCIONALIDAD DEMOCRATICA
DIMENSION 111: GARANTIA EFECTIVA DE LOS DERECHOS
Y LIBERTADES FUNDAMENTALES

indice de existencia de ga-
rantias efectivas de protec-
cion de los derechos funda-
mentales

Existencia de una jurisdiccion especializada de protec-

cion de los derechos fundamentales

a. Tribunal Constitucional o Sala de la Corte Suprema
equivalente

b.  Tribunales Ordinarios de Amparo
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c.  Tribunales Penales que vean el Habeas Corpus
d. Agencia de Proteccion de Datos de caracter
personal

2. Existencia de procedimientos especiales de proteccion
de los derechos fundamentales.

a. Recurso de Amparo

b.  Recurso de Amparo Electoral
c.  Recurso de Habeas Corpus
d. Recurso de Habeas Data

3. Acceso directo a procedimientos de proteccion, sin
cumplir requisitos previos (Sin caso sub judice)

a. Se admiten los derechos difusos del ciudadano
b.  Se admiten los derechos de la colectividad

en su conjunto

Se admite la accién popular
d. Se admite el Habeas Corpus, Data y Amparo

directo por el perjudicado o en nombre de él.

4.  Cardcter abreviado de los procedimientos de proteccion
(Utilizaremos como referencia solamente Amparo y Ha-
beas Corpus)

5. Cardcter vinculante de los procedimientos de protec-
cién (Sentencia vinculante de acatamiento erga omnes
de los Tribunales de Amparo o del Tribunal Constitucio-

o

nal)
6. Caracter indemnizatorio de los procedimientos de pro-
teccion:

2. Indice de reforzamiento del 1. La Constitucion Politica establece el rango superior a la
ordenamiento interno me- Ley de los instrumentos internacionales, en especial,
diante los instrumentos in- aquellos relativos a los derechos humanos.
ternacionales sobre dere- = 2. A partir de los instrumentos internacionales en dere-
chos humanos! chos humanos, el Congreso ha desarrollado legislacion

nacional que tutela los derechos incluidos en dichos ins-
trumentos

3. Indice de reconocimiento = 1. El Estado ha ratificado la Convencién Americana sobre
de la proteccién internacio- Derechos Humanos
nal de los derechos huma- | 2. El Estado ha reconocido y aceptado la jurisdiccion ple-
nos na de la Corte Interamericana de Derechos Humanos

3. El Estado ha cumplido las sentencias de la Corte Intera-
mericana de Derechos Humanos.

4. Se ha aceptado y ratificado la jurisdiccion plena del Tri-
bunal Penal Internacional

1 Vid. Catalogo anexo de instrumentos internacionales ratificados.



MATRIZ DEL EJE: INSTITUCIONALIDAD DEMOCRATICA
DIMENSION IV: CERCANIA DEL PODER AL CIUDADANO: LA DESCENTRALIZACION

1. indice de reconocimiento
constitucional y legal del
marco de competencias,
funciones y derechos de

los gobiernos locales

2. Indice de reconocimiento
de derechos presupuesta-
rios de los gobiernos loca-
les provenientes los presu-
puestos generales del
Estado

1.

Existencia de normas constitucionales que regulen la
organizacion y el funcionamiento de los gobiernos loca-
les
Reconocimiento legal de competencias exclusivas de las
corporaciones municipales
Servicio municipal eléctrico, cable, agua potable
Servicios de limpieza y recoleccion de basura
Conduccion de centros educativos
Construccién y mantenimiento de vias y puentes
Fomento del deporte y la recreacion
Campafias que favorecen la conservacion
y el medio ambiente
g. Becasy subsidios a hogares en condicion

de pobreza
h.  Atencion de emergencias
Existencia de mecanismos de coordinacion y de solu-
cién de conflictos de competencia entre gobierno cen-
tral y gobiernos municipales
Reconocimiento legal de figuras de concertacion o
agrupacion municipal (Vg. Ligas de municipalidades,
Asociaciones de municipalidades, Empresas municipa-
les regionales)
Reconocimiento de:
a. Capacidad impositiva local
b. Capacidad de recaudacion
c. Capacidad de fijacion tarifaria
Existe una o varias leyes vinculantes que autoricen la
desconcentracion territorial de servicios lo que produce
cercania y acceso a los ciudadanos (Vg. desconcentra-
cién hospitalaria, obras publicas, servicios ambientales)
Existencia de obligacién legal y de politicas graduales
de transferencia de competencias a los gobiernos loca-
les con financiamiento adecuado y suficiente
Norma constitucional y/o legal que obligan el traslado
de recursos a los gobiernos locales

NSRS IN S
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1.

2.

MATRIZ DEL EJE: INSTITUCIONALIDAD DEMOCRATICA
DIMENSION V: EL ESTADO AL SERVICIO DEL CIUDADANO. RENDICION
DE CUENTAS, TRANSPARENCIA Y EFICIENCIA DE LOS SERVICIOS PUBLICOS

indice de reconocimiento
constitucional del aparato
publico al servicio del ciu-
dadano

indice de eficacia en la ren-
dicion de cuentas

1.

1.

Existe una norma constitucional que establezca la ren-

dicién de cuentas y la transparencia en la funcién pabli-

ca

Mecanismos legales para la proteccion de los usuarios

de los servicios publicos

a. Existe una ley de rendicién de cuentas

b.  Existe una ley de Control Interno

c. Existe una ley de Enriquecimiento llicito

d. Existe una ley o cédigo de conducta en la funcién
publica

e. Existe una ley de Administracion financiera y de

presupuestos publicos

Existencia de auditorias internas y contralorias de servi-

cio en las Instituciones del Estado

Incorporacion de los usuarios en la direccidn, control y

calidad de los servicios publicos.

a. Hay participacion de los usuarios en las Juntas

Directivas de los prestatarios de los servicios

publicos

Hay espacio de audiencia en la fijacion de tarifas

El ciudadano participa del Gobierno Digital

d. Elusuario tiene derechos y un mecanismo (6rgano
estatal) de defensa como consumidor

Existencia de unidades administrativas encargadas de

atender las quejas de los usuarios.

a. Defensor del Pueblo o equivalente

b.  Autoridad Reguladora de los Servicios Publicos

c. Contraloria o Corte de Cuentas

d. Superintendencia de valores, pensiones
0 entidades financieras.

e.  Comision de Defensa del Consumidor

f. Ventanilla de quejas de cada Institucion,
Ministerio o Empresa Publica

En los Gltimos 4 afios, los Tribunales de la Republica han

procesado y condenado a funcionarios publicos por ha-

ber cometido delitos y faltas contra la funcién piblica.

(Es deseable que no exista impunidad)

Reconocimiento legal de la accion popular para denun-

ciar delitos vinculados con la administracion; es decir

por actos irregulares y corrupcion

Establecimiento de mecanismos para la exigencia par-

lamentaria de rendicion de cuentas

a. Comisiones Especiales de Investigacion

b.  Comision de evaluacion de ingreso y gasto
Pdblicos

c. Comparecencias de altos funcionarios

G r



indice de reconocimiento
del principio de publicidad
y capacidad del ciudadano
de solicitar informacion ad-
ministrativa al Estado

indice de regulacion consti-
tucional del 6rgano fiscali-
zador de la Hacienda Publi-
ca

d. Informes Anuales o0 memorias institucionales

e. Liquidacion de presupuestos.

Existencia de beneficios para los funcionarios que rin-

dan cuentas y sanciones para los funcionarios que cum-

plan de manera insatisfactoria sus funciones.

a. Laley obliga a una evaluacion anual de todos los
funcionarios publicos por parte de los respectivos
jerarcas

b. La carrera administrativa depende de la
calificacion del desempefio

c. Laley establece amonestaciones, llamadas de
atencion, faltas y despido por actos irregulares o
por omisiones graves.

d. Las instituciones tienen atribuciones y potestades
juridicas para llevar adelante procesos de medidas
disciplinarias.

Existe norma constitucional que permita al ciudadano a

acceder a informacion y a los departamentos y oficinas

administrativas del Estado

La ley de Jurisdiccion Constitucional o su equivalente,

dota al ciudadano de mecanismos judiciales para exigir

informacion de interés publico a los funcionarios y em-
pleados de la administracion

La legislacion prevé plazos taxativos para obligar al

funcionario a entregar la informacién solicitada o bien

a dictar el acto administrativo que es de interés del ciu-

dadano

La norma constitucional establece una Corte de Cuen-

tas o Contraloria y define sus competencias

Entre las atribuciones esenciales del 6rgano fiscalizador

de la Hacienda Publica estan:

a. Fiscalizacion de los fondos publicos sobre todo el
sector publico

b.  Funciones de control de ejecucién de presupuestos
del sector publico

c. Competencias autorizatorias y refrendatarias de
las contrataciones en la Administracion Publica

d. Se dispone de facultades amplias de investigacion
de la actividad administrativa

Otras atribuciones legales adicionales del 6rgano fisca-

lizador de la hacienda publica:

a. Dispone de normativa especial que reprime el en
riquecimiento ilicito de los funcionarios publicos

b.  Esel 6rgano encargado de la declaracion de bienes
de los funcionarios publicos

c. Verifica el patrimonio de los funcionarios publicos
que cesan en sus funciones

d. Tiene capacidad reglamentaria de sus propias
competencias

e. Tiene capacidad para investigar cuentas privadas,
nacionales e internacionales, de los funcionarios
publicos

f. Tiene capacidad para aplicar sanciones a
funcionarios o particulares que infrinjan las
normas aplicables al manejo de la Hacienda Publica
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10.

11.

indice de existencia de un
organo independiente del
Estado encargado de de-
fender los derechos huma-
nos de los ciudadanos

indice de existencia de un
organo independiente en-
cargado del ejercicio de la
accion penal

indice de existencia de or-
ganismos reguladores de
los servicios publicos

indice de existencia de un
organismo regulador del
sistema financiero-bancario

indice de existencia de un
organismo regulador del
mercado de valores

indice de existencia de un
organismo promotor de la
competencia

indice de existencia de un
organismo encargado de la
proteccién de los consumi-
dores

o, elevar los asuntos a la Fiscalia o al Ministerio Publico
La Constitucion y la Ley garantizan la independencia
funcional, administrativa y financiera del 6rgano fiscali-
zador de la Hacienda Publica.

Rango del Defensor del Pueblo

Disposicion que tiene el Defensor del Pueblo en cuanto
a la legislacion

Independencia que otorga la Constitucion o la ley, al
Defensor del Pueblo

Esta garantizado por Constitucion o por ley la indepen-
dencia financiera del 6rgano encargado de la defensa
del pueblo, con un presupuesto permanente e indexado
anualmente

La ley de creacién del érgano defensor del pueblo o
bien la Ley de Jurisdiccion Constitucional le otorga legi-
timacion para acudir directamente a la jurisdiccion es-
pecializada en materia constitucional, con el objeto de
ejercer acciones de inconstitucionalidad, recursos de
amparo y conflictos de competencia

La Constitucion o la Ley establecen las funciones del 6r-
gano encargado del ejercicio de la investigacion y de la
accion penal

La ley establece que ese 6rgano posee independencia
administrativa, funcional y financiera

La Constitucion o la Ley establecen las competencias
del o los organismos reguladores

La ley reconoce la independencia funcional para la au-
toridad reguladora de los servicios publicos

Organo que elige al Regulador o Reguladores

La ley establece las atribuciones hasicas, tales como: la
regulacion de las fijaciones tarifarias y la regulacion de
la calidad de los servicios publicos; y garantiza los prin-
cipios basicos de la prestacion (v. g. universalidad)

La ley garantiza la participacién del usuario en las fija-
ciones tarifarias y en el planteamiento de las quejas y
denuncias.

Existencia de un cuerpo normativo especifico para el 6r-
gano regulador del sistema financiero-bancario adscrito
al Banco Central

La ley garantiza la independencia funcional de la auto-
ridad reguladora del sistema financiero-bancario y le da
la facultad de intervenir en las entidades reguladas
Existencia de un cuerpo normativo especifico para el 6r-
gano regulador de la actividad bursatil, de caracter pd-
blico, con potestades para el control de todos los acto-
res de inversion y actividad bursatil.

La ley reconoce la independencia funcional del 6rgano
regulador de la actividad bursatil

Independencia de la autoridad

La ley dispone de competencias precisas para el cumpli-
miento de las funciones asignadas

Existe desarrollo legal de la organizacién y funciones de
un organismo de proteccion de los consumidores
Eleccion del jerarca del organismo encargado de la pro-
teccion de los consumidores



11

12. indice de existencia de otros
o6rganos administrativos
encargados del control de
la actividad publica

1.

La ley dispone de competencias precisas para el cumpli-
miento de las funciones asignadas.

La ley cred Tribunales administrativos, en al menos, las
siguientes materias:

a. En materia tributaria

b.  En materia aduanera

c. En materia ambiental

d. En materia de empleo publico

e. En materia de propiedad intelectual

Cada vez que se cre6 un Tribunal administrativo se de-
sarrollaron las competencias
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2.

MATRIZ DEL EJE: REPRESENTACION Y PARTICIPACION
DIMENSION |: ADMINISTRACION DE ELECCIONES

indice de confiabilidad del
Registro Civil o de las perso-
nas y elaboracion del regis-
tro o padrén electoral

indice de normativa y juris-
prudencia aplicable

=

El Organismo Electoral emite un solo documento de
identidad que funciona para actos civiles y para actos
electorales.

El procedimiento de inscripcion al Registro Electoral no
presenta complicaciones.

El marco normativo estipula la coordinacion entre los
entes encargados del Registro Civil con quienes elabo-
ran el Registro Electoral (Lo deseable es que ambos
procesos estén vinculados y coordinados entre si).

La ley electoral y de registro establece la obligatoriedad
de depurar el Registro Electoral por certificados de de-
funcién y nacimiento, segun los procedimientos y los
plazos previamente definidos.

Hay oficinas del Registro Civil distribuidas en todo el te-
rritorio nacional.

Las listas de electores se divulgan con anticipacion por
medios de comunicacion colectivos, publicos y de facil
acceso.

La entidad encargada de elaborar el Registro Civil es
dependiente del méaximo organismo electoral.

La ley o codigo electoral tiene rango Constitucional

Existen instrumentos legales para regular:

a) la constitucion de los organismos de administra-
cion electoral;

b) la organizacion del proceso electoral;

¢) los partidos politicos y su financiamiento; y

d) el contencioso electoral.

El marco normativo establece los periodos en que se

pueden aprobar medidas de reforma electoral

El Tribunal Electoral tiene atribuciones:

a) administrativas;

b) de Registro Civil y Electoral,
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3.

indice de autonomia de los
organismos electorales

10.

11.

12.

c) de organizacion electoral;

d) jurisdiccionales

Ni la normativa ni la jurisprudencia atentan contra el
principio de igualdad del sufragio (Lo deseable es que
no existan normas o sentencias que atenten contra el
sufragio activo y pasivo)

El marco normativo establece mecanismos de impugna-
cion jurisdiccional en materia electoral

a) Revocatoria y Apelacion

b)  Amparo Electoral

c) Accion de Inconstitucionalidad Electoral

d) Sede penal por delitos e infracciones electorales
El marco normativo establece los requisitos para la ins-
cripcion de candidatos y partidos politicos.

Esta el Maximo Organismo Electoral facultado por ley
para actuar de oficio y/o con legitimacién activa a ins-
tancia de interesado.

El marco normativo establece los siguientes mecanis-
mos de impugnacion administrativa en materia electo-
ral: Nulidad, revision, apelacion y revocatoria.

La ley electoral prevé plazos para resolver la resolucion
de los casos interpuestos.

Las disposiciones electorales sefialan el principio de
aplicacion de trato igualitario ante la comision de deli-
tos y faltas electorales.

El Marco Normativo establece Organos que intervienen
en las investigaciones de irregularidades

El méximo organismo electoral y sus atribuciones o

competencias esenciales tienen rango Constitucional.

Los Poderes Ejecutivo y Legislativo respetan la progra-

macion presupuestaria que hace el maximo organismo

electoral, de modo que el presupuesto ordinario anual

de funcionamiento y el presupuesto del afio pre-electo-

ral del méximo organismo electoral se aprueban sin

modificaciones sustantivas.

El o los érganos que nombran a los integrantes del ma-

Ximo organismo electoral son:

a) el Poder Ejecutivo

b) una combinacién de instituciones puablicas y orga-
nizaciones privadas

¢) los Partidos Politicos

d) el Poder Legislativo

e) el Poder Judicial

El Tribunal o méximo Organo Electoral no esta consti-

tuido por miembros de los partidos politicos.

El mé&ximo organismo electoral tiene iniciativa de for-

macion de la ley en materia electoral. (Lo deseable es

que no dependa de otros poderes)

El ordenamiento juridico establece un procedimiento

claro sobre el nombramiento de los magistrados o inte-

grantes del Maximo Organismo

Respecto de una declaratoria de eleccion no existen re-

cursos ulteriores ante otros érganos distintos del Tribu-

nal Electoral



indice de transparencia en
el conteo de votos y trans-
mision de resultados

indice de control de las eta-
pas previas al dia de las vo-
taciones

El periodo de funciones de los miembros propietarios
del maximo organismo electoral es independiente del
periodo de funciones de los miembros del Ejecutivo, del
Legislativo o del Judicial.

Existen plazos perentorios fijados por norma para que
se realice el escrutinio y la declaratoria oficial de resul-
tados.

Existen disposiciones en la normativa electoral para evi-
tar retrasos en el traslado de las actas o partes de es-
crutinio desde las juntas receptoras de votos a las jun-
tas electorales y/o directamente hasta el maximo
organismo electoral.

Existen disposiciones en la ley electoral o bien en ins-
tructivos que especifican qué debe entenderse por cada
uno de los tipos de votos a contar: validos, nulos, blan-
cos, impugnados, emitidos y sobrantes.

Existen disposiciones en la normativa electoral para que
los miembros de los organismos electorales encargados
de realizar el conteo de los votos y de hacer la transmi-
sion de resultados sean capacitados previamente.
Existen plazos perentorios fijados por norma para que
el méximo organismo electoral dé a conocer publica-
mente el resultado preliminar de la eleccién de Presi-
dente y Vicepresidente

Existen disposiciones en la normativa electoral para que
los fiscales de partidos y observadores acreditados ob-
serven el conteo de votos.

Se respetan las disposiciones en materia de propagan-
da electoral

El equipo y material electoral a ser utilizado por las jun-
tas receptoras de votos (JRV) es recibido completo y en
tiempo:

La distribucion de las juntas receptoras de votos se esta-
blece de acuerdo con la cantidad de poblacién votante:
El marco normativo establece que el maximo organismo
electoral debe realizar campafias de capacitacion elec-
toral

Existe en la normativa electoral regulacion de la propa-
ganda y campafia electoral.

Estan regulados los sondeos de opinién politico electo-
ral y la publicacion de estudios electorales de las casas
encuestadoras

Las papeletas de votacion cuentan con dispositivos de
seguridad

La normativa establece que el Tribunal debe recibir obli-
gatoriamente colaboracion de otras instituciones publi-
cas segun las distintas materias que inciden en la reali-
zacion del proceso electoral (Vg. Ministerio de Defensa
0 Seguridad, Ministerio de Educacion, Empresa de Tele-
comunicaciones).

Existen disposiciones que facilitan la “observacion elec-
toral” (nacional e internacional) durante las distintas
etapas del proceso electoral.
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6. Indice de control en el dia
de las votaciones

1.

En las dos Ultima elecciones nacionales los centros de
votacion se abren a la hora estipulada por las normas
Se establece en el marco normativo el “tipo” de trans-
porte de los electores hasta sus sitios de votacion.

La seguridad de los centros de votacion se establece en
el marco normativo
Las normas electorales establecen que la ubicacion del
recinto de votacion y los depdsitos de votos deben ga-
rantizar la secretividad del sufragio
Las normas establecen que la fiscalizacion que ejercen
los fiscales de los partidos politicos y los miembros de
las Juntas Receptoras de Votos en los procesos electo-
rales no interfiere en el acto de emision del sufragio.

MATRIZ DEL EJE: REPRESENTACION Y PARTICIPACION
DIMENSION 11: PARTIDOS POLITICOS

1. indice de rango constitucio-
nal y legal de los partidos
politicos

El ordenamiento electoral reconoce:

a) El principio de democracia interna partidaria.

b) El principio de pluralismo politico.

c) Lalibertad en el disefio de programas e ideologia.
d) Libertad para formar partidos y extinguirlos.
Existe una Ley de Partidos y Coaliciones donde se esta-
blecen sus funciones.

La ley electoral permite que concurran los partidos y
coaliciones partidarias con otros grupos politicos o can-
didaturas independientes en la formacion y manifesta-
cion de la voluntad popular

El marco normativo permite partidos

a) nacionales;

b) de caracter regional, departamental o provincial y;
c¢) cantonal o municipal.

Existe en la Constitucién la figura de la proscripcion de
partidos politicos.

La ley electoral o la ley de partidos especifica las excep-
ciones, restricciones, prohibiciones y sanciones para los
partidos y coaliciones

Los partidos politicos tienen definidas legalmente como
minimo funciones tales como:

a) capacitacion y formacion electoral,

b) formacion de lideres,

c) elaboracion de programas de gobierno,

d) centros de estudio y reflexion.

El marco legal establece algln tipo de control ideol6gi-
¢o o prohibicion en el proceso de inscripcién de un par-
tido politico debido a su ideologia o doctrina. (Lo desea-
ble es que no exista discriminacion por la ideologia que
adscribe un partido politico)

El texto normativo electoral y las resoluciones del ma-
ximo organismo electoral no hacen diferencias de crite-



2.

3.

4.

indice de financiacion y
aporte estatal

indice de estructura 'y vida
interna partidaria

indice de estabilidad

w

rio respecto de los partidos, considerando su ideologia
y doctrina (Vg. nacionalistas, liberales, libertarios, socia-
listas, social demécratas, demécrata cristianos, comu-
nistas, ecologistas, humanistas)

Los tipos de financiamiento a los partidos politicos es-

ta establecido en la Constitucion o en la ley.

Existe prohibicion y sancién legal para que los partidos

a) reciban aportaciones anénimas,

b) de gobiernos u organismos publicos extranjeros o
empresas extranjeras,

c) de empresas o contratistas privados,

d) de fuentes dudosas o ilicitas como narcotrafico o
mafia.

La ley electoral estipula mecanismos legales y limites al

financiamiento de los Partidos Politicos

Todos los partidos tienen derecho al financiamiento es-

tatal de sus actividades de acuerdo con los votos vali-

dos obtenidos.

De acuerdo a la normativa electoral, los partidos reci-

ben adelanto de financiamiento estatal de cara a una

campafia electoral.

De acuerdo con la ley un monto del financiamiento es-

tatal que reciben los partidos es permanente.

Hay obligacion legal para que se hagan publicas las

contribuciones privadas a los partidos politicos.

Por mandato legal, las cuentas de los partidos se mane-

jany controlan a lo interno del pals.

Existe un sistema normativo e institucional que contro-

la, regula y sanciona contribuciones, aportes y financia-

miento a los partidos politicos y coaliciones (v. g. Tribu-

nal Electoral, Contraloria o Corte de Cuentas,

Auditorias)

El marco legal reconoce implicita o explicitamente el

principio de auto regulacion partidaria

La ley electoral obliga una estructura organica minima

La ley electoral obliga una estructura organica minima

El ordenamiento (legal, estatutario) electoral dispone

que cada partido:

a) define sus propios contenidos ideoldgicos, progra-
maéticos, de vision de Estado;

b) reconoce la libertad para difundir su pensamiento,
sus comunicados, sus manifestaciones, su ideario;

c. esresponsable del resultado de sus Asambleas

La normativa establece control electoral y control de

constitucionalidad sobre los actos internos de los Parti-

dos Politicos.

La Ley Electoral y los Estatutos establecen requisitos pa-

ra la formacion de estructuras partidarias

El marco normativo establece que los partidos politicos
deben tener caracter permanente, estructuras formales
y sedes.

El marco legal establece una barrera superior al 3% de
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B

1.

indice de designacion de
candidaturas

los sufragios que hace que los partidos y coaliciones
aparezcan y desaparezcan de una eleccion a otra.

Los partidos politicos mas grandes —segun caudal elec-
toral en la dltima eleccion presidencial- tienen deudas o
pasivos en sus finanzas: (Se supone que Partidos con
deudas son mas propensos a la inestabilidad)

En la seleccion y designacion de candidaturas a puestos

de eleccion popular los estatutos de los Partidos: (En ca-

S0 que exista diferencias entre los partidos selecciona-

dos sacar un promedio)

La ley electoral establece para los partidos el procedi-

miento para la seleccién y eleccion del candidato a la

Presidencia de la Republica y a los otros puestos de

eleccidn popular (En este aspecto lo deseable es la au-

torregulacion partidaria)

El procedimiento para la seleccion y designacion de

candidaturas en las principales fuerzas partidarias: (Se

considera que lo dptimo es que el procedimiento sea

definido claramente en el estatuto de cada Partido)

a) Se establece de forma clara y cuidadosa en el es-
tatuto del partido.

b) Se cambian y aplican procedimientos para cada
convocatoria

¢)  El procedimiento es impuesto por la ley

El Estatuto partidario exige la ejecucion de programas

para la organizacion, reclutamiento y formacién de cua-

dros para la representacion popular y el ejercicio del po-

der.

MATRIZ DEL EJE: REPRESENTACION Y PARTICIPACION
DIMENSION I1I: SISTEMA ELECTORAL

indice de sistema de repre-
sentacion

1.

indice de sistema de representacién Forma en que se
presentan las néminas o listas de candidatos:
a) cerraday blogueada
b) cerrada pero no bloqueada
c) abierta de escogencia multiple
La ley electoral o cddigo sefiala la combinacion de sis-
temas para eleccion de diputados:
En la dltima eleccion de los 6rganos de eleccion popu-
lar donde se utiliza la representacién proporcional, el
reparto de los escafios alcanz6 una proporcionalidad:
Superior al 85%
Entre 75% y 85%
Por debajo del 75%
(Vg. Utilizar algdn indice de proporcionalidad v.g.
indice Gallagher, indice Rae).



2.

3.

indice de circunscripciones o
distritos electorales

indice de cifra repartidora /
Formula electoral

El marco normativo establece el sistema de representa-
cion proporcional para escoger las autoridades o cargos
de eleccion popular.

El ordenamiento juridico observa la igualdad de género
en el nombramiento, designacion o eleccion en los si-
guientes oOrdenes: Poder Ejecutivo, Poder Legislativo,
Concejos Municipales, Magistraturas de la Corte Supre-
ma de Justicia, Juzgados y Tribunales de Primera y Se-
gunda Instancia.

Existen instituciones, normas y procedimientos expre-
samente creados para hacer cumplir el di&logo perma-
nente entre gobernantes y gobernados.

El porcentaje de voto “in(til” sesobrantes, no converti-
dos en escafiosae para la Ultima eleccion de diputados
esta:

a) Por debajo del Cociente Electoral Nacional

b) En el nivel del cociente electoral nacional

¢) Por encima del cociente electoral nacional

Los distritos o circunscripciones electorales se definen

segun:

a) Se privilegia la equivalencia en la cantidad de
electores haciendo un mapeo sin importar la divi-
sion administrativa

b) Se disefia con base en un censo de poblacion y se
distribuyen los escafios utilizando la divisién admi-
nistrativa

c) Se respetan algunas comunidades histéricas o
geogréficas aunque no representen gran cantidad
de electorado

d) Noimporta el nivel de conglomerado se distribuye
por divisién administrativa

Existen criterios bajo los cuales se disefian las circuns-

cripciones electorales

Segun la Constitucion o la Ley Electoral el sistema es

segmentado: existen circunscripciones uninominales,

binominales y plurinominales.

Hay distrito nacional Gnico, llamado también plancha

nacional o lista nacional.

Los textos normativos indican con claridad las formulas
repartidoras que se aplican (Vg. Cociente, subcociente,
residuos, D’Hondt)

En una circunscripcion, el divisor es siempre el nimero
de votos

Los escafios de cualquier circunscripcion se reparten ba-
jo la misma cifra repartidora.

Segun las 2 dltimas elecciones para diputados, la “cifra
repartidora” o “férmula electoral” utilizada genera re-
sultados que no afecta la distribucién proporcional de
escafios.

En el proceso eleccionario (vid. 2 Ultimas elecciones le-
gislativas) el maximo organismo electoral ejecuta al me-
nos una campafia de divulgacion para explicar a la ciu-
dadania el proceso de conversion de votos en escafios.
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4.

B

6.

indice de participacion ciu-
dadana/ inclusion

indice de representacion
pluralista

indice de sistema electoral
en el ambito local

El marco normativo establece espacios alternativos for-
males y formas de participacion politica en la elabora-
cion de agendas de Estado:
En el Poder Ejecutivo (Concertacion Social, Conse-
jo Econémico y Social, Foro Permanente Gobierno
y Sociedad, Consejo de Gobierno Abierto)
En el Poder Legislativo (iniciativa popular, audien-
cias, derecho de peticién a Comisiones Mixtas Le-
gislativas)
En el Poder Judicial (accién popular, accion de in-
constitucionalidad por interés difuso, denuncia por
accion publica)
Existe en la Constitucién Politica mecanismos o herra-
mientas de control y evaluacion de resultados de la ges-
tion administrativa.
Existencia del Referéndum y del Plebiscito, con rango
constitucional y legal.
Se garantiza el derecho de audiencia de los ciudada-
nos en la fijacion de tarifas y calidad de los servicios
publicos.

Se establece en algun texto normativo la fiscalizacion
del elector y la obligatoriedad de rendicién de cuentas
por parte del representante.

En los textos normativos se establece la representacion
de grupos (mujeres, minorias y etnias), y territorios o
regiones especiales.

La relacion elector / representante y elector / partido es-
ta definida en algun texto normativo vigente.

Segun la Constitucion y normativa electoral el congre-
sista o diputado representa:

a) AlaNacion

b) A una provincia / departamento

¢) A un municipio o zona particular

d) Serepresenta a si mismo

El marco normativo establece que el representante res-
ponde tanto al elector como a su partido politico

Se permite la reeleccion del representante congresista,
independientemente si es de forma alterna o consecuti-
va (Lo deseable es que exista “carrera parlamentaria”):

Las elecciones locales se realizan el mismo dia de las
elecciones nacionales (Lo deseable es que no exista el
efecto del “voto de arrastre™)

En la Gltima eleccion municipal se alcanzé una repre-
sentacion paritaria entre géneros.

El alcalde es elegido de manera popular y no por el Con-
cejo Municipal

Los Municipios tienen mecanismos de consulta popular
tales como el plebiscito y el referéndum.

Se permite la existencia de candidaturas independien-
tes (candidatos que no pertenecen a ningln partido po-
litico) para acceder a puestos del Concejo Municipal



7.

indice de barreras minimas
legales

Existe barrera legal sobre el caudal de votos o cantidad
de escafios que debe obtener un partido para recibir fi-
nanciacion estatal

La ley electoral establece barreras minimas (porcentajes
de votos) para que un partido o coalicién mantenga su
inscripcion vigente de cara a la siguiente eleccion en es-
cala nacional.

Las barreras legales difieren en cifras absolutas o rela-
tivas segln la escala en que se inscriba el partido o coa-
licion.

No existe una barrera legal (excepto cumplir con la ci-
fra repartidora) para que el partido alcance representa-
cion en el Parlamento.



PARTE 8

MATRIZ DEL EJE: HACIENDA PUBLICA
DIMENSION I: PLANIFICACION Y PRESUPUESTACION

1. indice de regulacion adecua-
da del 6rgano y competen-
cias de planificacion general

2. Indice de un adecuado ins-
trumento general de Planifi-
cacion para los érganos del
Estado

Existencia de ley que establezca la planificacion , que
sea vinculante para los programas especificos del Esta-
do y para los presupuestos

Existencia de normativa que establezca un 6rgano en-
cargado de la planificacion nacional

Existencia de normativa que exija la implantacion de
politicas de planeamiento estratégico

Existencia de normativa que exija la implantacion de
técnicas de evaluacion de resultados de programas
Existencia de normativa que exija la suscripcion de
compromisos de resultados en las instituciones publicas
El marco normativo exige la implantacion de las herra-
mientas informaticas para el manejo integrado de la in-
formacion sobre planificacion

El marco normativo exige la definicién de politicas y ob-
jetivos institucionales a las instituciones publicas.

El marco normativo exige la definicion de planes de me-
diano y largo plazo a las instituciones publicas.

Existe un Plan Nacional de Desarrollo o instrumento ge-
neral de planificacion aplicable a las entidades del Po-
der Ejecutivo, asi como a los otros 6rganos del Estado.
El instrumento general de planificacién o Plan Nacional
de Desarrollo es aprobado por el Parlamento (y no es
un simple decreto ejecutivo)

La aprobacion del Plan Nacional de Desarrollo o instru-
mento general de planificacion se hace con mayoria ca-
lificada o gravosa del Parlamento

El Plan Nacional de Desarrollo o instrumento general de
planificacion tiene una extensidn suficiente que sobre-
pasa el ciclo electoral partidario

La presupuestacion general del Estado (Ley General de
Presupuesto, p. €j.) se hace con base en los objetivos y
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3. Indice de reconocimiento de
principios materiales del
Presupuesto

lineamientos planteados por el Plan Nacional de Desa-
rrollo y es un criterio de admisibilidad legislativa a la
propuesta de presupuesto que proviene del Ejecutivo
Las Comisiones Legislativas tienen dentro de sus funcio-
nes el examinar el cumplimiento del Plan Nacional de
Desarrollo en el mediano y largo plazo, desde el punto
de vista técnico y presupuestario

Reconocimiento constitucional * del principio de espe-

cialidad

El marco normativo establece el limite sobre los concep-

tos presupuestarios en que las instituciones publicas

pueden gastar, con la posibilidad de cambio de concep-
to a nivel administrativo siempre y cuando se respeten
los limites legalmente preestablecidos

Reconocimiento constitucional del principio de no afec-

tacion de ingresos a gastos (o de “caja Unica’?)

El marco normativo permite la afectacion de ingresos a

gastos solamente si se dan las siguientes condiciones:

a. Que no se impida la ordenacién general de priori-
dades (v.g. un ingreso que no sea determinante en
el financiamiento del presupuesto).

b.  Que sea posible establecer una prevision aproxi-
mada del ingreso y que éste guarde corresponden-
cia con el gasto previsto

c.  Que exista coherencia entre el tipo de ingreso con
el gasto a financiar

Reconocimiento constitucional del principio de equili-

brio presupuestario a través de reglas concretas como

las siguientes:

a. Limite del déficit como porcentaje del Producto In-
terno Bruto

b.  Limite del déficit en cuanto a que el recurso deuda
s6lo pueda utilizarse para financiar gasto de inver-
sién y no gasto corriente

c. Limite a las potestades de enmienda por parte del
Parlamento en cuanto alteren el nivel de déficit
propuesto por el Poder Ejecutivo

Reconocimiento constitucional del principio de que la

Ley de Presupuesto no debe ser utilizada para la apro-

bacion de normas que no tengan estrecha relacion con

las finalidades propias y tipicas de esta Ley.

Reconocimiento constitucional de la inclusién de un

presupuesto de gastos fiscales que permita cuantificar

el sacrificio de recaudacion que implican los incentivos

y beneficios fiscales de diversa indole

Reconocimiento constitucional y/o legal del principio de

anualidad presupuestaria, sin perjuicio de la prevision

de casos especiales de plurianualidad presupuestaria.

Reconocimiento constitucional y/o legal de los princi-

pios de economia, eficiencia y eficacia *

1 El reconocimiento constitucional incluye también el reconocimiento por la jurisprudencia constitucional. Asi debe entenderse en los su-

cesivos indicadores.

2 limitar la existencia de impuestos en que su ley de creacion determina el gasto a que debe ser afectada su recaudacion,
3 Por economia, se entiende la capacidad de comprar en las mejores condiciones; por eficiencia la capacidad de combinar los factores de
produccién de la mejor manera posible; por eficacia la capacidad de lograr el impacto o los efectos deseados.



indice de regulacion adecua-
da de la fase de elaboracién
del Presupuesto.

indice de regulacién adecua-
da del proceso de aproba-
cién presupuestaria

1.

Reconocimiento constitucional y/o legal de la iniciativa

del Poder Ejecutivo en la elaboracion del Presupuesto

Regulacién normativa de la estructura del Presupuesto

La regulacion normativa de la estructura del Presupues-

topermite una clasificacion de los gastos mediante una

combinacién de criterios como:

1. Por objeto del gasto (para permitir el control con-
table)

2. Por funciones o necesidades a cuya satisfaccion se
destina el presupuesto

3. Por programas y actividades, vinculadas a resulta-
dos medibles

4. Econdmica (v.g. gasto corriente y de inversion;
transferencias intergubernamentales y servicios
prestados directamente; transferencias gratuitas
(a empresas y familias); transferencias al sector
privado y al sector publico)

La regulacién normativa del proceso de elaboracion

presupuestaria permite:

1. Lafijacién central de limites y metas generales de
gasto

2. La participacion de las unidades presupuestarias
en la elaboracion de la propuesta de su propio pre-
supuesto

3. Laintegracion sucesiva de los anteproyectos pro-
puestos por las unidades presupuestarias a distin-
tos niveles jerarquicos, hasta consolidar el proyec-
to general de presupuesto

Regulacién normativa del proceso de elaboracion pre-

supuestaria que restrinja las formas de presupuestacion

meramente incrementales en relacion con el presupues-

to interior

Regulacién normativa del proceso de elaboracion pre-

supuestaria que introduzca técnicas de presupuestacion

con base en resultados y de base cero, que incluyan:

1. el sefialamiento de objetivos,

2. nélisis de alternativas para conseguir esos objeti-
VOS,

3. eleccion entre los diferentes niveles de esfuerzo
posibles para la consecucion de los objetivos,

4. valoracion de actividades jerarquizadas, en rela-
cién unas con otras, para buscar una integracion
coherente entre ellas

El marco juridico reconoce expresamente al Parimamen-
to o Congreso la competencia para aprobar el Presu-
puesto de los Poderes del Estado

El marco juridico reconoce la competencia por parte del

Parlamento o Congreso para aprobar:

1. Proyecto de Presupuestos de los entes institucio-
nales auténomos, aun con limitaciones en cuanto
al caracter vinculante de los créditos presupues-
tarios autorizados segun la naturaleza de la insti-
tucion.
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6. Indice de regulacion adecua- | 1.

da del proceso de ejecucion
y control presupuestarios

2. Proyecto de Presupuestos de las empresas estata-
les, con exclusion del caracter vinculante de los
créditos presupuestarios.

El marco juridico estipula la regulacién de:

1. Un plazo maximo para la aprobacion de la Ley de
Presupuesto

2. Solucién para el caso de falta de aprobacion en el
plazo establecido

El marco juridico limita las posibilidades de enmienda

por parte de los Diputados para proteger la iniciativa

del Poder Ejecutivo en la fijacion de la politica macroe-
condmica a través del Presupuesto.

El marco juridico regula la ejecucion descentralizada del
gasto, a nivel de las unidades presupuestarias, en las si-
guientes fases basicas:

1. Autorizacién o aprobacion del gasto (orientada a
la reserva de parte o totalidad de un crédito presu-
puestario)

2. Compromiso del gasto (orientada a acordar un
gasto a favor de un tercero, generando derechos
subjetivos)

3. Reconacimiento y liquidacion del gasto (orientada
a cuantificar el monto del gasto y comprobar que
se ha cumplido con la contraprestacion)

El marco juridico establece que la ejecucion centraliza-

da de los pagos la haga un érgano especializado en el

pago de las obligaciones del Estado (v.g. Tesoreria Na-
cional):

El marco juridico establece la regulacién de competen-

cias de control sobre:

1. lalegalidad del gasto

2. laeficaciay la eficiencia del gasto

El marco juridico exige que en cada institucién que con-

forma el sector publico (insituciones publicas) existan

unidades de control interno

El marco juridico establece que las unidades de control

interno tengan las siguientes caracteristicas basicas:

1. Facultades legales para que la actividad de control
tenga como resultado una manifestacion de volun-
tad declarativa de la correspondencia o no de la
actividad controlada a las reglas preestablecidas.

2. Disponibilidad de medios tecnoldgicos para la mo-
dernizacion de las funciones de control interno.

El marco juridico establece la Existencia de un ente de

control externo con:

1. Facultades legales para que la actividad de control
tenga como resultado una manifestacién de volun-
tad declarativa de la correspondencia o no de la
actividad controlada a las reglas preestablecidas
con ciertos efectos juridicos

2. Desarrollo normativo que regule la competencia, la
estructura, la actividad, las relaciones, los procedi-
mientos, las responsabilidades y las sanciones de-
rivadas de la fiscalizacion o necesarios para ésta.



w

Facultades de control ex ante y ex post.

4. Disponibilidad de las herramientas informaticas
para la incorporacion del 6rgano de control exter-
no al sistema integrado de administracion finan-
ciera

El marco juridico establece la existencia de una unidad

encargada de la recopilacion, registro y procesamiento

de los datos referidos a las operaciones financieras del
sector publico (Contabilidad Nacional) con:

1. Regulacion legal de las funciones de la unidad de
contabilidad

2. Implementacion de estructura organizativa para la
unidad de contabilidad

3. Implantacién de medios tecnolégicos para la mo-

dernizacion de las funciones de contabilidad

MATRIZ DEL EJE: HACIENDA PUBLICA
DIMENSION I1: ADMINISTRACION DE BIENES Y ADQUISICIONES

indice de regulacion adecua-
da de los procesos de inven-
tario, conservacion y mante-
nimiento de los bienes
nacionales

indice de regulacién adecua-
da de los procesos de adqui-
siciones publicas

1.

=

Existencia de una unidad encargada del inventario, con-
servacion y mantenimiento de los bienes nacionales

El marco juridico establece la definicion de las compe-
tencias de la unidad unidad encargada del inventario,
conservacion y mantenimiento de los bienes nacionales
El marco juridico exige la implantacién de los medios
tecnoldgicos necesarios para manejar el inventario de
bienes nacionales en forma integrada con el resto de
subsistemas

El marco juridico establece la existencia de unidades
responsables del inventario de bienes en cada compo-
nente del sector publico (instituciones publicas)

El marco juridico establece la definicién de las compe-
tencias de la unidad unidad encargada de inventario de
bienes en cada componente del sector publico (institu-
ciones publicas)

El marco juridico establece la existencia de 6rgano rec-
tor de las adquisiciones publicas y de sus competencias:
En términos de adquisiciones publicas se estipula el
principio de centralizacién normativa y descentraliza-
cion operativa

El marco juridico exige la implantacion de los medios
tecnoldgicos necesarios para el manejo de las adquisi-
ciones publicas

Hay garantia legal y desarrollo procedimental del
principio de eficiencia en el sistema de compras pu-
blicas
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5. El marco juridico garantiza el principio de igualdad en
los procesos de adquisiciones publicas

6. Hay prohibicién de introducir requisitos discriminatorios
en las condiciones de los concursos y se establecen me-
canismos de proteccion ante las condiciones discrimina-
torias

7. Hay un desarrollo legal de la inscripcion de proveedores
en registros que garanticen la igualdad y la libre com-
petencia

8. Hay un desarrollo legal de régimen de incompatibilida-
des para la participacion de funcionarios publicos o sus
parientes en las compras publicas y de las sanciones ex-
presas

MATRIZ DEL EJE: HACIENDA PUBLICA
DIMENSION 11I: AMBITO CONSTITUCIONAL DEL SISTEMA TRIBUTARIO

1. indice de desarrollo de un | 1. La jurisprudencia constitucional* considera el principio

contenido de los principios de capacidad econémica como un derecho fundamen-
de justicia material tributa- tal, de modo que las contradicciones con dicho principio
ria efectivos para limitar al sean sometidas a un examen:
legislador en leyes concre- 1. de idoneidad del medio respecto del fin
tas 2. de necesidad de la contradiccion para alcanzar el
fin
3. de ponderacion juridica con otros valores constitu-
cionales

2. Lajurisprudencia constitucional considera la capacidad
econdmica como criterio de reparto de la carga tributa-
ria de modo que las relaciones de igualdad entre los
contribuyentes deban regirse por criterios razonables y
proporcionados. Son criterios:

1. La progresividad

2. Lanecesidad, que opera a nivel de los minimos de
subsistencia de los individuos y sus familias

3. Los méritos en la obtencion de la riqueza que ope-
ra mas alla de tales minimos

3. La jurisprudencia constitucional establece limites al le-
gislador a nivel de la intensidad de los tributos
1. No debe ser tan excesiva como para impedir la

subsistencia del individuo y su familia
2. No debe tener alcances confiscatorios

4. La jurisprudencia constitucional establece limites al le-
gislador a nivel de objeto de los tributos:

1. Los tributos deben recaer sobre manifestaciones
efectivas de riqueza econdmica

4 Se debe entender que se habla de la Gltima orientacion de la jurisprudencia o, mas concretamente, del dltimo voto atinente a cada te-
ma. Esto es valido para los indicadores sucesivamente indicados.



indice de desarrollo del con-
tenido de los principios de
justicia tributaria formal
efectivos para asegurar la
adecuada produccién de
normas tributarias y su ade-
cuada aplicacion en el tiem-
poy en el espacio

2. Los tributos deben gravar riqueza neta
3. Debe reconocerse la compensacion de pérdidas su-
fridas por el contribuyente en periodos anteriores
La jurisprudencia constitucional exige que las politicas
de incentivos que operan a través de exenciones pue-
den representar desviaciones de los criterios cuantitati-
vos y cualitativos de reparto de la carga tributaria solo
en la medida que representen una forma alternativa de
contribucidn a los intereses publicos.
La jurisprudencia constitucional exige que las medidas
tributarias disuasorias de comportamientos socialmen-
te nocivos —v.gr., impuestos anti-contaminacion- son le-
gitimas en la medida que no impliquen una prohibicién
de comportamientos con sancién por su infraccion, sino
tan solo internalizacion de costos sociales.
La jurisprudencia constitucional exige la existencia de
normas generales o particulares de equidad en el orde-
namiento positivo que permitan que los limites no sélo
se apliquen a la normalidad de los casos sino a casos
especiales

La jurisprudencia constitucional sostiene que la ley de-

be determinar ciertos elementos esenciales del tributo:

1. el hecho generador o imponible

2. las exenciones y beneficios fiscales

3. los elementos de cuantificacion de la obligacion
tributaria

4. los sujetos pasivos de la obligacion tributaria

5. los aspectos procedimentales que impongan debe-
res formales a los contribuyentes

Reconocimiento de los siguientes principios relativos a

la potestad tributaria de las Hacienda Publicas locales

en una Constitucion Politica de caracter rigido o en la

jursiprudencia constitucional:

1. autonomia

suficiencia

coordinacion

solidaridad y

. corresponsabilidad fiscal

Reconocimiento en una Constitucion Politica de carac-

ter rigido o en la jurisprudencia constitucional del prin-

cipio de irretroactivdad en la aplicacién de las normas

tributarias

Reconocimiento en la jurisprudencia constitucional o en

una Constitucion Politica de caracter rigido del principio

de exclusion de la doble imposicion internacional.

ST
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2.

MATRIZ DEL EJE: HACIENDA PUBLICA
DIMENSION IV: AMBITO LEGAL GENERAL DEL SISTEMA TRIBUTARIO

indice de desarrollo norma-
tivo adecuado de las dispo-
siciones generales del siste-
ma tributario

indice de desarrollo norma-
tivo adecuado del Derecho
Tributario material

1.

Reconocimiento legal de normas antielusivas:

1. clausula antielusiva general, que permita dar pre-
valencia a la realidad econémica de los hechos por
sobre las formas juridicas.

2. norma orientada a evitar el abuso del derecho

3. norma orientada a evitar el fraude de ley

Reconocimiento legal del principio de que las normas

tributarias, incluyendo las exenciones, deben ser inter-

pretadas de conformidad con los métodos generales co-
mUnmente admitidos en derecho.

Existencia de una norma que establezca que los acuer-

dos para distribuirse la carga tributaria de manera dife-

rente a lo que resulta de la ley no son oponibles ante el

Fisco.

Existencia de una norma general de equidad que permi-

ta adaptar la finalidad de las normas tributarias a los

casos especiales

Delimitacion de las fuentes del Derecho Tributario:

1. de acuerdo con la piramide juridica clasica,

2. con prevalencia de las normas de contenido tribu-
tario por especialidad, por encima del criterio de
jerarquia

Reconocimiento legal de que la analogia debe ser admi-

sible en los limites que no transgreda el principio de re-

serva material de ley.

Regulaciéon adecuada de los sujetos pasivos, estable-
ciendo las diversas categorias. Independientemente de
que existen varios criterios de clasificacion, lo esencial
es que se distinga entre:

1. el contribuyente puro y simple, que es quien reali-
za el hecho generador y al mismo tiempo es su ca-
pacidad economica la que el tributo pretende gra-
var,

2. otro tipo de sujetos que aparecen mas bien como
colaboradores en la recaudacion y/o como garan-
tes de la obligacion tributaria.

Regulacién de los modos de extincion de la obligacién

tributaria:

1. pago,

2. compensacion,

3. condonacion,

4. prescripcion

Regulacion de los privilegios establecidos para garanti-

zar el pago de las obligaciones tributarias



indice de desarrollo norma-
tivo del Derecho Tributario
formal (deberes de los suje-
tos pasivos y terceros y los
correspondientes procedi-
mientos

Definicidn de las categorias tributarias basicas:

1. impuesto,

2. tasa®

3. contribucion especial

4. exacciones parafiscales

Regulacién de otras obligaciones accesorias:

1. lasobligaciones de pagos a cuenta o anticipos, con
mecanismos coactivos para obligar a su pago.

2. los intereses, que deben correr desde el momento
en que el sujeto pasivo estaba obligado a declarar
y pagar correctamente, aun cuando la obligacién
tributaria se determine mediante un procedimien-
to de determinacion de oficio orientado a verificar
la correccion de la declaracion o a fijar la obliga-
cion en ausencia de dicha declaracion.

La ley expresamente define:

1. la obligacién tributaria;

2. el hecho generador

Definicion del sujeto activo de la obligacién tributaria

Regulacién de los deberes de los contribuyentes de so-
portar o facilitar la fiscalizacion de las obligaciones tri-
butarias.

Regulacién de los deberes de informacion de terceros:

1. Establecimiento del deber de informacion general
de los terceros, publicos o privados, en relacion con
la informacion de trascendencia tributaria que de-
riva de sus relaciones econdmicas y financieras con
los contribuyentes y sujetos pasivos

2. Regulacién que no establezca restricciones que
imposibiliten el acceso a la informacion bancaria y
financiera.

3. Regulacion que establezca que los deberes de in-
formacion pueden materializarse sea en obligacio-
nes generales de suministrar la informacién en for-
ma periddica y estandarizada, sea en obligaciones
de aportar informacion previo requerimiento indi-
vidual de informacion.

4. Regulacion que tutele la intimidad sobre los datos
privados no patrimoniales cuya revelacién atente
al honor o a la intimidad personal y familiar de las
personas

5. Regulacién que tutele la confidencialidad de los
datos obtenidos bajo secreto profesional con oca-
sién de servicios profesionales de asesoramiento o
defensa.

Regulacion de los derechos de los sujetos pasivos a ob-

tener devoluciones y compensaciones:

1. Regulacién del derecho de los sujetos pasivos a la
compensacion y/o devolucién de pagos debidos e
indebidos,

En especial, debe existir un criterio adecuado para distinguir entre tasa y precio pablico como forma de delimitar las fronteras entre lo
tributario y lo no tributario. El modelo espafiol parece adecuado en este sentido: es tasa el pago establecido respecto de servicios que
sean de solicitud o recepcion obligatoria, o que no sean susceptibles de ser prestados por la iniciativa privada o bien que su consumo
sea irrenunciable, imprescindible o indispensable para la satisfaccién de las necesidades basicas del administrado segin las circunstan-

cias sociales de cada momento.
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10.

11.

12.

13.

14.

2. Regulacion que reconozca el derecho a obtener in-
tereses guardando la distincion entre los debidos y
los indebidos. Asi, los primeros no deben generar
intereses sino hasta después de un plazo otorgado
a la Administracion para su devolucién o compen-
sacion; los segundos deben generar intereses des-
de que se realizaron.

3. La tasa de interés debe ser equivalente a la que
exige la Administracion, sin perjuicio de que cuan-
do el pago indebido obedece a error del contribu-
yente, la tasa pueda ser inferior.

Regulacién de las facultades de determinacion de los
tributos segun el esquema tipico de autodeterminacion
0 autoliquidacion por parte del sujeto pasivo, con posi-
bilidades de determinacion de oficio rectificativa o sus-
titutiva por parte de la Administracion.
Regulacién de la facultad de imponer medidas cautela-
res (v.g. el embargo preventivo) en forma previa a que
el crédito fiscal esté determinado o sea exigible, cuan-
do hubiere peligro de que el obligado se ausente, o ena-
jene u oculte sus bienes, con el establecimiento de un
plazo maximo razonable para que la Administracion de-
termine el monto de la obligacion.

Regulacién de la facultad de cobranza ejecutiva por

parte de la Administracion.

Regulacién de:

1. Regulacion del derecho a la rectificacion o correc-
cién de declaraciones,

2. Regulacion que establezca la exencion o reduccion
de multa si la rectificacion se realiza sin que inter-
venga la Administracion o en etapas tempranas de
los procedimientos administrativos.

Regulacién de la facultad de designar, mediante normas

generales, supuestos en que se dan especificas obliga-

ciones por parte de sujetos pasivos establecidos para
colaborar con las funciones de recaudacién (por ejem-
plo, obligaciones de agentes de retencion).

Regulacién de la facultad de celebrar convenios con en-

tidades colaboradoras de recaudacion y recepcion y

procesamiento de documentos.

Regulacién de formas simplificadas de determinacion o

liquidacion de oficio cuando se trate de errores aritmé-

ticos del contribuyente o de informacién que ya consta
en la Administracion, haciendo asi innecesarios los pro-
cedimientos de fiscalizacion.

Regulacién de la facultad para promover la asistencia

administrativa internacional a través de acuerdos inter-

nacionales de intercambio de informaciones tributarias.

Regulacién de la facultad para conceder prorrogas o fa-

cilidades de pago.

Regulacién de la obligacion de informar y asistir para

facilitar el cumplimiento voluntario de las obligaciones

tributarias.

Obligacién de guardar reserva y confidencialidad sobre

la informacion tributaria, con las l6gicas excepciones
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6

indice de regulacién adecua-
da del Derecho Tributario
sancionador

Se puede considerar adecuada también la regulacion planteada por una corriente doctrinal en América Latina que ha admitido la posi-
bilidad de excepciones con fundamento en la autonomia del Derecho Tributario, corriente a la que se adscribe, por ejemplo, el modelo

del CIAT.

15.

16.

respecto de las autoridades judiciales, las otras adminis-
traciones tributarias internas, y las administraciones tri-
butarias de otros paises en cumplimiento de los inter-
cambios de informaciones tributarias acordados en
convenios internacionales.

Regulacién del derecho a interponer consultas para ase-
gurar su posicion particular con antelacion a la realiza-
cion de determinadas transacciones planeadas, de mo-
do que se garantice la publicidad en las condiciones
para conceder, denegar o revocar dichas decisiones.
Regulacion de la facultad para declarar el archivo de las
actuaciones por falta de interés fiscal o incobrabilidad.

Reconocimiento de la aplicacion de todos los principios
penales a todas las sanciones tributarias, incluyendo las
administrativas, con matices®.

Regulacidn tanto:

1. A nivel de infracciones administrativas por viola-
cion de obligaciones materiales y formales, aplica-
bles por la Administracion tributaria en el contex-
to de un procedimiento administrativo,

2. A nivel de delitos, aplicables por las autoridades
judiciales.

Regulacion en el sentido de:

1. Reconocimiento de que las infracciones adminis-
trativas deben ser cometidas al menos con negli-
gencia

2. Regulacién adecuada de las causas eximentes de
responsabilidad.

3. Adaptacion de alguna norma que permita derivar
la concurrencia del requisito de la negligencia o
dolo, en caso de que el obligado sea una persona
juridica, de las circunstancias, sin necesidad de
probar la persona fisica concreta cuyo dolo o cul-
pa provocd la infraccion.

Regulacion de los tipos especificos de infracciones aten-

diendo a los siguientes principios:

1. Proporcionalidad objetiva, de modo que los com-
portamientos objetivamente mas graves tengan
sanciones mas graves.

2. Sancion de la infraccion de todos los deberes y
obligaciones, sin dejar algunos sin la tutela del de-
recho sancionador.

Regulacién de un sistema de graduacion de sanciones

para adaptarlas a las circunstancias subjetivas de los

autores y participes, lo cual supone la estructuracion de
las sanciones entre extremos minimo y maximo.

Regulacién de algin sistema que permita reducir san-

ciones si el sujeto repara el incumplimiento antes de la

intervencion administrativa o en etapas tempranas de
los correspondientes procedimientos administrativos.
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1.

2.

10.

11.

12.

Regulacién de los delitos tributarios con el criterio de

reservar a la materia penal los comportamientos mas

graves, lo cual se puede medir por el monto de las obli-

gaciones tributarias omitidas.

Tipificacion de los siguientes tipos:

1. La defraudacién tributaria,

2. Elno ingreso de tributos retenidos, percibidos o re-
percutidos.

3. Delitos de funcionarios

4. Delitos informaticos

Introduccion de la excusa legal absolutoria para cuando

se repare el incumplimiento antes de la actuacion admi-

nistrativa.

Regulacion clara de cudles sujetos pueden cometer in-

fracciones administrativas, debiendo incluirse las perso-

nas juridicas y los entes colectivos sin personalidad ju-

ridica.

Regulacién de los concursos de infracciones: material,

ideal.

Regulacién de los medios de extincidn de las sanciones.

MATRIZ DEL EJE: HACIENDA PUBLICA
DIMENSION V: AMBITO LEGAL ESPECIAL DEL SISTEMA TRIBUTARIO

indice de las caracteristicas
adecuadas del Sistema Tri-
butario

indice de imposicién sobre
la renta

Existencia de impuestos que obedezcan a la idea de sis-
tema, de modo que cada uno abarque especificas mani-
festaciones de capacidad econémica:

1. larenta,

2. el patrimonio

3. el consumo general

4. los consumos especificos

5. lacirculacion de la riqueza

NUmero no excesivo de impuestos

Existencia de un sistema de impuestos que den una re-
caudacion como porcentaje del PIB adecuada segin es-
tandares internacionales:

1. Para similares niveles de desarrollo humano

2. Para similares niveles de ingreso per capita.

3. Enrelacion con paises desarrollados

Elasticidad de la recaudacion de los impuestos de renta
e impuesto general sobre el consumo a la evolucion del
Producto Interno Bruto (boyancia del sistema)

Relacion entre impuestos directos e indirectos como
factor de equidad en el sistema

Regulacion de los impuestos sobre la renta estructura-
da seglin un sistema de renta global, a diferencia de la
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imposicién cedular (debe gravar todas las manifestacio-

nes de renta, de manera uniforme con excepciones ra-

zonables” y gravar el conjunto de las rentas).

2. El impuesto sobre la renta de las personas fisicas debe
gravar los siguientes tipos de renta, deducidos los gas-
tos necesarios para producirlas, normalmente relaciona-
dos a cada tipo de renta:

1. Las rentas netas del trabajo dependiente y por
pension.

2. Las rentas netas del trabajo autbnomo y profesio-
nal.

3. Lasrentas netas empresariales.

4. El neto de los dividendos y demas participaciones
en beneficios obtenidos del desarrollo de activida-
des econémicas a través de sociedades y demas
personas juridicas.

5. El neto de los intereses provenientes de contratos
individuales de préstamo.

6. Las ganancias de capital realizadas, con mecanis-
mos de indexacion del valor de adquisicion y de
ajuste para no potenciar indebidamente el efecto
de la progresividad por el hecho de que si bien las
ganancias se acumulan a través de varios periodos
se realizan en uno solo.

7. Las subvenciones y demas beneficios que otorguen
los entes publicos.

3. Existencia de un mecanismo de integracion entre el im-
puesto sobre la renta de las personas fisicas y el im-
puesto sobre sociedades orientado a evitar o atenuar la
doble imposicion de los dividendos.

4. Laescala de tipos debe ser estructurada segun una es-
cala progresiva.

5. Deben reconocerse minimos exentos o deducciones en
la cuota del impuesto relativas a necesidades bésicas®
de caracter:

1. individual

2. familiar

6. Debe existir un sistema generalizado de retenciones a
cuenta. ®

7. Laimposicion de las sociedades y personas juridicas se
estructura segun el esquema de renta global, no cedu-
lar.

8. Laimposicion sobre sociedades debe incluir un régimen
de ajustes por precios de transferencia y de acuerdos
previos, segun estandares internacionales (OCDE,
E.E.UU.).

Por ejemplo, la siguiente puede ser una excepcion razonable a la globalidad: la imposicion de los rendimientos del capital invertido en
el mercado financiero, sea en acciones o titulos de deuda, podria eventualmente —no necesariamente— ser excluido de la imposicion
global en atencion a la facil movilidad de estos capitales, que podria generar su fuga hacia regimenes de tratamiento mas favorable.
Asi, estos rendimientos podrian ser gravados en la fuente a un tipo Unico. En el caso de los dividendos, vista la posibilidad de acredita-
cion de lo pagado a nivel de la sociedad en el régimen global, podria darse la opcién de escoger por uno u otro régimen.

Montos puramente simbélicos deben ser considerados como ausencia de reconocimiento de este tipo de deducciones

En el caso de personas con rentas exclusivas del salario, puede incluirse un sistema de retenciones mensuales que haga innecesaria la
declaracion final, para efectos de facilitar la gestion del impuesto.
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9. Los regimenes de exencién no deben violar el Acuerdo
sobre Subvenciones y Medidas Compensatorias de la
Organizacion Mundial del Comercio®

10. Imposicion de renta
1. Laimposicién de renta debe basarse en el criterio

de residencia o renta mundial, de modo que se tri-
bute por todas las rentas de los residentes, sin im-
portar si son de fuente extranjera o nacional, con
medidas unilaterales o bilaterales (Convenios) pa-
ra evitar la doble imposicion internacional.

2. La introduccion de un régimen de transparencia
fiscal internacional y de un régimen de fondos de
inversién extranjera para evitar la facil interposi-
cion de sociedades en paises con regimenes de pa-
raiso fiscal o de précticas tributarias nocivas para
captar rentas pasivas generadas en el exterior.

3. indice de imposiciénindirec- | 1. Regulacién de un impuesto general sobre el consumo

ta sobre el consumo: el Im- bajo el modelo del valor agregado con las siguientes ca-
puesto sobre el Valor Agre- racteristicas
gado 1. Debe gravar tanto los bienes como los servicios,

con una lista de exenciones limitada.

2. Debe permitir la deduccion de los impuestos so-
portados en la adquisicion de bienes y servicios a
ser afectados en la produccion de los propios bie-
nes y servicios segun un criterio de deduccion fi-
nanciera.

3. Debe seguir, en esencia, el modelo de IVA conteni-
do en la Sexta Directiva de la hoy Unién Europea.

2. Impuestos especificos al consumo: deben ser pocos im-
puestos sobre productos con claras externalidades ne-
gativas: combustibles, alcohol, tabaco, impuestos am-
bientales

3. El Sistema Arancelario presenta las siguientes caracte-
risticas:

1. No representan la base del financiamiento del pre-
supuesto

2. Siguen las tendencias propias de los convenios in-
ternacionales en libre comercio

10  Por ejemplo: al interno de la imposicion sobre la renta pueden aceptarse formas admitidas por la OMC, como son las reducciones por
inversiones en activo fijo, en capacitacion del personal, en comportamientos ambientalmente amistosos, en investigacion y desarrollo.
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MATRIZ DEL EJE: HACIENDA PUBLICA
DIMENSION VI: AMBITO ADMINISTRACION TRIBUTARIA

1. indice de los principios ins- | 1.

titucionales de la Adminis-
tracion Tributaria

Fomento del cumplimiento voluntario a través de:

1. Normativa que limite los supuestos de liquidacion
administrativa y de autorizacion previos, generali-
zando el deber del contribuyente de aplicarse a si
mismo la normativa.

2. Uso de nuevas tecnologias para facilitar el cumpli-
miento de las obligaciones tributarias

3. Servicio de informacion al contribuyente

Fomento del cumplimiento voluntario a través del au-

mento en la percepcién de riesgo del contribuyente y el

control del incumplimiento a través de:

1. Campafias masivas de control del incumplimiento
tributario de caracter periddico, permanente y ba-
sadas en herramientas informéticas, orientadas a
aumentar la percepcion del riesgo del incumpli-
miento entre los sujetos pasivos

2. Actuaciones selectivas de fiscalizacion eficientes.

Reconocimiento del principio de especializacién funcio-

nal a través de:

1. Estructura organica que agregue las funciones de
similar naturaleza y evite que varios drganos o uni-
dades se solapen o interfieran en el cumplimiento
de actividades analogas.

2. Dotacidn de los érganos con personal especializa-
do segun la funcion.

3. Actuaciones de coordinacién entre los distintos 6r-
ganos funcionales de la Administracion

Reconocimiento del principio del fomento del cumpli-

miento voluntario y de la autoliquidacion a través de

una legislacion que dé tratamiento preferencial segin
la siguiente gradacion de cumplimiento:

Voluntario, en plazo

Voluntario, fuera de plazo

Requerido

— Forzado

Reconocimiento del principio de independencia del po-

der politico a través de una legislacion relativa a la Ad-

ministracion Tributaria que garantice la no intromision
de las autoridades politicas en los casos concretos

Reconocimiento del principio de imparcialidad adminis-

trativa en la aplicacion del ordenamiento tributario

btencion de un nivel eficiente de regularizaciones ante
propuestas de la Administracion Tributaria resultantes
de actuaciones de comprobacion y fiscalizacion
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2.

indice de suficiencia en la
dotacion de recursos y la fle-
xibilidad en el manejo de los
recursos humanos, materia-
les y tecnoldgicos

1. Existencia de un modelo organizativo que permita:

1.

Contratar, retener y capacitar permanentemente al
personal idoneo para el desempefio de las diferen-
tes funciones de la Administracion

Establecer una conexion clara entre las remunera-
ciones y la calidad del trabajo de los funcionarios.
Dotar a las autoridades superiores de flexibilidad
en cuanto a los nombramientos del nivel superior

2. Existencia de un modelo organizativo que permita;

1.

Flexibilidad organizativa que permita ligar adecua-
damente los objetivos institucionales y la disponi-
bilidad de los recursos humanos, materiales y tec-
noldgicos necesarios para implementarlos.

Contar con sistemas presupuestarios de financia-
cién que permitan superar las carencias de recur-
sos materiales, humanos y tecnolégicos



PARTE 9

MATRIZ DEL EJE: INVERSION DEMOCRATICA
DIMENSION I: EL ESTADO COMO AGENTE ACTIVO DE LA ELIMINACION
DE LAS DESIGUALDES

1. indice de reconocimiento | 1. Existencia de un Ministerio encargado de la Educacion pu-

del Estado como principal blica con un presupuesto o porcentaje del presupuesto na-
responsable de la educacién cional constitucionalmente declarado.
nacional 2. Existencia de un cuerpo normativo (Vg. Ley General de

Educacion) que regule las funciones del Estado en materia
de educacion.

3. Existencia de un drgano con facultades, por ley especifica,
para la supervision de la educacion privada.

4. La Constitucion y la leyreconocen el caracter gratuito, uni-
versal y obligatorio de la educacién preescolar y primaria
y secundaria

5. La Constitucion o la leyreconocen el financiamiento publi-
co a Centros Superiores Pdblicos de Educacion universita-
ria.

6. Existencia de normas y presupuestos obligatorios para
mantener programas de alimentacion, vestido y materiales
escolares para sectores necesitados de la poblacion

2. indice de reconocimiento | 1. Existencia Constitucional o legal de una Institucion Pabli-

del papel del Estado como ca encargada de la de la seguridad social
garante de la seguridad so- | 2. Existencia de un cuerpo normativo que regule, por ley o
cial y la salud de la pobla- Constitucion, las obligaciones del Estado en materia de
cion seguridad social
3. Existencia legal que establece y regula un sistema hospi-
talario

4. El marco juridico establece el financiamiento obligatorio
del sistema de seguridad social

5. Garantia de prestacion por ley de servicios a sectores no
registrados por el sistema de seguridad social.

6. Existencia juridica de uno o varios regimenes de pensiones
no contributivas
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3. Indice de reconocimiento de
la obligacion del Estado de
proteger las poblaciones in-
digenas

4. Indice de reconocimiento de
la obligacion del Estado en
la reduccién de la pobreza

5. Indice de reconocimiento
del papel del Estado en la
solucion de las necesidades
de vivienda

10.

11.

Existencia normativa de requisitos de acceso y prestacio-
nes otorgadas entre los sistemas de pensiones publicos
Existencia juridica de programas de prevencion y atencion
de los riesgos del trabajo

La normativa legal obliga a los patronos a asegurar a sus
trabajadores y a adoptar polizas de riesgos del trabajo
Existen normas legales que autorizan y regulan el funcio-
namiento de los regimenes complementarios o privados
de pensiones

La ley cre6 una autoridad reguladora o supervisora del sis-
tema privado de pensiones

Existencia constitucional o legal de una Institucién del Es-

tado orientada a la defensa y proteccion de la diversidad

cultural de las poblaciones indigenas

Existencia de una Ley Indigena y de la aprobacion del

Convenio de la OIT 169 que contienen obligaciones juridi-

cas de respetar la diversidad cultural y la autodetermina-

cion de las poblaciones indigenas

Participacion de representantes indigenas en la direccion

de la institucion rectora relacionada con el sector

Existencia de programas asistenciales enfocados hacia la

poblacién indigena(vg. salud, educacion hilingle, produc-

cién, comercio)

En materia de Administracion de Justicia el ordenamiento

juridico reconace a los indigenas:

a. Uso de los idiomas indigenas en los actos procesales

b.  Debate oral

¢.  Servicio de traductores e interpretes en el desarrollo
de los juicios

d. Servicio pablico de defensa penal

e.  Creacion de juzgados comunitarios

Respeto de la justicia indigena.

Existencia y desarrollo legal de una Institucion que centra-

lice los programas asistenciales dirigidos exclusivamente a

la reduccién de la pobreza

Existen programas especificos de combate a la pobreza

para:

a. Familias urbano marginales

b.  Mujeres en condicion de pobreza.

c.  Familias de zona rural campesinas

d.  Familias pobres con algiin miembro con discapacidad
o enfermedad crénica

e.  Ancianos

Existencia de programas publicos asistenciales dirigidos
exclusivamente a la solucion de las necesidades de vivien-
da.

Hay al menos una Institucion/Ministerio del Estado y un
Banco o entidad financiera con su respectivo desarrollo le-
gal, que tenga competencias sobre los programas y la so-
lucidn de los problemas de vivienda



indice de reconocimiento
del papel del Estado en la
eliminacion de la discrimina-
cién contra la mujer

indice de reconocimiento
del papel del Estado en la
lucha contra la discrimina-
cion racial

indice de reconocimiento
del papel del Estado en la
proteccion de la poblacién
con discapacidad

Existencia de una Institucién o Ministerio sobre condicion

de la mujer que ejerza una politica de Estado hacia la eli-

minacion de la discriminacion contra ese género

Existe una o varias leyes orientadas especialmente a la

promocion de la igualdad de la mujer

El Estado ha incorporado en su normativa por ratificacion:

a. La Convencion americana de Derechos Civiles y Poli-
ticos de la Mujer

b.  La Convencion sobre Derechos Politicos de la Mujer

Convencion sobre nacionalidad de la Mujer

d. Convencidn sobre eliminacién de la discriminacion
contra la mujer

e.  Convencion para erradicar la violencia contra la mu-
jer

. Convenio de la OIT relativo al trabajo nocturno de las
mujeres empleadas en la industria

g. Convenio de la OIT relativo a la igualdad de remune-
racion entre la mano de obra masculina y la mano de
obra femenina por un trabajo de igual valor.

G

Existencia de normas (legislacién interna y ratificacién de
instrumentos internacionales) que prohiban la discrimina-
cion racial

Existencia de normas a favor de las acciones afirmativas
hacia minorfas étnicas

El marco legal establece el apoyo del Estado para la cons-
titucion de organizaciones no gubernamentales encarga-
das de la lucha contra la discriminacion racial

Existencia de un marco institucional y legal para en la pro-
teccion e integracion plena de la poblacién condiscapaci-
dad

El Congreso ha aprobado textos normativos especiales de
facilidades de exoneracién y compra de instrumentos (v.g.
facilidades técnicas) para la poblacién con discapacidad
El marco juridico establece la obligatoriedad del Estado
para financiar a Instituciones de Educacion Primaria y Se-
cundaria dedicadas por entero al desarrollo integral de la
poblacion discapacitada
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MATRIZ DEL EJE: INVERSION DEMOCRATICA
DIMENSION 11: INVERSION EN INSTITUCIONALIDAD DEMOCRATICA

1. indice de inversion pablica | 1. Dentro de la ley de presupuestos ordinario y extraordina-
para garantizar derechos ci- rios de la Republica se incluyen anualmente recursos des-
viles tinados al financiamiento de la administracion de la justi-

cia

2. Porcentaje de los ingresos ordinarios del gobierno central
dedicados al financiamiento de la administracion de la jus-
ticia®

3. Porcentaje del PIB dedicado al financiamiento de la admi-
nistracion de la justicia?

4. El Poder Judicial realiza anualmente asignaciones presu-
puestarias dirigidas al desarrollo y fortalecimiento de la
capacitacion de jueces y otros funcionarios judiciales

5. El Poder Judicial realiza anualmente asignaciones presu-
puestarias dirigidas al desarrollo y fortalecimiento de la
defensa publica

6. El Poder Judicial realiza anualmente asignaciones presu-
puestarias dirigidas al desarrollo y fortalecimiento de la
inspeccion judicial

7. El Poder Judicial realiza anualmente asignaciones presu-
puestarias dirigidas al mejoramiento de la infraestructura
de juzgados y otras instancias judiciales

8. Dentro de la ley de presupuestos ordinario y extraordina-
rios de la Republica, se incluyen anualmente recursos
destinados al mantenimiento y desarrollo del ministerio
publico

9. Dentro de la ley de presupuestos ordinario y extraordina-
rios de la Republica, se incluyen anualmente recursos des-
tinados al mantenimiento y desarrollo de un régimen de
procuraduria nacional

10. Dentro de la ley de presupuestos ordinario y extraordina-
rios de la Republica, se incluyen anualmente recursos des-
tinados al mantenimiento de un Tribunal Constitucional

11. Dentro de la ley de presupuestos ordinario y extraordina-
rios de la Repdblica, se incluyen anualmente recursos des-
tinados al mejoramiento y modernizacion del sistema car-
celario

12. Dentro de la ley de presupuestos ordinario y extraordina-
rios de la Republica, se incluyen anualmente recursos des-
tinados al financiamiento de instituciones dedicadas a la
defensa de los derechos ciudadanos y los derechos huma-
nos en general®

1 Se refiere al financiamiento a tribunales, sin incluir Tribunales Constitucionales ni otros érganos adscritos, como policias judiciales y ministe-
rios publicos.Tomando como referente el caso costarricense, donde el 6% de los ingresos ordinarios cubre los gastos de un poder judicial am-
pliado con otras instancias adscritas.

2 No existe una estandar internacional referente a esto gastos; la oscilacion entre paises es muy elevada.Por ejemplo, el Reino Unido invertia
en los afios ochenta sumas cercanas al 0,30% del PIB, mientras que Espafia en el mismo periodo apenas se acerca al 0,20% del PIB.A res-
pecto ver Aurelia Valifio Castro, Aurelia, Gasto publico en Justicia: (Algunas notas conceptuales y caracteristicas en Espafia), en
http://www.ucm.es/bucm/cee/index.html.En algunos paises de América Latina, el porcentaje es igual o mayor al 0,30%.

3 Defensorfas de los habitantes, procuradurias de los derechos humanos o instancias similares.
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indice de inversion pablica = 1.
para garantizar derechos
politicos

indice de inversion publica | 1.
dirigida a estimular y pro-
mover una ciudadania acti-

va

indice de inversion pablica = 1.
para el fortalecimiento y de-
sarrollo territorial de dere-
chos politicos 2.

No existe un estandar internacional.

Dentro de la ley de presupuestos ordinario y extraordina-
rios de la Republica, se incluyen anualmente recursos des-
tinados al financiamiento de los 6rganos o tribunales su-
periores electorales*

Los 6rganos o tribunales superiores electorales incluyen
dentro de su presupuesto anual recursos destinados al
mantenimiento y desarrollo de un registro civil

Los 6rganos o tribunales superiores electorales incluyen
dentro de su presupuesto anual recursos destinados a la
capacitacion y comunicacion ciudadana relacionada con
procesos electorales

Los 6rganos o tribunales superiores electorales incluyen
dentro de su presupuesto anual recursos destinados a la
promocion y defensa de los derechos politicos de las mu-
jeres

Los 6rganos o tribunales superiores electorales incluyen
dentro de su presupuesto anual recursos destinados a la
promocion y defensa de los derechos politicos de las mi-
norias étnicas y culturales

Dentro de la ley de presupuestos ordinario y extraordina-
rios de la Republica, se incluyen recursos destinados al fi-
nanciamiento de partidos politicos y otras instancias ciu-
dadanas de participacion electoral, durante los periodos
electorales

Dentro de la ley de presupuestos ordinario y extraordina-
rios de la Republica, se incluyen anualmente recursos des-
tinados a estimular y organizar consultas ciudadanas co-
mo referendos y plebiscitos
Dentro de la ley de presupuestos ordinario y extraordina-
rios de la Republica, se incluyen anualmente recursos des-
tinados al financiamiento de entes contralores aut6no-
mos®
Dentro de la ley de presupuestos ordinario y extraordina-
rios de la Republica, se incluyen anualmente recursos des-
tinados al financiamiento de entes de control y regulacion
de los servicios publicos®

Dentro de la ley de presupuestos ordinario y extraordina-
rios de la Republica, se incluyen anualmente recursos des-
tinados al financiamiento de los gobiernos locales’
Dentro de la ley de presupuestos ordinario y extraordina-
rios de la Republica, se incluyen anualmente recursos des-
tinados al financiamiento de la organizacion y participa-
cién comunal®

Contralorias de cuentas, contralorias nacionales u oficinas similares.

Autoridades reguladoras o similares.

No existe una estandar internacional.En Centroamérica el caso de Guatemala tiende a tornarse paradigmatico:8% de los ingresos ordinarios

del Estado se destinan a los municipios.
Programas gubernamentales u oficinas dedicadas a ese fin.
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MATRIZ DEL EJE: INVERSION DEMOCRATICA
DIMENSION I1: INVERSION PARA GARANTIZAR LOS DERECHOS ECONOMICOS,
SOCIALES Y CULTURALES

1. indice de inversion pablica | 1. Dentro de la ley de presupuestos ordinario y extraordina-
para garantizar derechos rios de la Republica, se incluyen anualmente recursos des-
econémicos tinados al financiamiento de instancias que vigilan las

practicas comerciales, evitan o sancionan practicas deslea-
les y establecen medidas de salvaguarda’

2. Dentro de la ley de presupuestos ordinario y extraordina-
rios de la Republica, se incluyen anualmente recursos des-
tinados al financiamiento de instancias que vigilan los de-
rechos de los consumidores®

3. Dentro de la Ley de presupuestos ordinario y extraordina-
rios de la Republica, se incluyen anualmente recursos des-
tinados al financiamiento de instancias que garantizan el
cumplimiento de regulaciones sobre salarios minimos, va-
caciones, preaviso y cesantia®!

4. Dentro de la ley de presupuestos ordinario y extraordina-
rios de la Republica, se incluyen anualmente recursos des-
tinados al financiamiento de instancias encargadas de vi-
gilar el cumplimiento de libertades sindicales

2. indice de inversion plblica = 1. Dentro de la ley de presupuestos ordinario y extraordi-

para garantizar derechos so- narios de la Republica, se incluyen anualmente recursos
ciales destinados al financiamiento de instituciones de salud
publica

2. Porcentaje del PIB dedicado a salud*?

3. Porcentaje del gasto del gobierno central dedicado a sa-
lud®

4. Las instituciones ptblicas de salud (ministerios y otras ins-
tituciones de prevencion y atencion de la salud) incluyen
dentro de su presupuesto anual recursos destinados a la
prevencion en salud

5. Dentro de la ley de presupuestos ordinario y extraordina-
rios de la Republica, se incluyen anualmente recursos des-
tinados al financiamiento de instituciones de educacion
publica

9 Dependencias del Ministerio de Economia, Industria y Comercio o similar.

10  Defensorias del consumidor o instancias similares gubernamentales.

11 Ministerios de Trabajo o instancias similares.

12 De acuerdo con el Informe de Desarrollo Humano del PNUD (2002), en 1998 los primeros veinte paises con desarrollo humano alto dedican
porcentajes del gasto publico con relacién al PIB, que oscilan entre 7,0% (Noruega) y el 5,2% (Finlandia e Irlanda) .En Centroamérica, segin
el Estado de la Region (1999), ese porcentaje oscilaba en 1995, entre el 7,2% (Panamd) y el 1,7% (El Salvador).

13 También la OPS sefiala que para los afios 1992-1998, el gasto promedio del gobierno central dedicado a salud fue para América Latina y el
Caribe fue del 6%.En Centroamérica las cifras varfan entre el 22% en Costa Rica para esos mismos afios, y el 10% para paises como El Sal-
vador y Honduras.
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6. Porcentaje del PIB dedicado a educacion publica*

7. Porcentaje del gasto publico en educacion dedicado a
educacion primaria’®

8. Porcentaje del gasto publico en educacion dedicado a
educacion secundaria

9. Porcentaje del gasto publico en educacion dedicado a
educacion terciaria®

10. Dentro de la ley de presupuestos ordinario y extraordina-
rios de la Repdblica, se incluyen anualmente recursos des-
tinados al financiamiento de vivienda de interés social

11. Dentro de la ley de presupuestos ordinario y extraordina-
rios de la Republica, se incluyen anualmente recursos des-
tinados al financiamiento de programas dirigidos a la po-
blacién en situacién de pobreza

indice de inversién publica | 1. Dentro de la ley de presupuestos ordinario y extraordina-

para garantizar derechos rios de la Repdblica, se incluyen anualmente recursos des-

culturales tinados al financiamiento de instituciones dedicadas a la
promocién cultural'’

2. Las instituciones publicas de cultura (ministerios y otras
instituciones) incluyen dentro de su presupuesto anual re-
cursos destinados a la promocién de manifestaciones cul-
turales propias de regiones, localidades y grupos humanos

3. Las instituciones publicas de cultura (ministerios y otras
instituciones) incluyen dentro de su presupuesto anual re-
cursos destinados a programas de promocion y conserva-
cion de idiomas propios de grupos étnicos o regiones y lo-
calidades

En educacion, de acuerdo con los datos del Informe de Desarrollo Humano del PNUD (2002), los gastos en educacién en un porcentaje ma-
yor del 5% del PIB indican un desempefio aceptable en el plano del desarrollo humano.En Centroamérica, segiin el Informe del Estado de la
Regi6n (1999), entre 1994 y 1995 dicho porcentaje oscil6 entre el 5,4% para el caso de Costa Rica, y el 1,6% para El Salvador y Guatemala.
De acuerdo con el Informe sobre Desarrollo Humano del PNUD (2002), existe una variedad de situaciones en los gastos en educacion pablica
dirigido a los diferentes niveles.Por ejemplo, Noruega, que esté colocado en el primer lugar entre los paises de alto desarrollo humano, en los
afios 1995-97, dedicd el 38,7% de los gastos a educacion preprimaria y primaria, 23% a secundaria y 27,9% a terciaria.Espafia, en el lugar
21, aparece con mayor porcentaje en la educacion secundaria: 47,9%; mientras que Costa Rica, en el lugar 43, muestra una distribucion si-
milar a Noruega:40,2%, 24,3% y 28,3%.El gasto pUblico en educacién incluye los gastos en educacié publica més los subsidios para la edu-
cacion privada de nivel primario, secundario y terciario. Incluye los gastos a todos los niveles de la administracién: central, regional y local, de
acuerdo con las definiciones del PNUD.

De acuerdo con el PNUD, se refiere a la educacion que se ofrece en universidades, escuelas normales superiores e instituciones de formacion
profesional de nivel superior que exigen como condicién minima de admisién haber egresado de las escuelas de segundo nivel o probar el do-
minio de conocimientos de un nivel equivalente.

Ministerios de Cultura o instancias gubernamentales similares.
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TABLA DE INDICES

EJE: INSTITUCIONALIDAD DEMOCRATICA

L FUTURO
yectos de Desarrollo

DIMENSION I: EL SOMETIMIENTO A LA REGLA DEL DERECHO

indice de plena vigencia de la Constitucién Politica

indice de separacion funcional y organica de las funciones
legislativa, ejecutiva y judicial

indice de delimitacion constitucional de las competencias
legislativas

indice de regulacion constitucional del procedimiento
de formacion de la ley

indice de garantias y eficacia del control
de constitucionalidad de las leyes

indice de garantia de independencia del Poder Judicial

indice de regulacion del sometimiento del Poder
Ejecutivo a la norma de Derecho

indice de garantia en la Constitucion del control jurisdiccional
sobre las actuaciones del Poder Ejecutivo y los demés
entes publicos

indice de existencia de responsabilidad del Estado
por los dafios que causa su funcionamiento

0,20

0,20

0,10

0,10

0,10

0,10

0,05

0,10

0,05

Ocho indicadores de: 0,20, 0,15,
0,10, 0,15, 0,10, 0,05, 0,10 y 0,15.

Cuatro indicadores de: 0,35, 0,30, 0,20
y 0,15.

Tres indicadores de: 0,34, 0,33 y 0,33.

Tres indicadores de: 0,50, 0,30 y 0,20.

Tres indicadores de: 0,40, 0,30 y 0,30.

Seis indicadores de: 0,20, 0,15, 0,15,

0,20, 0,15y 0,15.

Seis indicadores de: 0,20, 0,20, 0,10,
0,20, 0,15y 0,15.

Cuatro indicadores de: 0,30, 0,25, 0,30
y 0,15.

Seis indicadores de: 0,30, 0,15, 0,20,
0,15, 0,10y 0,10.
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TABLA
TABLA DE INDICES
EJE: INSTITUCIONALIDAD DEMOCRATICA
DIMENSION 1I: DERECHOS Y LIBERTADES FUNDAMENTALES
INDICES ESPECIFICACION PONDERACION DE INDICADORES
DE LA PONDERACION
indice de reconocimiento de derechos civiles y garantias 0,50 Un indicador de 1,00
individuales
indice de reconocimiento de derechos y garantias sociales 0,25 Un indicador de 1,00.
indice de reconocimiento de derechos y libertades politicas 0,25 Un indicador de 1,00.
TABLA
TABLA DE INDICES
EJE: INSTITUCIONALIDAD DEMOCRATICA
DIMENSION 11I: GARANTIA EFECTIVA DE LOS DERECHOS Y LIBERTADES FUNDAMNTALES
iNDICES ESPECIFICACION PONDERACION DE INDICADORES
DE LA PONDERACION
indice de existencia de garantias efectivas de proteccion 0,50 Seis indicadores de: 0,20, 0,20, 0,15,
de los derechos fundamentales 0,15, 0,15y 0,15.
indice de reforzamiento del ordenamiento interno mediante 0,25 Dos indicadores de: 0,60 y 0,40.

los instrumentos internacionales sobre derechos humanos!

indice de reconocimiento de la proteccion internacional 0,25 Cuatro indicadores de: 0,25, 0,25,
de los derechos humanos 0,25y 0,25.
TABLA

TABLA DE iNDICES
EJE: INSTITUCIONALIDAD DEMOCRATICA
DIMENSION IV: CRECANIA DEL PODER AL CIUDADANO: LA DESCENTRALIZACION

INDICES ESPECIFICACION PONDERACION DE INDICADORES
DE LA PONDERACION

indice de reconocimiento constitucional y legal del marco de 0,70 Seis indicadores de: 0,20, 0,20, 0,15,
competencias, funciones y derechos de los gobiernos locales 0,10, 0,25y 0,10.

indice de reconocimiento de derechos presupuestarios de los
gobiernos locales provenientes los presupuestos generales del Estado 0,30 Dos indicadores de: 0,50 y 0,50.

1 Vid. Catalogo anexo de instrumentos internacionales ratificados




TABLA DE INDICES

EJE: INSTITUCIONALIDAD DEMOCRATICA

DIMENSION V: EL ESTADO AL SERVICIO DEL CIUDADANO. RENDICION DE CUENTAS, TRANSPARENCIA

Y EFICIENCIA DE LOS SERVICIOS PULBICOS

indice de reconocimiento constitucional del aparato pablico al
servicio del ciudadano

indice de eficacia en la rendicién de cuentas
indice de reconocimiento del principio de publicidad y capacidad
del ciudadano de solicitar informacion administrativa al Estado

indice de regulacion constitucional del érgano fiscalizador
de la Hacienda Publica

indice de existencia de un érgano independiente del Estado
encargado de defender los derechos humanos de los ciudadanos

indice de existencia de un érgano independiente encargado
del ejercicio de la accién penal

indice de existencia de organismos reguladores de los
servicios publicos

indice de existencia de un organismo regulador del sistema
financiero-bancario

indice de existencia de un organismo regulador del mercado
de valores

indice de existencia de un organismo promotor de la competencia

indice de existencia de un organismo encargado de la
proteccion de los consumidores

indice de existencia de otros drganos administrativos encargados
del control de la actividad publica

0,15

0,10

0,10

0,10

0,10

0,10

0,10

0,05

0,05

0,05

0,05

0,05

Cinco indicadores de: 0,25, 0,20, 0,20,
0,20y 0,15.

Cuatro indicadores de: 0,25, 0,20, 0,35
y 0,20.

Tres indicadores de: 0,40, 0,30 y 0,30
Cuatro indicadores de: 0,20, 0,35, 0,25
y 0,20.

Cinco indicadores de: 0,30, 0,15, 0,20,
0,20y 0,15

Dos indicadores de: 0,50 y 0,50.

Cinco indicadores de: 0,30, 0,15, 0,15,
0,20y 0,20.

Dos indicadores de: 0,40 y 0,60.

Dos indicadores de: 0,60 y 0,40.

Tres indicadores de: 0,40, 0,30 y 0,30.

Tres indicadores de: 0,40, 0,30 y 0,30.

Dos indicadores de: 0,80, 0,20
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TABLA DE INDICES

EJE: REPRESENTACION Y PARTICIPACION

DIMENSION |: ADMINISTRACION DE ELECCIONES

indice de confiabilidad del Registro Civil o de las personas 0,25
y elaboracién del registro o padron electoral

indice de normativa y jurisprudencia aplicable 0,20
indice de autonomia de los organismos electorales 0,20
indice de transparencia en el conteo de votos 0,15

y transmision de resultados

indice de control de las etapas previas al dia de las votaciones 0,10

indice de control en el dia de las votaciones 0,10

TABLA DE INDICES

EJE: REPRESENTACION Y PARTICIPACION
DIMENSION I1: PARTIDOS POLITICOS

indice de rango constitucional y legal de los partidos politicos 0,25

indice de financiacion y aporte estatal 0,25
indice de estructuray vida interna partidaria 0,20
indice de estabilidad 0,20
indice de designacion de candidaturas 0,10

Siete indicadores de: 0,25, 0,20, 0,15,
0,15, 0,10, 0,10 y 0,05

Doce indicadores de: 0,15, 0,15, 0,10,
0,10, 0,10, 0,10, 0,05, 0,05, 0,05, 0,05,
0,05y 0,05.

Ocho indicadores de: 0,20, 0,20, 0,15,
0,10, 0,10, 0,10, 0,10y 0,05.

Seis indicadores de: 0,25, 0,20, 0,15,
0,15,0,15y 0,10

Nueve indicadores de: 0,20, 0,15, 0,15,
0,15, 0,10, 0,10, 0,05, 0,05 y 0,05.

Cinco indicadores de: 0,20, 0,20, 0,20,
0,20 y 0,20.

Nueve indicadores de: 0,25, 0,15, 0,10,
0,10, 0,10, 0,10, 0,10, 0,05 y 0,05.

Nueve indicadores de: 0,15, 0,15, 0,10,
0,10, 0,10, 0,10, 0,10, 0,10 y 0,10.

Seis indicadores de: 0,20, 0,20, 0,20,
0,20, 0,10y 0,10.

Tres indicadores de: 0,50, 0,25 y 0,25

Cuatro indicadores de: 0,30, 0,30, 0,20
y 0,20.



DECIMA PARTE

TABLA

TABLA DE INDICES

EJE: REPRESENTACION Y PARTICIPACION
DIMENSION I1I: SISTEMA ELECTORAL

iNDICES ESPECIFICACION PONDERACION DE INDICADORES
DE LA PONDERACION

indice de sistema de representacion 0,25 Siete indicadores de: 0,25, 0,25, 0,15,
0,10, 0,10, 0,10 y 0,05.

indice de circunscripciones o distritos electorales 0,20 Cuatro indicadores de: 0,35, 0,30, 0,25
y 0,10.

indice de cifra repartidora / formula electoral 0,15 Cinco indicadores de: 0,25, 0,25, 0,25,
0,15y 0,10.

indice de participacion ciudadana/ inclusion 0,15 Cuatro indicadores de: 0,30, 0,30, 0,30
y 0,10.

indice de representacion pluralista 0,10 Seis indicadores de: 0,25, 0,25, 0,20,
0,15, 0,10y 0,05.

indice de sistema electoral en el ambito local 0,10 Seis indicadores de: 0,25, 0,20, 0,15,
0,15, 0,15y 0,10.

indice de barreras minimas legales 0,05 Cuatro indicadores de: 0,35, 0,25, 0,25
y 0,15.
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TABLA DE INDICES

EJE: HACIENDA PUBLICA

DIMENSION I: PLANIFICACION Y PRESUPUESTACION

indice de regulacion adecuada del 6rgano y competencias
de planificacion general

indice de un adecuado instrumento general de Planificacion
para los drganos del Estado

indice de reconocimiento de principios materiales del Presupuesto
indice de regulacion adecuada de la fase de elaboracion
del Presupuesto

indice de regulacion adecuada del proceso
de aprobacion presupuestaria

indice de regulacion adecuada del proceso de ejecucion
control presupuestarios

0,20

0,20

0,20

0,15

0,10

0,15

TABLA DE INDICES

EJE: HACIENDA PUBLICA

Ocho indicadores de: 0,20, 0,20, 0,10,
0,10, 0,10, 0,05, 0,15 y 0,10.

Seis indicadores de: 0,25, 0,20, 0,10,
0,10,0,25y 0,10

Nueve indicadores de: 0,15, 0,15, 0,05,
0,10, 0,15, 0,15, 0,05, 0,05 y 0,15.

Seis indicadores de: 0,20, 0,10, 0,20,
0,20,0,10y 0,20

Cuatro indicadores de: 0,25, 0,25, 0,25
y 0,25.

Siete indicadores de: 0,15, 0,15, 0,20, y
0,10, 0,10, 0,20 y 0,15.

DIMENSION I1: ADMINISTRACION DE BIENES Y ADQUISICIONES

indice de regulacion adecuada de los procesos de inventario,
conservacion y mantenimiento de los bienes nacionales

indice de regulacion adecuada de los procesos de adquisiciones
publicas

0,50

0,50

Cinco indicadores de: 0,20, 0,20,
0,20, 0,20 y 0,20.

Nueve indicadores de: 0,20, 0,10, 0,05,
0,10, 0,10, 0,15, 0,10, 0,10 y 0,10.



DECIMA PARTE

\l

TABLA

TABLA DE INDICES
EJE: HACIENDA PUBLICA

DIMENSION I1I: AMBITO CONSTITUCIONAL DEL SISTEMA TRIBUTARIO

INDICES

ESPECIFICACION
DE LA PONDERACION

PONDERACION DE INDICADORES

tributaria formal efectivos para asegurar la adecuada produccion
de normas tributarias y su adecuada aplicacion en el tiempo
y en el espacio

indice de desarrollo de un contenido de los principios de justicia 0,50 Siete indicadores de: 0,25, 0,20, 0,15,
material tributaria efectivos para limitar al legislador 0,14,0,14,0,07 y 0,05

en leyes concretas

indice de desarrollo del contenido de los principios de justicia 0,50 Cuatro indicadores de: 0,40, 0,20, 0,20

y 0,20.

TABLA

INDICES

TABLA DE INDICES
EJE: HACIENDA PUBLICA
DIMENSION 1V: AMBITO LEGAL GENERAL DEL SISTEMA TRIBUTARIO

ESPECIFICACION
DE LA PONDERACION

PONDERACION DE INDICADORES

indice de desarrollo normativo adecuado de las disposiciones 0,25 Seis indicadores de: 0,25, 0,20, 0,20,

generales del sistema tributario 0,15,0,10y 0,10.

indice de desarrollo normativo adecuado del Derecho Tributario 0,25 Siete indicadores de: 0,20, 0,20, 0,20,

material 0,15, 0,15, 0,05 y 0,05.

indice de desarrollo normativo del Derecho Tributario formal 0,25 Dieciséis indicadores de: 0,10, 0,10,

(deberes de los sujetos pasivos y terceros y los correspondientes 0,10, 0,10, 0,06, 0,08, 0,05, 0,05, 0,05,

procedimientos 0,05, 0,05, 0,05, 0,05, 0,05, 0,04 y
0,04.

indice de regulacion adecuada del Derecho Tributario sancionador 0,25 Doce indicadores de: 0,10, 0,10, 0,10,

0,10, 0,07, 0,07, 0,09, 0,09, 0,07, 0,07,
0,07y 0,07.
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TABLA

TABLA DE INDICES
EJE: HACIENDA PUBLICA
DIMENSION V: AMBITO LEGAL ESPECIAL DEL SISTEMA TRIBUTARIO

INDICES

ESPECIFICACION
DE LA PONDERACION

PONDERACION DE INDICADORES

indice de las caracteristicas adecuadas del Sistema Tributario 0,33 Cinco indicadores de: 0,20, 0,20, 0,20,
0,20y 0,20.

indice de imposicion sobre la renta 0,34 Diez indicadores de: 0,15, 0,15, 0,10,
0,10, 0,08, 0,08, 0,08, 0,08,0,08 y 0,10

indice de imposicion indirecta sobre el consumo: 0,33 Tres indicadores de: 0,50, 0,20 y 0,30.

el Impuesto sobre el Valor Agregado

TABLA

TABLA DE INDICES
EJE: HACIENDA PUBLICA
DIMENSION VI: ADMINISTRACION TRIBUTARIA

INDICES

ESPECIFICACION
DE LA PONDERACION

PONDERACION DE INDICADORES

indice de los principios institucionales de la Administracion 0,50 Siete indicadores de: 0,15, 0,15, 0,15,
Tributaria 0,14,0,14,0,14y 0,13
indice de suficiencia en la dotacién de recursos y la flexibilidad 0,50 Dos indicadores de: 0,50 y 0,50.

en el manejo de los recursos humanos, materiales y tecnolégicos




TABLA DE INDICES

EJE: INVERSION DEMOCRATICA

DIMENSION I: EL ESTADO COMO AGENTE ACTIVO DE LA ELIMINACION DE LAS DESIGUALDADES

indice de reconocimiento del Estado como principal responsable
la educacion nacional

indice de reconocimiento del papel del Estado como garante
de la seguridad social y la salud de la poblacion
indice de reconocimiento de la obligacion del Estado de proteger

las poblaciones indigenas

indice de reconocimiento de la obligacion del Estado
en la reduccién de la pobreza

indice de reconocimiento del papel del Estado en la solucién
de las necesidades de vivienda

indice de reconocimiento del papel del Estado en la eliminacion
de la discriminacion de la mujer

indice de reconocimiento del papel del Estado en la lucha
contra la discriminacion racial

indice de reconocimiento del papel del Estado en la proteccion
de la poblacion con discapacidad

0,20

0,20

0,10

0,10

0,10

0,10

0,10

0,10

TABLA DE INDICES

EJE: INVERSION DEMOCRATICA

Seis indicadores de: 0,30, 0,15, 0,10, de
0,20, 0,20 y 0,05.

Once indicadores de: 0,15, 0,10, 0,10,
0,15, 0,10, 0,05, 0,05, 0,10, 0,10, 0,05
y 0,05.

Seis indicadores de: 0,20, 0,20, 0,10,

0,20,0,20y 0,10

Dos indicadores de: 0,50 y 0,50

Dos indicadores de: 0,50 y 0,50

Tres indicadores de: 0,30, 0,30 y 0,40.

Tres indicadores de: 0,40, 0,40 y 0,20.

Tres indicadores de: 0,50, 0,25 y 0,25.

DIMENSION 11: INVERSION EN INSTITUCIONALIDAD DEMOCRATICA

indice de inversion pablica para garantizar derechos civiles
0,05, 0,05, 0,05, 0,05, 0,10, 0,10, 0,10, 0,05 y 0,10.

indice de inversion pablica para garantizar derechos politicos

indice de inversion pblica dirigida a estimular y promover
una ciudadania activa

indice de inversion pablica para el fortalecimiento y desarrollo
territorial de derechos politicos

0,30

0,30

0,20

0,20

Doce indicadores de: 0,15, 0,10, 0,10,
Seis indicadores de: 0,20, 0,15, 0,15,
0,15, 0,15y 0,20.

Tres indicadores de: 0,30, 0,40 y 0,30.

Dos indicadores de: 0,50 y 0,50.
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TABLA

TABLA DE INDICES
EJE: INVERSION DEMOCRATICA
DIMENSION I1I: INVERSION PARA GARANTIZAR LOS DERECHOS ECONOMICOS, SOCIALES Y CULTURALES

INDICES ESPECIFICACION PONDERACION DE INDICADORES
DE LA PONDERACION

indice de inversion pablica para garantizar derechos economicos 0,30 Cuatro indicadores de: 0,25, 0,25, 0,25
y 0,25.

indice de inversion pablica para garantizar derechos sociales 0,40 Once indicadores: 0,10, 0,10, 0,10,
0,05, 0,10, 0,20, 0,05, 0,05, 0,05, 0,10
y 0,10.

indice de inversion pablica para garantizar derechos culturales 0,30 Tres indicadores de: 0,60, 0,20 y 0,20.




P A RTE 1 1

VALORES

20%

20%

15%

10%

15%

|. DIMENSION / SUBSISTEMA: EL SOMETIMIENTO A LA REGLA DE DERECHO

VARIABLE

Plena vigencia
de la Constitucion Politica

INDICADORES

La Constitucion fue preparada con:

a. .aplicacion de procedimientos pre-establecidos,

b. los Constituyentes fueron electos mediante
elecciones democréticas.

Supuestosa,yb ....... ... 100%
Soloaoc ... 50%
Ninguno de los supuestos ............... 0%

La Constitucién Politica ha sido ratificada
mediante referéndum

No ha sido interrumpida la aplicacion de la
Constitucion ni se ha roto el orden constitucional
desde su promulgacion.

La Constitucion sefiala la plena subordinacién
de las fuerzas militares y policiales al poder civil.

Expresion
normativa y
valoracion de
cumplimiento

0-1 RESULTADO
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10% La suspension de garantias constitucionales esta
limitada constitucionalmente

Sl 100%
NO ot 0%
5% Existe control posterior del Poder Legislativo sobre

la suspension de garantias. (Es deseable que en una
situacion de excepcion se controle la decision del
gobierno y de las fuerzas armadas)

Sl 100%

NO oottt 0%
10% Hay norma que fija el procedimiento de reforma

constitucional:

Esrigido .......... ... .. ... 100%

Esflexible ................ ... .. ... 50%

Nohay ...... ..o 0%
15% El ordenamiento o la jurisprudencia reconocen la

existencia de normas pétreas constitucionales que
no pueden ser modificadas por reforma parcial a la
Constitucion.

La misma Constitucion establece el limite,
reservado a una Constituyente. ......... 100%
Si la reserva se ha dado por

interpretacion, es decir, por antecedentes
jurisprudenciales . .................... 50%
Cualquier Asamblea tiene capacidad de poder
derivado para modificar cualquier tipo de norma
constitucional incluidas aquellas que

reduzcan derechos fundamentales ......... 0%

20% Separacion funcional

y organica de las funciones
legislativa, ejecutiva y
judicial

35% Norma de rango constitucional prohibe la
delegacion de funciones entre poderes.
Sl 100%
NO ot 0%

30% Existe Ley General de la Administracion Publica
0 equivalente que prohiba la intromision de un
poder en competencias de otro.
Sl 100%
NO ot 0%

20% Existe un érgano o instancia especifica para dirimir

los conflictos de competencias entre poderes
del Estado.



15%

10%

34%

33

33%

Delimitacion constitucional
de las competencias
legislativas

Tribunal Constitucional o equivalente . . . .. 100%

Corte Suprema de Justicia .............. 75%
Tribunal Electoral . .................... 50%
Corte de Cuentas o Contraloria .......... 25%
Consejo de Gobiernooninguno ........... 0%

Los ciudadanos, por expresa habilitacion legal dis-
ponen de mecanismos procedimentales y recursos
para hacer valer la separacion de funciones de los
poderes del Estado

La Constitucion establece una lista expresa de las
competencias (atribuciones) de la Asamblea Legis-
lativa.

Dispone el Poder Legislativo de al menos las si-

guientes competencias para ejercer el control politi-

co sobre el funcionamiento general del aparato pd-

blico:

a. Mociones de Interpelacion

b.  Mociones de Censura

c. Visita de Ministros y debate general sobre
la comparecencia

d. Comisiones de Investigacion

e. Control Politico y Econémico sobre el
Presupuesto

f. Hora (espacio) en tiempo diario para el control
politico

g. Posibilidad de tener al Presidente en por lo
menos un Mensaje Anual ante el Congreso
y replicar su discurso.

Todos los anteriores . ................. 100%
De 4 a5 de los anteriores .............. 67%
Tres de los anteriores .. ................ 33%
Uno o ninguno de los anteriores .......... 0%

El Reglamento del Congreso o normativa similar
facilitan la aprobacion (por principio de mayoria)
de las decisiones propias de su fuero:

Enmenosde3meses ................ 100%
De3a8meses ...................... 50%
Mas de 8 meses 0 no existe normativa . ... .. 0%
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10% Regulacion constitucional
del procedimiento de
formacion de la ley

50% La iniciativa en la formacion de la Ley:
La comparte el Congreso con el Poder Ejecutivo,

el Tribunal Electoral en su especial
materia y con el pueblo (Iniciativa

popular) ... 100%

La comparte el Congreso con el

Poder Ejecutivo . ............ ... ..., 50%

La tiene solamente el Congreso ........... 0%
30% El ciudadano tiene acceso al procedimiento de

formacion de la ley mediante:

a. Iniciativa popular

b. Aprobacion, abrogacion o derogacion de ley
mediante el referendo.

c. Alguna Oficina Administrativa de Iniciativa
popular en el Congreso canaliza propuestas

ciudadanas.
Supuestos a,byc ... 100%
Supuestosayb ... ... ... 67%
SOloC ..o 33%
Ninguna ............c.oo ity 0%
20% Hay ley que desarrolla la norma constitucional que

habilita el referendo; es decir, hay aprobada
legislacion derivada.

Sl 100%
NO oottt 0%

10% Garantias y eficacia del

control de constitucionalidad
de las leyes

40% Existe desarrollo legal (procedimientos) para
cuestionar la constitucionalidad de las leyes.
Sl 100%
NO 0%

30% Se suspenden los efectos de la norma impugnada

con el inicio del procedimiento de revision de su
eventual inconstitucionalidad. (Para no generar in-
seguridad juridica es deseable que solo en aquellos
casos en que se dimensionen efectos adversos, se
suspenda el efecto de la norma impugnada)

Se suspende sélo excepcionalmente en algunos

Nosesuspende ...................... 50%
Se suspende en todos los casos . .......... 0%



30%

10%

20%

15%

15%

20%

15%

Garantia
de independencia
del Poder Judicial

Pueden impugnar normas directamente algunos or-
ganos publicos (sin caso sub judice) por motivos de
interés general (Vg. Procuraduria, Defensor del Pue-
blo, Contraloria, Tribunal Electoral)

El procedimiento de escogencia de los titulares del
Poder Judicial garantiza la independencia
de criterio.

a.  El procedimiento indica que son los diputados
los que escogen a su criterio y por votacion a
los magistrados propietarios del Poder Judicial
100%

b.  El procedimiento indica que los magistrados
del Poder Judicial seleccionan y escogen los
sustitutos de entre listas 0 nominas que elevan
asociaciones de abogados litigantes, de aso-
ciaciones del mismo poder judicial, de Univer-
sidades y de profesionales en Derecho a titulo
personal:

50%

c.  El procedimiento indica que es el Presidente
de la Republica y sus Ministros quienes selec-
cionan a los magistrados de la Corte Supre-
ma.

0%

El Congreso puede interferir en el ejercicio de las
funciones jurisdiccionales.

El Congreso puede investigar el funcionamiento del
servicio publico de justicia en su conjunto (aspectos
meramente de caracter administrativo)

Esta garantizado en la Constitucion algin
porcentaje del presupuesto nacional que coadyuve
a la independencia financiera del Poder Judicial.

En cuanto a ocupar un cargo judicial:

Existe Consejo General del Poder Judicial que da
prioridad a la carrera judicial como mecanismo de
acceso por idoneidad a la funcién y

proteccion de la independencia del Juez . . .100%
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Existe un mecanismo mediante el cual los
magistrados seleccionan y nombran

subalternos sin concurso (oposicién) . ... .. 50%
Se dan nombramientos politicos en el poder
judicial ... 0%

15% Existe una Inspeccion judicial y un régimen discipli-
nario judicial para investigar conductas o irregula-
ridades del juez.

Sl 100%
NO oottt 0%
5% Regulacion del sometimiento
del Poder Ejecutivo a la
norma de Derecho
20% La Constitucion desarrolla expresamente el

principio de legalidad.

Sl 100%
NO oottt 0%
20% Existe un cuerpo legal general que regula las com-

petencias de los 6rganos del Poder Ejecutivo y los
demas entes publicos (Vg. Ley General de la Admi-
nistracion Publica)

Sl 100%
NO oottt 0%
10% Existe regulacion del régimen de invalidez de las ac-

tuaciones contrarias al principio de legalidad (Vg.
procesos de lesividad)

Sl 100%
NO oottt 0%
20% Existen oOrganos administrativos independientes

que controlan la regularidad de las actuaciones ad-

ministrativas.

a. Defensoria de los Habitantes o Defensor del

Pueblo

Procuraduria General de la Republica

Fiscalia General de la Republica

Autoridad Reguladora de los Servicios Piblicos

Contraloria General de la Republica o Tribunal-

[Corte de Cuentas

f. Intendencias de valores, pensiones y entidades
financieras.

g. Auditorias ciudadanas

© o 0o

Todas las anteriores . ................. 100%
S6lo 5 de las anteriores ................ 67%
Solo 3 de las anteriores ................ 33%

Ninguna de las anteriores ............... 0%



15%

15%

10%

30%

25%

30%

15%

Esta garantizado en la
Constitucion el control
jurisdiccional sobre las
actuaciones del
Poder Ejecutivo
y los demés entes publicos

Esta garantizado en las normas el debido proceso
previo a cualquier decision administrativa que afec-
te derechos subjetivos e intereses legitimos de los
ciudadanos.

Existen mecanismos de impugnacion, en sede admi-
nistrativa, en contra de las decisiones y actos admi-
nistrativos (Vg. agotamiento de la via administrati-
va, nulidad absoluta o relativa, queja, revision,
caducidad)

Se dispone de una jurisdiccion especializada para
impugnar las decisiones administrativas.

Existen regulaciones procesales especiales para
cuestionar las decisiones administrativas.

Se reconoce un procedimiento ordinario

YUNOSUMANo .. ..vvveee e 100%
Sloelordinario ..................... 50%
El procedimiento es el comin a cualquier

tipo de jurisdiccion . ................... 0%

Esta garantizado en la Ley de Jurisdiccion Conten-
cioso-administrativa o similar el control del juez so-
bre la discrecionalidad administrativa o la desvia-
cién de poder.

Existen medidas cautelares que permiten al juez ga-
rantizar la situacion juridica de los ciudadanos an-
tes de la emision de la sentencia (vg. Suspension del
acto administrativo impugnado, tutela judicial efec-
tiva, anotacion preventiva de la demanda, actos en
los que se derive una obligacion a la administracién
para realizar una prestacion concreta, medida cau-
telar por falta de ejecucion de acto o bien garanti-
zar que no se den las vias de hecho)



8 PROTOCOLO TECNICO PARA EL MONTAJE DEL OBSERVATORIO DE LA DEMOCRACIA EN CENTROAMERICA

5% Existe responsabilidad
del Estado por los dafios
que causa su funcionamiento

30% Esta reconacida en el ordenamiento juridico la res-
ponsabilidad objetiva del Estado (Dafios que cause
su funcionamiento legitimo o ilegitimo, normal o
anormal) y la responsabilidad solidaria del funcio-
nario publico y la administracion

Sl 100%
NO ot 0%
15% Es posible obtener reparacion patrimonial en sede
administrativa, sin necesidad de acudir a un proce-
so judicial.
Sl 0%
NO . 100%
20% Existe un régimen (ley) de expropiaciones publicas
Sl 100%
NO it 0%
15% Esta reconocido normativamente el principio de la

indemnizacion previa y efectiva en materia de ex-
propiacion, cuando es por causa de utilidad colecti-
va, beneficio social o interés social,

Sl 100%
NO ottt 0%
10% El régimen de expropiaciones establece mecanis-

mos para que el interesado pueda garantizarse el
precio justo.

Valoracion de peritos de la Hacienda Piblica 100%

Valoracion del Colegio de Ingenieros .. . ... 75%
Valoracion de peritos independientes . . . . .. 50%
Arbitraje . ... ... 25%
NINQUNO ... ... 0%
10% Hay control o instancia jurisdiccional sobre los pro-

cedimientos de expropiacion



II. DIMENSION / SUBSISTEMA: DERECHOS Y LIBERTADES FUNDAMENTALES

VALORES VARIABLE INDICADORES Expresion 0-1 RESULTADO
normativa y
valoracion de
cumplimiento

50% Reconocimiento
de derechos
civilesy
garantias individuales

100% La Constitucion o las Leyes reconocen los siguientes
derechos, principios y libertades:
Derecho a la vida
Derecho a la nacionalidad
Derecho a la igualdad entre hijos nacidos dentro y
fuera del matrimonio
Derecho al nombre
Libertad de domicilio
Inviolabilidad de domicilio
Privacidad de comunicaciones
Libertad de transito
Derecho a la libertad y prohibicién de la esclavitud
Derecho de asilo
Principio de Igualdad ante la ley
Derecho a no ser expulsado del pais
Libertad de asociacién
Libertad de reunién y manifestacion
Libertad de expresion
Libertad de prensa
Derecho de rectificacion y respuesta
Libertad de ensefianza
Libertad religiosa
Libertad de comercio
Derechos de propiedad
Derechos de autor
Derecho de peticion
Derecho de informacién
Prohibicion de la retroactividad
Prohibicion de la prision por deudas
Presuncion de inocencia
Principio de legalidad penal
Debido proceso
Derecho a no declarar en contra de si mismo
Acceso a la justicia
Limitacion de la prision preventiva
Derecho a la separacion entre indiciados y condenados
Prohibicion de las penas perpetuas
Prohibicion de los tratos crueles y degradantes
Derecho de los menores a un régimen sustancial y
procesal diferente al de los adultos
Derecho a conocer inmediatamente los motivos de
la detencidn y los cargos atribuidos
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Derecho a la asistencia legal

Derecho a interrogar y proponer testigos

Derecho de apelacion

Prohibicion de las confesiones obtenidas mediante
violencia

Derecho a ser indemnizado en caso de error judicial
Derecho de beneficiarse de reformas legales poste-
riores a la sancion

Derecho a un ambiente sano

Derecho a la proteccion de los consumidores

Reconocimiento de 41 a 45 de estos

derechos, principios y libertades ........ 100%
Reconocimiento de 38 a 40 de estos
derechos,principios y libertades .......... 50%
Reconocimiento de menos de 38 de estos
derechos, principios y libertades ........... 0%

25% Reconocimiento

de derechos y
garantias sociales
100% La Constitucion o las Leyes reconocen los siguientes

derechos, principios y libertades:
Libertad de trabajo

Derecho al trabajo

Derecho al salario minimo

Limites a la jornada de trabajo

Derecho a vacaciones pagadas

Derecho a indemnizaciones por despido
Derecho a las medidas de seguridad e higiene
ocupacional

Derecho a la seguridad social

Libertad de sindicalizacion

Derecho de huelga

Derecho de negociacion colectiva

Reconocimiento de 10 all de estos

derechos, principios y libertades .. ....... 100%
Reconocimiento de 8 a10 de estos derechos,
principios y libertades ................. 50%
Reconocimiento de menos de 8 de estos
derechos, principios y libertades .......... 0%

25% Reconocimiento

de derechos y
libertades politicas
100% La Constitucién o las Leyes reconocen los siguientes

derechos, principios y libertades:

Derecho al voto

Derecho a ser elegido

Derecho a formar partidos politicos

Derecho a acceder a puestos de eleccion sin formar
parte de un partido politico

Reconocimiento de los 4 derechos, principios

y libertades ............. .. .. ....... 100%
Reconocimiento de 3 derechos, principios
ylibertades ............. ... ... ..., 50%

Reconocimiento de menos de 3 de estos
derechos, principios y libertades ........... 0%
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[1l. DIMENSION / SUBSISTEMA: GARANTIA EFECTIVA DE LOS DERECHOS Y LIBERTADES FUNDAMENTALES

VALORES

50%

20%

20%

15%

15%

VARIABLE

Existencia de garantias
efectivas de proteccion
de los derechos
fundamentales

INDICADORES

Existencia de una jurisdiccion especializada de pro-
teccion de los derechos fundamentales

Tribunal Constitucional o Sala de la Corte Suprema
equivalente

a. Tribunales Ordinarios de Amparo

b.  Tribunales Penales que vean el Habeas Corpus
c.  Agencia de Proteccion de Datos de carécter

personal
Si la proteccion es concentrada en
unsolodrgano ..................... 100%
Si la proteccion es difusa en varios
Organos . ..o v vt 50%
Si no hay drganos de protecciéon .......... 0%

Existencia de procedimientos especiales de protec-
cion de los derechos fundamentales.

a. Recurso de Amparo

b.  Recurso de Amparo Electoral

c.  Recurso de Habeas Corpus

d.  Recurso de Habeas Data

Procedimientos a,b,cyd ............. 100%
Procedimientosayc .................. 50%
Solo uno de los anteriores ............... 0%

Acceso directo a procedimientos de proteccion, sin

cumplir requisitos previos (Sin caso sub judice)

a.  Seadmiten los derechos difusos del ciudadano

b.  Se admiten los derechos de la colectividad en

su conjunto

Se admite la accion popular

d. Se admite el Habeas Corpus, Data y Amparo
directo por el perjudicado o en nombre de él.

o

Supuestos a,byd............... 100%
Supuestos a,byc................ 67%
Supuestos Cy d....coveneenenne. 33%
SOlO e 0%

Caracter abreviado de los procedimientos de pro-
teccion (Utilizaremos como referencia solamente
Amparo y Habeas Corpus)

Expresion
normativa y
valoracion de
cumplimiento

0-1 RESULTADO
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En promedio, los Habeas Corpus se resuelven
entre 24 y 48 horas y los

R.de Amparode la3meses .......... 100%
En promedio, los Habeas Corpus se resuelven
entre 48y 72 horas y los

R.de Amparode3a5meses............ 50%
En promedio, los Habeas Corpus se resuelven
entre 72y 120 horas y los

R.de Amparo de 5a 7 meses,omas . . ... ... 0%

15% Caracter vinculante de los procedimientos de pro-
teccion (Sentencia vinculante de acatamiento erga
omnes de los Tribunales de Amparo o del Tribunal

Constitucional)
Sl 100%
NO ot 0%

15% Caracter indemnizatorio de los procedimientos de
proteccion:

A partir de la misma sentencia
del Tribunal Constitucional

odeGarantias ..................... 100%
Se lleva el asunto a la sede
contencioso-administrativa ............. 50%
Se lleva el asunto a otro tipo
de jurisdiccion . ... oo 0%
25% Reforzamiento
del ordenamiento interno
mediante los instrumentos
internacionales sobre
derechos humanost
60% La Constitucion Politica establece el rango superior

a la Ley de los instrumentos internacionales, en es-
pecial, aquellos relativos a los derechos humanos.

Sl 100%
NO...vvieiiie, 0%
40% A partir de los instrumentos internacionales en de-

rechos humanos, el Congreso ha desarrollado legis-
lacién nacional que tutela los derechos incluidos en
dichos instrumentos

1 Vid. Catalogo anexo de instrumentos internacionales ratificados



13

25%

25%

25%

25%

25%

Se reconoce la
proteccion internacional
de los derechos humanos

El Estado ha ratificado la Convencién Americana so-
bre Derechos Humanos

El Estado ha reconocido y aceptado la jurisdiccion
plena de la Corte Interamericana de Derechos Hu-
manos

El Estado ha cumplido las sentencias de la Corte In-
teramericana de Derechos Humanos.

Se ha aceptado y ratificado la jurisdiccion plena del
Tribunal Penal Internacional

Se suscribié y se ratificd en el Congreso . . .100%
Solamente se ha suscrito el Tratado .. ... .. 50%
Ninguna de las anteriores ............... 0%

IV. DIMENSION / SUBSISTEMA: CERCANIA DEL PODER AL CIUDADANO: LA DESCENTRALIZACION

VALORES

70%

20%

VARIABLE

Reconocimiento
constitucional y legal
del marco de
competencias, funciones
y derechos de los
gobiernos locales

INDICADORES

Existencia de normas constitucionales que regulen
la organizacion y el funcionamiento de los gobier-
nos locales

Expresion
normativa y
valoracion de
cumplimiento

0-1 RESULTADO



14 PROTOCOLO TECNICO PARA EL MONTAJE DEL OBSERVATORIO DE LA DEMOCRACIA EN CENTROAMERICA

20% Reconocimiento legal de competencias exclusivas
de las corporaciones municipales
a.  Servicio municipal eléctrico, cable, agua pota-
ble
Servicios de limpieza y recoleccion de basura
Conduccion de centros educativos
d. Construccion y mantenimiento de vias y
puentes
e.  Fomento del deporte y la recreacion
f.  Campafias que favorecen la conservacion y el
medio ambiente
g. Becas y subsidios a hogares en condicion de
pobreza
h.  Atencién de emergencias

oo

Al menos 6 de los anteriores ........... 100%

Solo 4 de los anteriores ................ 50%

Solo 1 6 2 de los anteriores .............. 0%
15% Existencia de mecanismos de coordinacion y de so-

lucion de conflictos de competencia entre gobierno
central y gobiernos municipales

A cargo del Ministerio u Oficina de
Planificacion Nacional y representantes

de los municipios . . ............ ... 100%
A cargo de un Instituto de Fomento
y Asesoria Municipal .................. 50%

A cargo de una Comision Mixta Gobierno
Central y representantes de los Gobiernos
Locales ... 0%

10% Reconocimiento legal de figuras de concertacion o
agrupacion municipal (Vg. Ligas de municipalida-
des, Asociaciones de municipalidades, Empresas
municipales regionales)

Sl 100%
NO o 0%
25% Reconocimiento de:

a. Capacidad impositiva local
b.  Capacidad de recaudacion
c.  Capacidad de fijacion tarifaria

Sl 100%
NO ot 0%
10% Existe una o varias leyes vinculantes que autoricen

la desconcentracion territorial de servicios lo que
produce cercania y acceso a los ciudadanos (Vg.
desconcentracion hospitalaria, obras publicas, servi-
cios ambientales)
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30%

50%

50%

VALORES

15%

25%

20%

Reconocimiento de derechos
presupuestarios de los
gobiernos locales
provenientes lo
presupuestos generales
del Estado

V. DIMENSION / SUBSISTEMA: EL ESTADO AL SERVICIO DEL CIUDADANO.

Existencia de obligacion legal y de politicas gradua-
les de transferencia de competencias a los gobiernos
locales con financiamiento adecuado y suficiente

Norma constitucional y/o legal que obligan el tras-
lado de recursos a los gobiernos locales:

El financiamiento es por el ordende al

menos el 20% del presupuesto nacional . .100%
El financiamiento es por el orden de entre

un 10% y 19% del presupuesto nacional . . .50%
El financiamiento es por el orden de entre

un 1% y un 9% del presupuesto nacional ...0%

RENDICION DE CUENTAS, TRANSPARENCIA Y EFICIENCIA DE LOS SERVICIOS PUBLICOS

VARIABLE

Reconocimiento
constitucional del aparato
publico al servicio del
ciudadano

INDICADORES Expresion
normativa y
valoracion de
cumplimiento

Existe una norma constitucional que establezca la
rendicion de cuentas y la transparencia
en la funcién publica

Mecanismos legales para la proteccion de los usua-
rios de los servicios publicos

a.  Existe una ley de rendicion de cuentas

b.  Existe una ley de Control Interno

0-1 RESULTADO
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c.  Existe una ley de Enriquecimiento llicito

d. Existe una ley o cddigo de conducta en la fun-
cion publica

e.  Existe una ley de Administracion financiera y
de presupuestos publicos

Supuestos a, b, c,dye................ 100%

Solo 3 de las anteriores ................ 50%

S6lo 1 de las anteriores ................. 0%
20% Existencia de auditorias internas y contralorias de

servicio en las Instituciones del Estado

Sl 100%
NO oot 0%
20% Incorporacion de los usuarios en la direccion, con-

trol y calidad de los servicios publicos.

a. Hay participacion de los usuarios en las Juntas
Directivas de los prestatarios de los servicios
publicos

b.  Hay espacio de audiencia en la fijacion de ta-
rifas

c.  El ciudadano participa del Gobierno Digital

d.  Elusuario tiene derechos y un mecanismo (6r-
gano estatal) de defensa como consumidor

Supuestos a,b,cyd ...l 100%

Supuestosbyd ............ ..l 50%

S6lo 1 de los anteriores ................ 0%
15% Existencia de unidades administrativas encargadas

de atender las quejas de los usuarios.

a. Defensor del Pueblo o equivalente

b.  Autoridad Reguladora de los Servicios Publi-
cos

c.  Contraloria o Corte de Cuentas

d.  Superintendencia de valores, pensiones o enti-
dades financieras.

e.  Comision de Defensa del Consumidor

f.  Ventanilla de quejas de cada Institucion, Mi-
nisterio o Empresa Publica

Supuestos a, b, c,d,eyf .............. 100%
Supuestosa.cyd ... 50%
S6lo 1 02 de los anteriores .............. 0%
10% Eficacia en la rendicién
de cuentas
25% En los dltimos 4 afios, los Tribunales de la Republi-

ca han procesado y condenado a funcionarios publi-
cos por haber cometido delitos y faltas contra la
funcion publica. (Es deseable que no exista impuni-
dad)
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20%

35%

20%

10%

40%

30%

Reconocimiento del principio
de publicidad y capacidad
del ciudadano de solicitar
informacién administrativa
al Estado

Reconocimiento legal de la accion popular para de-
nunciar delitos vinculados con la administracion; es
decir por actos irregulares y corrupcion

Sl 100%

Establecimiento de mecanismos para la exigencia

parlamentaria de rendicion de cuentas

a.  Comisiones Especiales de Investigacion

b.  Comision de evaluacién de ingreso y gasto PU-
blicos

c.  Comparecencias de altos funcionarios

d. Informes Anuales 0 memorias institucionales
e. Liquidacién de presupuestos.

Mecanismos a, b,c,dye .............. 100%
Mecanismosa,byd .................. 50%
Solo 1 0 2 de los anteriores .............. 0%

Existencia de beneficios para los funcionarios que

rindan cuentas y sanciones para los funcionarios

que cumplan de manera insatisfactoria sus funcio-
nes.

a. Laley obliga a una evaluacién anual de todos
los funcionarios publicos por parte de los res-
pectivos jerarcas

b.  La carrera administrativa depende de la califi-
cacion del desempefio

c. Laley establece amonestaciones, llamadas de
atencion, faltas y despido por actos irregulares
0 por omisiones graves.

d. Las instituciones tienen atribuciones y potes-
tades juridicas para llevar adelante procesos
de medidas disciplinarias.

Supuestos a,b,cyd ....... ... 100%
Supuestoscyd ... 50%
S6lo 1 de los anteriores .. ............... 0%

Existe norma constitucional que permita al ciudada-
no a acceder a informacion y a los departamentos y
oficinas administrativas del Estado

La ley de Jurisdiccion Constitucional o su equivalen-
te, dota al ciudadano de mecanismos judiciales pa-
ra exigir informacion de interés puablico a los funcio-
narios y empleados de la administracion

Sl 100%
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30% La legislacion prevé plazos taxativos para obligar al
funcionario a entregar la informacion solicitada o
bien a dictar el acto administrativo que es de inte-
rés del ciudadano

Sl 100%
NO oot 0%
10% Regulacién constitucional
del 6rgano fiscalizador
de la Hacienda Publica
20% La norma constitucional establece una Corte de

Cuentas o Contraloria y define sus competencias

Sl 100%
NO © 0%
35% Entre las atribuciones esenciales del drgano fiscali-

zador de la Hacienda Publica estén:

a. Fiscalizacion de los fondos publicos sobre todo
el sector puablico

b.  Funciones de control de ejecucién de presu-
puestos del sector publico

c.  Competencias autorizatorias y refrendatarias
de las contrataciones en la Administracion Pu-
blica

d.  Sedispone de facultades amplias de investiga-
cion de la actividad administrativa

Supuestos a,b,cyd ... 100%

Supuestos a,byd ......... ..l 50%

Solo 102 delas anteriores .............. 0%
25% Otras atribuciones legales adicionales del 6rgano

fiscalizador de la hacienda publica:

a. Dispone de normativa especial que reprime el
enriquecimiento ilicito de los funcionarios pu-
blicos

b.  Es el drgano encargado de la declaracion de
bienes de los funcionarios puablicos

c.  Verifica el patrimonio de los funcionarios pu-
blicos que cesan en sus funciones

d. Tiene capacidad reglamentaria de sus propias
competencias

e.  Tiene capacidad para investigar cuentas priva-
das, nacionales e internacionales, de los fun-
cionarios publicos

f.  Tiene capacidad para aplicar sanciones a fun-
cionarios o particulares que infrinjan las nor-
mas aplicables al manejo de la Hacienda PU-
blica o, elevar los asuntos a la Fiscalia o al
Ministerio Pdblico

506delosanteriores ................ 100%
S6lo 4 de los anteriores ................ 50%
S6lo 2 de loa anteriores .. ............... 0%
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20%

10%

30%

15%

20%

20%

15%

Existencia de un 6rgano
independiente del Estado
encargado de defender
los derechos humanos
de los ciudadanos

La Constitucion y la Ley garantizan la independen-
cia funcional, administrativa y financiera del 6rgano
fiscalizador de la Hacienda Publica.

El Defensor del Pueblo tiene:

Rango Constitucional .. ............... 100%
Rangolegal ........................ 50%
Un rango normativo inferior o no existe . . . ...0%

El Defensor del Pueblo dispone de legislacion que:

Permite direccionar las quejas ciudadanas para que
sean las instituciones las que resuelvan finalmente.
En caso que no lo haga, realiza control de legalidad

de los actos de la administracion ........ 100%
Sus resoluciones son vinculantes frente

a los funcionarios publicos . ............. 50%
Hace sugerencias desprovistas de eficacia
obligatoria ............ ... ... ... 0%

La Constitucion o la ley, coloca al Defensor del Pue-
blo como un 6rgano:

Adscrito al Poder Legislativo con

independencia . ..................... 100%
Depende de otro poder del Estado

o carece de independencia funcional

yfinanciera ........... ... .. .. 0%

Esta garantizado por Constitucion o por ley la inde-
pendencia financiera del 6rgano encargado de la
defensa del pueblo, con un presupuesto permanen-
te e indexado anualmente:

Por Constitucion .................... 100%
Porley ... ..o 50%
NO o 0%

La ley de creacion del 6rgano defensor del pueblo o
bien la Ley de Jurisdiccion Constitucional le otorga
legitimacion para acudir directamente a la jurisdic-
cion especializada en materia constitucional, con el
objeto de ejercer acciones de inconstitucionalidad,
recursos de amparo y conflictos de competencia:
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10% Existencia de un érgano
independiente encargado
del ejercicio de la accion

penal
50% La Constitucion o la Ley establecen las funciones
del érgano encargado del ejercicio de la investiga-
cion y de la accion penal
Sl 100%
NO 0%
50% La ley establece que ese drgano posee independen-
cia administrativa, funcional y financiera:
Totalmente independiente ............. 100%
Adscrito al Poder Judicial ............... 50%
Adscrito al Ministerio del Interior,
de Seguridad o Defensa . . ............... 0%
10% Existencia de organismos
reguladores de los
servicios publicos
30% La Constitucion o la Ley establecen las competen-

cias del o los organismos reguladores

Sl 100%
NO 0%
15% La ley reconoce la independencia funcional para la

autoridad reguladora de los servicios publicos

Sl 100%

NO 0%
15% Al Regulador o Reguladores los elige:

La Asamblea Legislativa . .............. 100%

El Presidente de la Republica . ........... 50%

Los prestatarios de los servicios . .......... 0%
20% La ley establece las atribuciones basicas, tales co-

mo: la regulacion de las fijaciones tarifarias y la re-
gulacion de la calidad de los servicios publicos; y
garantiza los principios basicos de la prestacion (v.
g. universalidad)

Sl 100%
NO 0%
20% La ley garantiza la participacion del usuario en las

fijaciones tarifarias y en el planteamiento de las
quejas y denuncias.
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5%

40%

60%

5%

60%

40%

5%

40%

30%

30%

Existencia de un organismo
regulador del sistema
financiero-bancario

Existencia de un organismo
regulador del mercado de
valores

Existencia de un organismo
promotor de la
competencia

Existencia de un cuerpo normativo especifico para
el 6rgano regulador del sistema financiero-bancario
adscrito al Banco Central

La ley garantiza la independencia funcional de la
autoridad reguladora del sistema financiero-banca-
rio y le da la facultad de intervenir en las entidades
reguladas

Ambas facultades ................... 100%
Solounafacultad .................... 50%
Ninguna ... 0%

Existencia de un cuerpo normativo especifico para
el 6rgano regulador de la actividad bursatil, de ca-
racter publico, con potestades para el control de to-
dos los actores de inversion y actividad bursatil.

Sl 100%

La ley reconoce la independencia funcional del or-
gano regulador de la actividad bursatil

Existe una ley que desarrolla la organizacion y fun-
ciones de un organismo promotor de la competen-
cia.

La autoridad es:

Una Comisién Gubernamental adscrita a un

Ministerio 0 una Comision Legislativa . ...100%
Un Tribunal arbitral independiente ........ 50%
Un drgano de las CAmaras Empresariales . .. 0%

La ley dispone de competencias precisas para el
cumplimiento de las funciones asignadas.
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5% Existencia de un organismo
encargado de la proteccion
de los consumidores

40% Existe desarrollo legal de la organizacion y funcio-
nes de un organismo de proteccion de los consumi-
dores

30% El jerarca del organismo encargado de la proteccion
de los consumidores es elegido:

Por el Presidente de la Republica . ......... 0%

Por la Asamblea Legislativa ............. 50%

Por las Asociaciones de Consumidores . .. .100%
30% La ley dispone de competencias precisas para el

cumplimiento de las funciones asignadas.

Sl 100%
NO ottt 0%
5% Existencia de otros drganos
administrativos encargados
del control de la actividad
publica
80% La ley cre6 Tribunales administrativos, en al menos,
las siguientes materias:
a.  En materia tributaria
b.  En materia aduanera
c.  En materia ambiental
d. En materia de empleo publico
e.  En materia de propiedad intelectual
Supuestos a, b, c,dye................ 100%
Supuestos a,byd ....... ... ... 50%
Slo 1 02 de lo anteriores . .............. 0%
20% Cada vez que se cre6 un Tribunal administrativo se

desarrollaron las competencias.
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VALORES

25%

25%

20%

15%

15%

10%

|. DIMENSION / SUBSISTEMA: ADMINISTRACION DE ELECCIONES

VARIABLE

Confiabilidad del Registro

Civil o de las personas y

elaboracion del registro o
padrén electoral

INDICADORES

El Organismo Electoral emite un solo documento de
identidad que funciona para actos civiles y para actos
electorales.

El procedimiento de inscripcion al Registro Electoral no
presenta complicaciones.

El ciudadano no tiene que inscribirse porque
cada persona desde su nacimiento o resolucion

de naturalizacion ingresa en el Registro . . . . . . 100%
Las personas tienen que inscribirse cada
vez que se convoca a elecciones ............ 50%

Al ciudadano se le exigen requisitos de dificil
cumplimiento para inscribirse y los

procedimientos son engorrosos por lo que no

hay seguridad de su inscripcion. ............. 0%

El marco normativo estipula la coordinacion entre los
entes encargados del Registro Civil con quienes elabo-
ran el Registro Electoral (Lo deseable es que ambos
procesos estén vinculados y coordinados entre si).

La ley electoral y de registro establece la obligatorie-
dad de depurar el Registro Electoral por certificados de
defuncion y nacimiento, segun los procedimientos y los
plazos previamente definidos.

Hay oficinas del Registro Civil distribuidas en todo el
territorio nacional.

En todos los municipios .. ................ 100%
En cabecera de provincia o departamental

y en las ciudades mas populosas . ........... 75%
Sélo en cabeceras de provincia o

departamentales . ....................... 50%

SOloenlacapital ............... .. ... ... 25%

Expresion
normativa y
valoracion de
cumplimiento

0-5 RESULTADO



24 PROTOCOLO TECNICO PARA EL MONTAJE DEL OBSERVATORIO DE LA DEMOCRACIA EN CENTROAMERICA

10% Las listas de electores se divulgan con anticipacion por
medios de comunicacion colectivos, publicos y de facil
acceso.
T 100%
NO o 0%

5% La entidad encargada de elaborar el Registro Civil es

dependiente del maximo organismo electoral.

T 100%
NO o 0%
20% Normativa y jurisprudencia
aplicable 15% La ley o
cédigo electoral tiene
rango Constitucional
T 100%
NO o 0%
15% Existen instrumentos legales para regular:

a. la constitucion de los organismos de administra-
cion electoral;
. la organizacién del proceso electoral;
c. los partidos politicos y su financiamiento; y
d. el contencioso electoral.

Supuestos a,b,cyd. ... ... ... Ll 100%
Supuestosa,byc ....... ... ... 75%
Supuestosayb......... ... ... 50%
Supuesto a ... 25%
Ninguno ... 0%
10% El marco normativo establece los periodos en que se

pueden aprobar medidas de reforma electoral

Sl 100%
NO L 0%
10% El Tribunal Electoral tiene atribuciones:

a. administrativas;

b.  de Registro Civil y Electoral,
c.  de organizacion electoral;
d. jurisdiccionales

Supuestos a,b,cyd ........ ... L 100%
Supuestosa,byc ....... ... ... L, 67%
SUPUEStOS aY C v v 33%
Sélo una de las anteriores .. ................ 0%
10% Ni la normativa ni la jurisprudencia atentan contra el

principio de igualdad del sufragio (Lo deseable es que
no existan normas o sentencias que atenten contra el
sufragio activo y pasivo)
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10%

5%

5%

5%

5%

5%

5%

El marco normativo establece mecanismos de impugna-
cion jurisdiccional en materia electoral:

a. Revocatoria y Apelacion

b.  Amparo Electoral

c.  Accion de Inconstitucionalidad Electoral

d.  Sede penal por delitos e infracciones electorales

Supuestos a,b,cyd. ........ ... Ll 100%
Supuestosa,byd ........... ... ... ... 75%
Supuestosa,byc ....... ... ... 50%
Supuestosayd..........coiiii 25%
Nohay..........coiiiiii i 0%

El marco normativo establece los requisitos para la ins-
cripcion de candidatos y partidos politicos.

Esta el Maximo Organismo Electoral facultado por ley
para actuar de oficio y/o con legitimacion activa a ins-
tancia de interesado.

Si actla de oficio y/o a instancia de interesado 100%
Si sélo actla a instancia de parte interesada . . .67%
Si s6lo actla de oficio .................... 33%
Si no hay justicia electoral ... ............... 0%

El marco normativo establece los siguientes mecanis-
mos de impugnacion administrativa en materia electo-
ral: Nulidad, revisién, apelacién y revocatoria.

TOAOS oo 100%
Algunos ... 50%
Ninguno . ... 0%

La ley electoral prevé plazos para resolver la resolucion
de los casos interpuestos.

Las disposiciones electorales sefialan el principio de
aplicacion de trato igualitario ante la comision de deli-
tos y faltas electorales.

El Marco Normativo establece Organos que intervienen
en las investigaciones de irregularidades:

Tribunal Electoral, Fiscalia 0 Ministerio Publico

y Corte de Cuentas o Contraloria ... ........ 100%
Solo el Tribunal Electoral ................... 0%
No hay especificada normativa sobre
responsabilidades investigativas ............. 0%



26 PROTOCOLO TECNICO PARA EL MONTAJE DEL OBSERVATORIO DE LA DEMOCRACIA EN CENTROAMERICA

20% Autonomia de los
organismos electorales

20% El maximo organismo electoral y sus atribuciones o
competencias esenciales tienen rango Constitucional.

T 100%
NO o 0%
20% Los Poderes Ejecutivo y Legislativo respetan la progra-

macion presupuestaria que hace el maximo organismo
electoral, de modo que el presupuesto ordinario anual
de funcionamiento y el presupuesto del afio pre-electo-
ral del maximo organismo electoral se aprueban sin
modificaciones sustantivas.

T 100%
NO o 0%
15% El o los 6rganos que nombran a los integrantes del ma-

ximo organismo electoral son:

Siesel P.Ejecutivo. ....................... 0%

Si es una combinacion de instituciones publicas

y organizaciones privadas .. ............... 25%

Si son los Partidos Politicos ................ 50%

Si es el Poder Legislativo .................. 75%

Si es el Poder Judicial ................... 100%
10% El Tribunal 0 méximo Organo Electoral no esta consti-

tuido por miembros de los partidos politicos.

Siloestd......ccovviii 0%
Noloestd ...........co v, 100%
10% El maximo organismo electoral tiene iniciativa de for-

macion de la ley en materia electoral. (Lo deseable es
que no dependa de otros poderes)

T 100%
NO 0%
10% El ordenamiento juridico establece un procedimiento

claro sobre el nombramiento de los magistrados o inte-
grantes del Maximo Organismo Electoral

T 100%
NO 0%
10% Respecto de una declaratoria de eleccién no existen re-
cursos ulteriores ante otros érganos distintos del Tribu-
nal Electoral
T 100%
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5%

15%

25%

20%

15%

15%

15%

Transparencia en el
conteo de votos y
transmision de resultados

El periodo de funciones de los miembros propietarios
del maximo organismo electoral es independiente del
periodo de funciones de los miembros del Ejecutivo, del
Legislativo o del Judicial.

Existen plazos perentorios fijados por norma para que
se realice el escrutinio y la declaratoria oficial de resul-
tados.

Para Presidente y vicepresidente (s) hasta 30

dias naturales después de la fecha de eleccién

y para diputados hasta 60 dias naturales

después de la fecha de eleccion .. .......... 100%
Para Presidente y vicepresidente (s) hasta 45

dias naturales y para diputados hasta 90
diasnaturales ............ .. ... 50%
Para Presidente y vicepresidente (s) hasta 60

dias naturales y para diputados hasta 120
diasnaturales ......... ... ... 0%

Existen disposiciones en la normativa electoral para evi-
tar retrasos en el traslado de las actas o partes de es-
crutinio desde las juntas receptoras de votos a las jun-
tas electorales y/o directamente hasta el maximo
organismo electoral.

Existen disposiciones en la ley electoral o bien en ins-
tructivos que especifican qué debe entenderse por cada
uno de los tipos de votos a contar: validos, nulos, blan-
cos, impugnados, emitidos y sobrantes.

Existen disposiciones en la normativa electoral para que
los miembros de los organismos electorales encargados
de realizar el conteo de los votos y de hacer la transmi-
sion de resultados sean capacitados previamente.

Existen plazos perentorios fijados por norma para que
el méximo organismo electoral dé a conocer publica-
mente el resultado preliminar de la eleccion de Presi-
dente y Vicepresidente:
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10% Existen disposiciones en la normativa electoral para que
los fiscales de partidos y observadores acreditados ob-
serven el conteo de votos.

Sl 100%
NO 0%
10% Control de las etapas
previas al dia de las
votaciones
20% Se respetan las disposiciones en materia de propagan-
da electoral:
Se cumple taxativamente con las prescripciones
normativa . ... 100%
El Tribunal interpreta las normas de manera
que hace “modulaciones” ................. 50%
A pesar de la existencia de normas e
interpretaciones jurisdiccionales no se
respetan las prescripciones . ................ 0%
15% El equipo y material electoral a ser utilizado por las jun-
tas receptoras de votos (JRV) es recibido completo y en
tiempo:
En la Ultima eleccién hubo problemas
enmenos del 10% de lasJRV. ............. 100%
En la Gltima eleccion hubo problemas
en mas del 10% y menos del 20% de las JRV . .50%
En la dltima eleccion hubo problemas
enmasdel 20% delasJRV . ................ 0%
15% La distribucién de las juntas receptoras de votos se esta-
blece de acuerdo con la cantidad de poblacion votante:
T 100%
NO oo 0%
15% El marco normativo establece que el maximo organis-
mo electoral debe realizar campafias de capacitacion
electoral
T 100%
NO e 0%
10% Existe en la normativa electoral regulacion de la propa-
ganda y campafia electoral.
T 100%
NO e 0%
10% Estan regulados los sondeos de opinion politico electo-
ral y la publicacion de estudios electorales de las casas
encuestadoras:
Siesporley ....... ... ... i 100%
SiesporReglamento .................... 50%

Sino hay regulacion ...................... 0%
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5%

5%

5%

10%

20%

20%

20%

Control en el dia
de las votaciones

Las papeletas de votacion cuentan con dispositivos de
seguridad

La normativa establece que el Tribunal debe recibir obli-
gatoriamente colaboracién de otras instituciones publi-
cas segun las distintas materias que inciden en la reali-
zacion del proceso electoral (Vg. Ministerio de Defensa
0 Seguridad, Ministerio de Educacién, Empresa de Tele-
comunicaciones).

Existen disposiciones que facilitan la “observacion elec-
toral” (nacional e internacional) durante las distintas
etapas del proceso electoral.

Si la observacion o verificacion se ha dado

en los Gltimos tres procesos eleccionarios . . . .100%
Si la observacion se ha dado en los Gltimos

dos procesos eleccionarios. . ............... 67%
Si la observacion se ha dado en el ultimo

proceso eleccionario . .................... 33%
No existen disposiciones .................. 0%

En las dos dltima elecciones nacionales los centros de
votacion se abren a la hora estipulada por las normas:

Entre un 90% y 100% de los centros .. .... .. 100%
Entre un 70% y 80% de los centros . . ........ 50%
Entre un 50% y 60% de los centros. .......... 0%

Se establece en el marco normativo el “tipo” de trans-
porte de los electores hasta sus sitios de votacion.

Si es publico y gratuito a cargo del Tribunal

Electoral ......... ... i 100%
Si es dado por los partidos politicos . .. ....... 67%
Si es privado el dia de las elecciones ......... 33%
Si no hay normativa al respecto ... ........... 0%

La seguridad de los centros de votacion se establece en
el marco normativo:

A cargo del ejército, la guardia o policia cuyo

mando para las votaciones es el Tribunal

Electoral .......... ... .. i 100%
A cargo del ejercito, la guardia o la policia

cuyo mando para las votaciones es el Ministro

de Defensa, el Director de la Guardia

oPolicia: ... 67%
A cargo de los miembros de los partidos
politicos o seguridad privada . .............. 33%

No se establece en el marco
normativo . ... 0%
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20%

20%

VALORES

25%

25%

15%

10%

Las normas electorales establecen que la ubicacion del
recinto de votacion y los depdsitos de votos deben ga-
rantizar la secretividad del sufragio:

Las normas establecen que la fiscalizacién que ejercen
los fiscales de los partidos politicos y los miembros de
las Juntas Receptoras de Votos en los procesos electo-
rales no interfiere en el acto de emision del sufragio.

1. DIMENSION / SUBSISTEMA: PARTIDOS POLITICOS

VARIABLE

Rango constitucional y legal
de los partidos politicos

INDICADORES

El ordenamiento electoral reconoce:

a.  El principio de democracia interna partidaria.

b.  El principio de pluralismo politico.

c. Lalibertad en el disefio de programas e ideologia.
d. Libertad para formar partidos y extinguirlos.

Supuestos a,b,cyd ... ... L 100%
Supuestosa,byd ........ ... ...l 67%
Supuestosayd.........oo i 33%
NINQUNO .. ... 0%

Existe una Ley de Partidos y Coaliciones donde se esta-
blecen sus funciones.

La ley electoral permite que concurran los partidos y
coaliciones partidarias con otros grupos politicos o
candidaturas independientes en la formacién y mani-
festacion de la voluntad popular

Expresion
normativa y
valoracion de
cumplimiento

0-5 RESULTADO
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10%

10%

10%

10%

5%

5%

25%

15%

Financiacion y aporte estatal

El marco normativo permite partidos

a. nacionales;

b.  de caracter regional, departamental o provincial y;
c.  cantonal o municipal.

Supuestosa,byc ....... ... ... L 100%
Sbloayc ..o 50%
SOloa ... 0%

Existe en la Constitucion la figura de la proscripcion de
partidos politicos.

La ley electoral o la ley de partidos especifica las excep-
ciones, restricciones, prohibiciones y sanciones para los
partidos y coaliciones

Los partidos politicos tienen definidas legalmente como
minimo funciones tales como:

a. capacitacion y formacion electoral,

b.  formacién de lideres,

d. elaboracion de programas de gobierno,

d. centros de estudio y reflexion.

Todas las anteriores . . ................... 100%
Tres de las anteriores .................... 50%
Solo 102delas anteriores. ................ 0%

El marco legal establece algun tipo de control ideolégi-
co y prohibicion en el proceso de inscripcién de un par-
tido politico.

El texto normativo electoral y las resoluciones del maxi-
mo organismo electoral no hacen diferencias de criterio
respecto de los partidos, considerando su ideologia y
doctrina (Vg. nacionalistas, liberales, libertarios, socia-
listas, social demdcratas, demadcrata cristianos, comu-
nistas, ecologistas, humanistas)

Los tipos de financiamiento a los partidos politicos esta
establecido en la Constitucion o en la ley.
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15% Existe prohibicion y sancion legal para que los partidos
a. reciban aportaciones andnimas,
b.  de gobiernos u organismos publicos extranjeros o
empresas extranjeras,
c. de empresas o contratistas privados,
d. de fuentes dudosas o ilicitas como narcotréafico o
mafia.

Si estan prohibidos todos los anteriores . . . ... 100%
Sélo estan prohibidos tres de los anteriores . . . .50%
Sélo estan prohibidos uno o dos de los

anteriores .. ... 0%

10% La ley electoral estipula mecanismos legales y limites al
financiamiento de los Partidos Politicos

T 100%
NO o 0%
10% Todos los partidos tienen derecho al financiamiento es-

tatal de sus actividades de acuerdo con los votos vali-
dos obtenidos.

T 100%
NO o 0%
10% De acuerdo a la normativa electoral, los partidos reci-

ben adelanto de financiamiento estatal de cara a una
campafia electoral.

T 100%
NO o 0%
10% De acuerdo con la ley un monto del financiamiento es-

tatal que reciben los partidos es permanente.

T 100%
NO o 0%
10% Hay obligacion legal para que se hagan publicas las
contribuciones privadas a los partidos politicos.
T 100%
NO e 0%
10% Por mandato legal, las cuentas de los partidos se mane-

jan y controlan a lo interno del pais.

Sl 100%
NO ot 0%
10% Existe un sistema normativo e institucional que contro-

la, regula y sanciona contribuciones, aportes y financia-
miento a los partidos politicos y coaliciones (v. g. Tribu-
nal Electoral, Contraloria o Corte de Cuentas,
Auditorias)
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20%

20%

20%

20%

20%

10%

10%

Estructura y vida interna
partidaria

El marco legal reconoce implicita o explicitamente el
principio de auto regulacién partidaria

La ley electoral obliga una estructura organica minima
conformada por:

Asamblea Superior, Organo de Direccion
Superior, Secretaria General, Tribunal de

Etica y Elecciones Internas ................ 100%
Sélo Asamblea Superior, Organo Superior

y Secretaria General ..................... 75%
Sélo Asamblea Superior y Secretaria General . . .50%
Sélo Asamblea Superior . ................. 25%
Es omisa en cuanto a estructura . ............ 0%

El ordenamiento (legal, estatutario) electoral dispone

que cada partido:

a. define sus propios contenidos ideoldgicos, progra-
maticos, de vision de Estado;

b.  reconoce la libertad para difundir su pensamiento,
sus comunicados, sus manifestaciones, su ideario

c.  esresponsable del resultado de sus Asambleas.

Supuestosa,byc .......... ... L 100%
Supuestosayh. ........ ... 50%
Ninguno . ... 0%

La normativa establece control electoral y control de
constitucionalidad sobre los actos internos de los Parti-

dos Politicos.
Sl 100%
NO o 0%

El marco normativo establece que los 6rganos perma-
nentes de los partidos politicos deben conformarse de
acuerdo con la pluralidad social (Vg. representan a gru-
pos con diversos intereses sociales, econémicos, ideolo-

gicos)
S 100%
NO .. 0%

La Ley Electoral y los Estatutos establecen requisitos pa-
ra la formacion de estructuras partidarias:

Delal0requisitos .................... 100%
De 11a15requisitos .................... 50%
16y Mas requisitos .. ... 0%
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20% Estabilidad

50% El marco normativo establece que los partidos politicos
deben tener caracter permanente, estructuras formales
y sedes.

25% El marco legal establece una barrera superior al 3% de
los sufragios que hace que los partidos y coaliciones
aparezcan y desaparezcan de una eleccion a otra.

25% Los partidos politicos mas grandes —segun caudal elec-
toral en la dltima eleccion presidencial- tienen deudas
0 pasivos en sus finanzas: (Se supone que Partidos con
deudas son mas propensos a la inestabilidad)

Sl 0%
NO o 100%
10% Designacion de candidaturas
30% En la seleccion y designacion de candidaturas a puestos

de eleccion popular los estatutos de los Partidos: (En ca-
so que exista diferencias entre los partidos selecciona-
dos sacar un promedio)

Permiten espacios para que la ciudadania

impulse candidaturas . ................... 100%
Permiten seleccionar y designar personas

ajenas a la agrupacion pero con
reconocimientoenelpais .................. 67%
Establecen que solo los militantes y

simpatizantes reconocidos son los que

acceden a los puestos de

eleccionpopular . .......... ... .. ... 33%
Definen que solo un drgano ejecutivo del

partido defina por si solo todos

lospuestos ... 0%

30% La ley electoral establece para los partidos el procedi-
miento para la seleccion y eleccion del candidato a la
Presidencia de la Republica (En este aspecto lo desea-
ble es la autorregulacion partidaria):

Establece la seleccion mediante autorregulacion
partidaria ............. ... 100%
Obliga a los partidos a realizar la seleccion del
candidato mediante eleccién primaria, abierta

y participativa (Convencion Nacional) ......... 67%
Establece que la seleccion es mediante la

decision de la Asamblea Superior del Partido . . . .33%
La ley electoral no establece procedimiento . . ... 0%
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20%

20%

VALORES

25%

25%

25%

El procedimiento para la seleccién y designacion de
candidaturas en las principales fuerzas partidarias (Se
considera que lo éptimo es que el procedimiento sea
definido claramente en el estatuto de cada Partido):

Se establece de forma clara y cuidadosa

en el estatuto del partido ................. 100%
Se cambian y aplican procedimientos

para cada convocatoria ................... 50%
El procedimiento es impuesto por laley ........ 0%

El Estatuto partidario exige la ejecucion de programas
para la organizacion, reclutamiento y formacion de cua-
dros para la representacion popular y el ejercicio del po-
der (En caso que exista diferencias entre los partidos se-
leccionados sacar un promedio)

[1l. DIMENSION / SUBSISTEMA: SISTEMA ELECTORAL

VARIABLE

Sistema de representacion

INDICADORES

Forma en que se presentan las ndminas o listas de can-
didatos:

Cerradaybloqueada ...................... 0%
Cerrada perono bloqueada . ............... 50%
Abierta de escogencia multiple ............ 100%

La ley electoral o codigo sefiala la combinacion de sis-
temas para eleccion de diputados:

Existe mezcla de elementos del sistema
electoral que obedecen a dos principios
de representacion (proporcional

Yy mayoritario) ........... i 100%
Solo existe el sistema de representacion

proporcional ........... ... ... ... ... 67%
Sélo existe el sistema de mayoria ........... 33%

No hay un sistema expresamente definido . . . . . . 0%

Expresion
normativa y
valoracion de
cumplimiento

0-5 RESULTADO
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15% En la Gltima eleccion de los 6rganos de eleccion popu-
lar donde se utiliza la representacion proporcional, el
reparto de los escafios alcanzé una proporcionalidad
(Vg. Utilizar algan indice de proporcionalidad v.g. indi-
ce Gallagher, indice Rae):

Superioral 85%. ........... ... ... 100%

Entre 75%y 85%. .. ......... ... 50%

Por debajodel 75% ............ ... ... ... 0%
10% El marco normativo establece el sistema de representa-

cion proporcional para escoger las autoridades o cargos
de eleccion popular.

S 100%
NO e 0%
10% El ordenamiento juridico observa la igualdad de género

en el nombramiento, designacion o eleccién en los si-
guientes ordenes: Poder Ejecutivo, Poder Legislativo,
Concejos Municipales, Magistraturas de la Corte Supre-
ma de Justicia, Juzgados y Tribunales de Primera y Se-
gunda Instancia.

En todos los anteriores . ................. 100%

En algunos de los anteriores ............... 50%

Enninguno ........... i 0%
10% Existen instituciones, normas y procedimientos expresa-

mente creados para hacer cumplir el didlogo permanen-
te entre gobernantes y gobernados.

T 100%
NO oo 0%

5% El porcentaje de voto “inGtil” sesobrantes, no converti-
dos en escafiose para la Ultima eleccion de diputados
esta:
Por debajo del Cociente Electoral Nacional .. .100%
En el nivel del cociente electoral nacional . . . .. 50%
Por encima del cociente electoral nacional . . . . .. 0%

20% Circunscripciones o distritos

electorales

35% Los distritos o circunscripciones electorales se definen

segun:

Se privilegia la equivalencia en la cantidad de
electores haciendo un mapeo sin importar

la division administrativa . . ............... 100%
Se disefia con base en un censo de poblacion

y se distribuyen los escafios utilizando la divisién
administrativa .. .......... . o 67%
Se respetan algunas comunidades histdricas o
geogréficas aunque no representen gran

cantidad de electorado ................... 33%
No importa el nivel de conglomerado se distribuye
por division administrativa ................. 0%
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30%

25%

10%

15%

25%

25%

25%

15%

10%

Cifra repartidora / Férmula
electoral

Los criterios bajo los cuales se disefian las circunscrip-
ciones electorales:

Tienen rango constitucional . .............. 100%
Tienenrangolegal ........... ... ... ... 67%
Tienen rango reglamentario . ............... 33%
Ninguno de los anteriores . ................. 0%

Segun la Constitucidn o la Ley Electoral el sistema es
segmentado: existen circunscripciones uninominales,
binominales y plurinominales.

Si son plurinominales de mas de tres .. ...... 100%
Sison binominales ...................... 66%
Sison uninominales ..................... 33%
La Constitucion o la ley no segmenta . ......... 0%

Hay distrito nacional unico, llamado también plancha
nacional o lista nacional.

Los textos normativos indican con claridad las formulas
repartidoras que se aplican (Vg. Cociente, subcociente,
residuos, D’Hondt)

En una circunscripcion, el divisor es siempre el nimero
de votos

Los escafios de cualquier circunscripcion se reparten ba-
jo la misma cifra repartidora.

Segun las 2 Ultimas elecciones para diputados, la “cifra
repartidora” o “férmula electoral” utilizada genera re-
sultados que no afecta la distribucion proporcional de
escafios.

En el proceso eleccionario (vid. 2 ultimas elecciones le-
gislativas) el m&ximo organismo electoral ejecuta al me-
nos una campafa de divulgacion para explicar a la ciu-
dadania el proceso de conversion de votos en escafios.
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15% Participacioén ciudadana/
inclusion

30% El marco normativo establece espacios alternativos for-
males y formas de participacion politica en la elabora-
cién de agendas de Estado:

En el Poder Ejecutivo (Concertacion Social, Conse-
jo Econdmico y Social, Foro Permanente Gobierno
y Sociedad, Consejo de Gobierno Abierto)

En el Poder Legislativo

(iniciativa popular, audiencias, derecho de peticion
a Comisiones Mixtas Legislativas)

En el Poder Judicial (accion popular, accion de in-
constitucionalidad por interés difuso, denuncia por
accion publica)

Hay al menos dos espacios en cada uno
delospoderes ............ ... .. ..., 100%
Hay s6lo un espacio por cada uno de los

poderes mencionados . ................... 50%
Ningln Poder tiene espacios y formas

de participacion ciudadana . ................ 0%

30% Existe en la Constitucion Politica mecanismos o herra-
mientas de control y evaluacion de resultados de la ges-
tién administrativa.

Sl 100%
NO .o 0%

30% Existencia del Referéndum y del Plebiscito, con rango
constitucional y legal.

Sl 100%
NO .o 0%

10% Se garantiza el derecho de audiencia de los ciudadanos
en la fijacion de tarifas y calidad de los servicios publicos.

Sl 100%
NO ..o 0%

10% Representacion pluralista

25% Se establece en algun texto normativo la fiscalizacion
del elector y la obligatoriedad de rendicion de cuentas
por parte del representante.

Sl 100%
NO ..o 0%

25% En los textos normativos se establece la representacion
de grupos (mujeres, minorias y etnias), y territorios o re-
giones especiales.

Sl 100%
NO ..o 0%
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20%

15%

10%

5%

10%

25%

20%

15%

15%

Sistema electoral
en el ambito local

La relacion elector / representante y elector / partido es-
ta definida en algun texto normativo vigente.

Sl 100%
NO .o 0%

Segun la Constitucién y normativa electoral el congre-
sista o diputado representa:

a.  AlaNacion: 100%

b. A una provincia / departamento: 67%

c. A un municipio 0 zona particular: 33%

d.  Se representa asi mismo: 0%

El marco normativo establece que el representante res-
ponde tanto al elector como a su partido politico:

a. Responde a ambos 100%

b.  Solo a uno de ellos 50%

c.  El marco normativo no establece este criterio 0%

Se permite la reeleccion del representante congresista,
independientemente si es de forma alterna o consecuti-
va (Lo deseable es que exista “carrera parlamentaria”):
a. Consecutiva: 100%

b.  Alterna: 50%

c.  Ninguna: 0%

Las elecciones locales se realizan el mismo dia de las
elecciones nacionales (Lo deseable es que no exista el
efecto del “voto de arrastre™):

En la dltima eleccion municipal se alcanzé una repre-
sentacion paritaria entre géneros.

El 50% o0 mas de los representantes

SONMUJEIES & ottt et 100%
Entre el 30% y el 49% son mujeres . ......... 67%
Entre el 15% y el 29% son mujeres . .......... 3%
Menos del 15% son mujeres . ............... 0%

El alcalde es elegido de manera popular y no por el
Concejo Municipal

Sl 100%
NO .o 0%

El gobierno local se elige bajo el principio de represen-
tacién proporcional para garantizar la representacion
pluralista de los intereses locales.

Sl 100%
NO .o 0%
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15% Los Municipios tienen mecanismos de consulta popular
tales como el plebiscito y el referéndum.

T 100%
NO .o 0%
10% Se permite la existencia de candidaturas independien-

tes (candidatos que no pertenecen a ningun partido po-
litico) para acceder a puestos del Concejo Municipal

T 100%
NO oo 0%
5% Barreras minimas legales
35% Existe barrera legal sobre el caudal de votos o cantidad
de escafios que debe obtener un partido para recibir fi-
nanciacion estatal:
Noexiste . .......ooiiiiii 100%
Existe barrera entre un 1% y 5% de votos
validos, y/o “al menos un diputado .......... 67%
Existe barrera entre el 5% y 10%, y/o
“mas de dos diputados™ . ................. 33%
Mas del 10% y/o “mas de tres diputados™ .. ... 0%
25% La ley electoral establece barreras minimas (porcentajes
de votos) para que un partido o coalicion mantenga su
inscripcion vigente de cara a la siguiente eleccién en es-
cala nacional.
Siesentreel 05%yun2%. .............. 100%
Siesentreun2%yund% ................. 0%
Siesmadsdeund% ............... . ..., 0%
25% Las barreras legales difieren en cifras absolutas o rela-
tivas segun la escala en que se inscriba el partido o coa-
licion.
Para todas las escalas (nacional, provincial /
departamental, municipal) se pide el mismo
POICENTAJE . . vt et e 100%
Se pide menos volumen de adhesiones a
escala provicial/departamental o bien
municipal con respecto a la inscripcion
de partidos de escala nacional ... ........... 67%
La barrera de las adhesiones para inscribir el
partido no es homogénea porque se mezclan
criterios numeéricos absolutos y relativos ... ... 33%
No existe barrera legal (adhesiones) para
inscribir partidos politicos . .. ............... 0%
15% No existe una barrera legal (excepto cumplir con la ci-

fra repartidora) para que el partido alcance representa-
cion en el Parlamento.

No existe barreralegal .................. 100%
Si existe barrera legal ademas de la cifra
repartidora . . ... ... 0%
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VALORES

20%

20%

20%

10%

10%

10%

5%

15%

. DIMENSION / SUBSISTEMA: PLANIFICACION Y PRESUPUESTACION

VARIABLE

Regulacion adecuada
del érgano y competencias
de planificacion general

INDICADORES

Existencia de ley que establezca la planificacion , que
sea vinculante para los programas especificos del Esta-
do y para los presupuestos

Existencia de normativa que establezca un érgano en-
cargado de la planificacion nacional

Existencia de normativa que exija la implantacion de
politicas de planeamiento estratégico

Existencia de normativa que exija la implantacion de
técnicas de evaluacion de resultados de programas

Existencia de normativa que exija la suscripcion de
compromisos de resultados en las instituciones publicas

El marco normativo exige la implantacion de las herra-
mientas informéticas para el manejo integrado de la
informacion sobre planificacion

El marco normativo exige la definicion de politicas y
objetivos institucionales a las instituciones publicas.

Expresion
normativa y
valoracion de
cumplimiento

0-5 RESULTADO
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10% El marco normativo exige la definicion de planes de me-
diano y largo plazo a las instituciones publicas.

S 100 %
NO oo 0%
20% Adecuado instrumento
general de Planificacion
para los 6rganos del Estado
25% Existe un Plan Nacional de Desarrollo o instrumento ge-

neral de planificacion aplicable a las entidades del Po-
der Ejecutivo, asi como a los otros drganos del Estado.

Sl 100 %
NO 0%
20% El instrumento general de planificacion o Plan Nacional

de Desarrollo es aprobado por el Parlamento (y no es un
simple decreto ejecutivo)

Sl 100 %
NO 0%
10% La aprobacion del Plan Nacional de Desarrollo o instru-

mento general de planificacion se hace con mayoria ca-
lificada o gravosa del Parlamento

Sl 100 %
NO 0%
10% El Plan Nacional de Desarrollo o instrumento general de

planificacion tiene una extension suficiente que sobre-
pasa el ciclo electoral partidario

Planifica por masde 15afios . ............. 100%

Planifica por mas de 6-7 afios .............. 50%

Planfica por menosde 5afios ............... 0%
25% La presupuestacion general del Estado (Ley General de

Presupuesto, p. €j.) se hace con base en los objetivos y
lineamientos planteados por el Plan Nacional de Desa-
rrollo y es un criterio de admisibilidad legislativa a la
propuesta de presupuesto que proviene del Ejecutivo

Sl 100 %
NO 0%
10% Las Comisiones Legislativas tienen dentro de sus fun-

ciones el examinar el cumplimiento del Plan Nacional
de Desarrollo en el mediano y largo plazo, desde el pun-
to de vista técnico y presupuestario

Si, esta correctamente regulada

constitucionalmente o legalmente .......... 100%
Si, pero esta levemente regulado . .. ......... 50%
NO ot 0%
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20%

15%

15%

5%

10%

15%

El reconocimiento constitucional incluye también el reconocimiento por la jurisprudencia constitucional. Asf debe entenderse en los sucesivos indicadores.

Reconocimiento de
principios materiales
del Presupuesto

Reconocimiento constitucional 2 del principio de espe-
cialidad presupuestaria

El marco normativo establece el limite sobre los con-
ceptos presupuestarios en que las instituciones publicas
pueden gastar, con la posibilidad de cambio de concep-
to a nivel administrativo siempre y cuando se respeten
los limites legalmente preestablecidos

Reconocimiento constitucional del principio de no afec-
tacion de ingresos a gastos (o de “caja Unica’®)

El marco normativo permite la afectacion de ingresos a

gastos solamente si se dan las siguientes condiciones:

a.  Que no se impida la ordenacion general de priori-
dades (v.g. un ingreso que no sea determinante en
el financiamiento del presupuesto).

b.  Que sea posible establecer una previsién aproxi-
mada del ingreso y que éste guarde corresponden-
cia con el gasto previsto

c.  Que exista coherencia entre el tipo de ingreso con
el gasto a financiar

Se establecen todas las condiciones . ........ 100%
Se establecen dos de las condiciones. ........ 67%
Se establece solo una de las condiciones . . .. .. 33%

No se establecen condiciones que desarrollen
el principio de no afectacion de ingresos
A0ASIOS . 0%

Reconocimiento constitucional del principio de equili-

brio presupuestario a través de reglas concretas como

las siguientes:

a. Limite del déficit como porcentaje del Producto In-
terno Bruto

b.  Limite del déficit en cuanto a que el recurso deu-
da solo pueda utilizarse para financiar gasto de in-
version y no gasto corriente

c. Limite a las potestades de enmienda por parte del
Parlamento en cuanto alteren el nivel de déficit
propuesto por el Poder Ejecutivo

limitar la existencia de impuestos en que su ley de creacién determina el gasto a que debe ser afectada su recaudacion,
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Si, con reconocimiento de todos estos limites . .100%
Si, con reconocimiento de uno o dos de

estoslimites ........... ... ... 67%

Si, sin reconocimiento de dichos limites .. ..... 33%

NO o 0%
15% Reconocimiento constitucional del principio de que la

Ley de Presupuesto no debe ser utilizada para la apro-
bacion de normas que no tengan estrecha relacion con
las finalidades propias y tipicas de esta Ley.

Sl 100 %
NO L 0% %
5% Reconocimiento constitucional de la inclusion de un

presupuesto de gastos fiscales que permita cuantificar
el sacrificio de recaudacién que implican los incentivos
y beneficios fiscales de diversa indole

Sl 100 %
NO 0%
5% Reconocimiento constitucional y/o legal del principio de

anualidad presupuestaria, sin perjuicio de la prevision
de casos especiales de plurianualidad presupuestaria.

Si, con reconocimiento de supuestos de

plurianualidad ... .............. .. ... ... 100%
Si, sin reconocimiento de supuestos de
plurianualidad . ............... ... .. ..., 50%
NO e 0%

15% Reconocimiento constitucional y/o legal de los princi-
pios de economia, eficiencia y eficacia*
P 100 %
NO L 0%

15% Regulacién adecuada

de la fase de elaboracion
del Presupuesto

20% Reconocimiento constitucional y/o legal de la iniciativa
del Poder Ejecutivo en la elaboracion del Presupuesto
Sl 100 %
NO oot 0%

10% Regulacion normativa de la estructura del Presupuesto
Sl 100 %
NO oo 0%

20% La regulacién normativa de la estructura del Presupues-

topermite una clasificacion de los gastos mediante una
combinacion de criterios como:

4 Por economia, se entiende la capacidad de comprar en las mejores condiciones; por eficiencia la capacidad de combinar los factores de produccion de la mejor manera posible; por
eficacia la capacidad de lograr el impacto o los efectos deseados.
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20%

10%

20%

1.  Por objeto del gasto (para permitir el control con-
table)

2. Por funciones o necesidades a cuya satisfaccion se
destina el presupuesto

3. Por programas y actividades, vinculadas a resulta-
dos medibles

4. Econémica (v.g. gasto corriente y de inversion;
transferencias intergubernamentales y servicios
prestados directamente; transferencias gratuitas
(a empresas y familias); transferencias al sector
privado y al sector pUblico)

Estructura con las 4 clasificaciones ......... 100%
Estructura con al menos la nimero 3 ........ 67%
Estructura con cualquier clasificacion menos

landmero3 .......... . ... ... 33%
Estructura sin ninguna de las clasificaciones . .. .0%

La regulacion normativa del proceso de elaboracion

presupuestaria permite:

1. Lafijacion central de limites y metas generales de
gasto

2. La participacion de las unidades presupuestarias
en la elaboracién de la propuesta de su propio
presupuesto

3. Laintegracion sucesiva de los anteproyectos pro-
puestos por las unidades presupuestarias a distin-
tos niveles jerarquicos, hasta consolidar el proyec-
to general de presupuesto

Regulacidn con las 3 caracteristicas ........ 100%
Regulacidn con dos caracteristicas .......... 67%
Regulacién con una caracteristica ............ 3%
Ausencia de regulacion sobre este tema . ... ... 0%

Regulacién normativa del proceso de elaboracion pre-
supuestaria que restrinja las formas de presupuestacion
meramente incrementales en relacion con el presupues-
to interior

Regulacién normativa del proceso de elaboracion pre-

supuestaria que introduzca técnicas de presupuestacion

con base en resultados y de base cero, que incluyan:

1. el sefialamiento de objetivos,

2. anélisis de alternativas para conseguir esos objeti-
VOs,

3. eleccion entre los diferentes niveles de esfuerzo
posibles para la consecucion de los objetivos,

4. valoracion de actividades jerarquizadas, en rela-
cién unas con otras, para buscar una integracion
coherente entre ellas

Losdelementos ....................... 100%
3elementos ............... ... 67%
2elementos ........... . i 33%

Ninguno . ... 0%



46 PROTOCOLO TECNICO PARA EL MONTAJE DEL OBSERVATORIO DE LA DEMOCRACIA EN CENTROAMERICA

10% Regulacién adecuada
del proceso de aprobacion
presupuestaria

25% El marco juridico reconoce expresamente al Parlma-
mento o Congreso la competencia para aprobar el Pre-
supuesto de los Poderes del Estado

S 100%
NO ot 0%
25% El marco juridico reconoce la competencia por parte del

Parlamento o Congreso para aprobar:

1. Proyecto de Presupuestos de los entes instituciona-
les autdbnomos, aun con limitaciones en cuanto al
caracter vinculante de los créditos presupuestarios
autorizados segun la naturaleza de la institucion.

2. Proyecto de Presupuestos de las empresas estata-
les, con exclusion del caracter vinculante de los
créditos presupuestarios..

Ambas competencias . . ... ... 100%
Una de las competencias . ................. 50%
Ninguna de las competencias ............... 0%
25% El marco juridico estipula la regulacion de:
1. Un plazo maximo para la aprobacion de la Ley de
Presupuesto

2. Solucion para el caso de falta de aprobacion en el
plazo establecido

Regulacién de ambos aspectos ............ 100%

Regulacion solo del primero . .............. 50%

Ausencia de regulacion . ............. ... .. 0%
25% El marco juridico limita las posibilidades de enmienda

por parte de los Diputados para proteger la iniciativa
del Poder Ejecutivo en la fijacion de la politica macroe-
conomica a través del Presupuesto.

Sl 100%
NO oot 0%
15% Regulacién adecuada
del proceso de ejecucion
y control presupuestarios
15% El marco juridico regula la ejecucion descentralizada del

gasto, a nivel de las unidades presupuestarias, en las si-

guientes fases bésicas:

1. Autorizacion o aprobacion del gasto (orientada a
la reserva de parte o totalidad de un crédito pre-
supuestario)

2. Compromiso del gasto (orientada a acordar un
gasto a favor de un tercero, generando derechos
subjetivos)

3. Reconacimiento y liquidacion del gasto (orientada
a cuantificar el monto del gasto y comprobar que
se ha cumplido con la contraprestacion)
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15%

20%

10%

10%

10%

Regulacion de todas las fases ............. 100%
Regulacionde 2 fases. .................... 67%
Regulacionde 1fase ..................... 33%
Ausencia de regulacion . ............. ... 0%

El marco juridico establece que la ejecucion centraliza-
da de los pagos la haga un érgano especializado en el
pago de las obligaciones del Estado (v.g. Tesoreria Na-
cional):

Sl 100%
NO L 0%

El marco juridico establece la regulacién de competen-
cias de control sobre:

1. lalegalidad del gasto

2. laeficacia y la eficiencia del gasto

Ambas competencias . . ... 100%
Unacompetencia ....................... 50%
Ninguna competencia .................... 0%

El marco juridico exige que en cada institucion que con-
forma el sector publico (insituciones publicas) existan
unidades de control interno

Sl 100%
NO L 0%

El marco juridico establece que las unidades de control

interno tengan las siguientes caracteristicas basicas:

1. Facultades legales para que la actividad de control
tenga como resultado una manifestacion de volun-
tad declarativa de la correspondencia o no de la
actividad controlada a las reglas preestablecidas.

2. Disponibilidad de medios tecnolégicos para la mo-
dernizacion de las funciones de control interno.

Estipulacién de ambas caracteristicas . ... ... 100%
Estipulacion de la primera caracteristica ... ... 50%
No se estipula ninguna de estas caracteristicas . .0%

El marco juridico establece la Existencia de un ente de

control externo con:

1. Facultades legales para que la actividad de control
tenga como resultado una manifestacién de vo-
luntad declarativa de la correspondencia o no de
la actividad controlada a las reglas preestableci-
das con ciertos efectos juridicos

2. Desarrollo normativo que regule la competencia, la
estructura, la actividad, las relaciones, los procedi-
mientos, las responsabilidades y las sanciones de-
rivadas de la fiscalizacion o necesarios para ésta.

3. Facultades de control ex ante y ex post.

4.  Disponibilidad de las herramientas informaticas pa-
ra la incorporacion del drgano de control externo al
sistema integrado de administracion financiera
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15%

VALORES

50%

20%

20%

Existencia del 6rgano con los 4 elementos . . . .100%

Existencia del 6rgano con 3 elementos . ...... 75%
Existencia del 6rgano con 2 elementos . ...... 50%
Existencia del 6rgano con 1 elemento ........ 25%
Inexistencia del érgano o existencia

sin ninguno de los elementos . .............. 0%

El marco juridico establece la existencia de una unidad

encargada de la recopilacion, registro y procesamiento

de los datos referidos a las operaciones financieras del

sector publico (Contabilidad Nacional) con:

1. Regulacién legal de las funciones de la unidad de
contabilidad

2. Implementacién de estructura organizativa para la
unidad de contabilidad

3. Implantacién de medios tecnoldgicos para la mo-
dernizacion de las funciones de contabilidad

Existencia de la unidad con los 3 elementos . .100%

Existencia de la unidad con 2 elementos . ..... 67%
Existencia de la unidad con 1 elemento . ... ... 33%
Inexistencia del 6rgano o existencia sin ninguno

deloselementos ....................oin.. 0%

1. DIMENSION / SUBSISTEMA DE ADMINISTRACION DE BIENES Y ADQUISICIONES

VARIABLE

Regulacién adecuada
de los procesos
de inventario,
conservacion y
mantenimiento
de los bienes nacionales

INDICADORES

Existencia de una unidad encargada del inventario, con-
servacion y mantenimiento de los bienes nacionales

TP 100%
NO 0%

El marco juridico establece la definicion de las compe-
tencias de la unidad unidad encargada del inventario,
conservacion y mantenimiento de los bienes nacionales

TP 100%
NO 0%

Expresion
normativa y
valoracion de
cumplimiento

0-5 RESULTADO
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20%

20%

20%

50%

20%

10%

5%

10%

Regulacién adecuada
de los procesos de
adquisiciones publicas

El marco juridico exige la implantacion de los medios
tecnoldgicos necesarios para manejar el inventario de
bienes nacionales en forma integrada con el resto de
subsistemas:

Sl 100%
NO L 0%

El marco juridico establece la existencia de unidades
responsables del inventario de bienes en cada compo-
nente del sector publico (instituciones publicas):

Sl 100%
NO L 0%

El marco juridico establece la definicion de las compe-
tencias de la unidad unidad encargada de inventario de
bienes en cada componente del sector publico (institu-
ciones publicas):

Sl 100%
NO L 0%

El marco juridico establece la existencia de drgano rec-
tor de las adquisiciones publicas y de sus competencias:

T 100%
Existe ese érgano pero no se hay un

desarrollado del marco regulatorio

de sus competencias ..................... 50%
No existe ni 6rgano ni sus competencias. ... ... 0%

En términos de adquisiciones publicas se estipula el
principio de centralizacion normativa y descentraliza-
cién operativa

Sl 100%
NO 0%

El marco juridico exige la implantacion de los medios
tecnoldgicos necesarios para el manejo de las adquisi-
ciones publicas:

Sl 100%
NO 0%

Hay garantia legal y desarrollo procedimental del prin-
cipio de eficiencia en el sistema de compras publicas

Sl 100%
NO 0%
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CENTROAMERICA

10%

15%

10%

10%

10%

El marco juridico garantiza el principio de igualdad en
los procesos de adquisiciones publicas

Sl 100%
NO L 0%

Hay prohibicion de introducir requisitos discriminatorios
en las condiciones de los concursos y se establecen me-
canismos de proteccion ante las condiciones discrimina-
torias

Ambos criterios .. ....... . 100%
Solamenteunodeellos ................... 50%
Ninguno . ... 0%

Hay garantia legal de la libre competencia:

1. Prohibicion de establecer condiciones que restrin-
jan la libre participacién de oferentes

2. Mecanismos de proteccion ante las limitaciones a
la libre competencia

Garantia con ambos elementos ............ 100%
Garantiaconlelemento .................. 50%
Ausenciade lagarantia.................... 0%

Hay un desarrollo legal de la inscripcion de proveedores
en registros que garanticen la igualdad y la libre com-
petencia

Sl 100%
NO 0%

Hay un desarrollo legal de régimen de incompatibilida-
des para la participacion de funcionarios publicos o sus
parientes en las compras publicas y de las sanciones ex-
presas

Ambos elementos . ............. . ... 100%
No se desarrolla el régimen sancionatorio . . . .. 50%
Ninguno de los dos elementos ............... 0%
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1. DIMENSION / SUBSISTEMA: AMBITO CONSTITUCIONAL DEL SISTEMA TRIBUTARIO

VALORES VARIABLE INDICADORES Expresion 0-5 RESULTADO
normativa y
valoracion de
cumplimiento

50% Desarrollo de un contenido
de los principios de justicia
material tributaria efectivos

para limitar al legislador
en leyes concretas

25% La jurisprudencia constitucional® considera el principio
de capacidad econdmica como un derecho fundamen-
tal, de modo que las contradicciones con dicho princi-
pio sean sometidas a un examen:

1. deidoneidad del medio respecto del fin
2. de necesidad de la contradiccion para alcanzar el

fin
3. de ponderacion juridica con otros valores consti-
tucionales
Los3criterios . ... 100%
2CMEEHOS oot 67%
Terterio . .oovv 33%
OCrterios .. .ovve et 0%
20% La jurisprudencia constitucional considera la capacidad

econdémica como criterio de reparto de la carga tribu-

taria de modo que las relaciones de igualdad entre los

contribuyentes deban regirse por criterios razonables y

proporcionados. Son criterios:

1. Laprogresividad

2. Lanecesidad, que opera a nivel de los minimos de
subsistencia de los individuos y sus familias

3. Los méritos en la obtencion de la riqueza que
opera mas alla de tales minimos

Los 3 criterios . ... 100%
2Crterios .. ... 67%
leriterio ..o 33%
Ocriterios . ... 0%
15% La jurisprudencia constitucional establece limites al le-

gislador a nivel de la intensidad de los tributos

1. No debe ser tan excesiva como para impedir la
subsistencia del individuo y su familia

2. No debe tener alcances confiscatorios

LosS2cCriterios .........coviviiiiii.. 100%
leniterion ..o 50%
OCHterios . ..o 0%

Se debe entender que se habla de la Ultima orientacién de la jurisprudencia o, mas concretamente, del tltimo voto atinente a cada tema. Esto es valido para los indicadores sucesi-
vamente indicados.
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14% La jurispr udencia constitucional establece limites al le-
gislador a nivel de objeto de los tributos:
1. Los tributos deben recaer sobre manifestaciones
efectivas de riqueza econdmica
2. Los tributos deben gravar riqueza neta
3. Debe reconocerse la compensacion de pérdidas su-
fridas por el contribuyente en periodos anteriores

Los3criterios . .........c.o i 100%
2¢rterios ... 67%
leriterio ... 33%
Ocriterios . ... 0%
14% La jurisprudencia constitucional exige que las politicas

de incentivos que operan a través de exenciones pue-
den representar desviaciones de los criterios cuantitati-
vos y cualitativos de reparto de la carga tributaria solo
en la medida que representen una forma alternativa de
contribucion a los intereses publicos.

Sl 100%
NO 0%
7% La jurisprudencia constitucional exige que las medidas

tributarias disuasorias de comportamientos socialmen-
te nocivos —v.gr., impuestos anti-contaminacion- son le-
gitimas en la medida que no impliquen una prohibicién
de comportamientos con sancidn por su infraccion, sino
tan solo internalizacion de costos sociales.

Sl 100%
NO oo 0%
5% La jurisprudencia constitucional exige la existencia de

normas generales o particulares de equidad en el orde-
namiento positivo que permitan que los limites no s6lo
se apliquen a la normalidad de los casos sino a casos

especiales
Sl 100%
NO . 0%
50% Desarrollo del contenido
de los principios de justicia
tributaria formal efectivos
para asegurar la adecuada
produccién de normas
tributarias y su adecuada
aplicacion en el tiempo
y en el espacio
40% La jurisprudencia constitucional sostiene que la ley de-

be determinar ciertos elementos esenciales del tributo:

1. el hecho generador o imponible

2. las exenciones y beneficios fiscales

3. los elementos de cuantificacion de la obligacion
tributaria

4. los sujetos pasivos de la obligacién tributaria

5. los aspectos procedimentales que impongan de-
beres formales a los contribuyentes
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20%

20%

20%

Los5ecriterios . ... 100%
ACHtErioS ..o 75%
2-3CHterioS .\t 50%
leriterio . ..o 25%
No existencia de jurisprudencia sobre el tema,

0 ninguno de los criterios .................. 0%

Reconocimiento de los siguientes principios relativos a
la potestad tributaria de las Hacienda Publicas locales
en una Constitucion Politica de caracter rigido o en la
jursiprudencia constitucional:

1. autonomia

2. suficiencia

3. coordinacién

4. solidaridad y

5. corresponsabilidad fiscal

Los 5 principios . ... 100%
El1,2,3Y5 oo 75%
El12Y3 oot 50%
ElLy2 o 25%
Ocriterios . .....coovvii 0%

Reconocimiento en una Constitucion Politica de carac-
ter rigido o en la jurisprudencia constitucional del prin-
cipio de irretroactivdad en la aplicacién de las normas
tributarias

Reconocimiento en la jurisprudencia constitucional o en
una Constitucion Politica de caracter rigido del principio
de exclusion de la doble imposicién internacional.
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IV. DIMENSION / SUBSISTEMA: AMBITO LEGAL GENERAL DEL SISTEMA TRIBUTARIO

VALORES VARIABLE INDICADORES Expresion 0-5 RESULTADO
normativa y
valoracion de
cumplimiento

25% Desarrollo normativo
adecuado de las
disposiciones generales
del sistema tributario

25% Reconocimiento legal de normas antielusivas:

1. clausula antielusiva general, que permita dar pre-
valencia a la realidad econdmica de los hechos
por sobre las formas juridicas.

2. norma orientada a evitar el abuso del derecho

3. norma orientada a evitar el fraude de ley

Los3tiposdenormas ................... 100%
2HP0S . 67%
THPO oo 33%
0tiPOS .o 0%
20% Reconocimiento legal del principio de que las normas

tributarias, incluyendo las exenciones, deben ser inter-
pretadas de conformidad con los métodos generales
cominmente admitidos en derecho.

Reconocimiento general . ................ 100%
Reconocimiento general con la excepcion de las exen-
CIONES .\ vttt 50%
No reconocimiento . ...t 0%

20% Existencia de una norma que establezca que los acuer-
dos para distribuirse la carga tributaria de manera di-
ferente a lo que resulta de la ley no son oponibles an-

te el Fisco.

. 100%

NO o 0%
15% Existencia de una norma general de equidad que per-

mita adaptar la finalidad de las normas tributarias a los
casos especiales

Sl 100%
NO 0%
10% Delimitacion de las fuentes del Derecho Tributario:

1. de acuerdo con la pirdmide juridica clasica,
2. con prevalencia de las normas de contenido tribu-
tario por especialidad, por encima del criterio de

jerarquia
2CHEErIOS .o\ttt 100%
leriterio . ..o 50%

OCrterios ........cciiiiii 0%
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10% Reconocimiento legal de que la analogia debe ser admi-
sible en los limites que no transgreda el principio de re-
serva material de ley.

Sl 100%
NO o 0%
25% Desarrollo normativo
adecuado del Derecho
Tributario material
20% Regulacion adecuada de los sujetos pasivos, estable-

ciendo las diversas categorias. Independientemente de

que existen varios criterios de clasificacion, lo esencial

es que se distinga entre:

1. el contribuyente puro y simple, que es quien reali-
za el hecho generador y al mismo tiempo es su ca-
pacidad econdmica la que el tributo pretende gra-
var,

2. otro tipo de sujetos que aparecen mas bhien como
colaboradores en la recaudacién y/o como garan-
tes de la obligacién tributaria.

Sl 100%

NO 0%
20% Regulacion de los modos de extincion de la obligacion

tributaria:

1. pago,

2. compensacion,
3. condonacion,
4.  prescripcion

Delosd ... 100%
Del, 2y 4 oo 80%
Delyd .ot 60%
Dell .. 40%
Del 3. 20%
Deninguno ..., 0%
20% Regulacidn de los privilegios establecidos para garanti-
zar el pago de las obligaciones tributarias
Sl 100%
NO .o 0%
15% Definicion de las categorias tributarias basicas:
1. impuesto,
2. tasa®

3. contribucién especial
4.  exacciones parafiscales

Las 4 definiciones . ..................... 100%
3 definiciones . ... 75%
2 definiciones . ... 50%
Ldefinicion ......... ... ... .. . . 25%
Ninguna definiciéon ....................... 0%

En especial, debe existir un criterio adecuado para distinguir entre tasa y precio pablico como forma de delimitar las fronteras entre lo tributario y lo no tributario. EI modelo espa-
fiol parece adecuado en este sentido: es tasa el pago establecido respecto de servicios que sean de solicitud o recepcion obligatoria, 0 que no sean susceptibles de ser prestados
por la iniciativa privada o bien que su consumo sea irrenunciable, imprescindible o indispensable para la satisfaccion de las necesidades basicas del administrado segun las circuns-
tancias sociales de cada momento.
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15% Regulacién de otras obligaciones accesorias:
1. las obligaciones de pagos a cuenta 0 anticipos,
con mecanismos coactivos para obligar a su pago.
2. los intereses, que deben correr desde el momento
en que el sujeto pasivo estaba obligado a declarar
y pagar correctamente, aun cuando la obligacion
tributaria se determine mediante un procedimien-
to de determinacion de oficio orientado a verificar
la correccion de la declaracion o a fijar la obliga-
cion en ausencia de dicha declaracion.

Regulacién en ambos sentidos . .. .......... 100%

Regulaciénenunsentido ................. 50%

Ausencia de regulacion ............ ... ... 0%
5% La ley expresamente define:

1. la obligacién tributaria;
2. el hecho generador

AmbOS ... .. 100%
Deuno ..........iiiiii 50%
Deninguno ... 0%
5% Definicién del sujeto activo de la obligacién tributaria
T 100%
NO o 0%
25% Desarrollo normativo
del Derecho Tributario
formal (deberes de los
sujetos pasivos y terceros
y los correspondientes
procedimientos
10% Regulacidn de los deberes de los contribuyentes de so-
portar o facilitar la fiscalizacion de las obligaciones tri-
butarias.
Sl 100%
NO o 0%
10% Regulacidn de los deberes de informacion de terceros:

1. Establecimiento del deber de informacion general
de los terceros, publicos o privados, en relacion
con la informacion de trascendencia tributaria que
deriva de sus relaciones econdmicas y financieras
con los contribuyentes y sujetos pasivos

2. Regulacion que no establezca restricciones que
imposibiliten el acceso a la informacion bancaria y
financiera.

3. Regulacién que establezca que los deberes de in-
formacién pueden materializarse sea en obligacio-
nes generales de suministrar la informacién en
forma periddica y estandarizada, sea en obligacio-
nes de aportar informacion previo requerimiento
individual de informacion.
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10%

10%

6%

4. Regulacién que tutele la intimidad sobre los datos
privados no patrimoniales cuya revelacién atente
al honor o a la intimidad personal y familiar de las
personas

5. Regulacién que tutele la confidencialidad de los
datos obtenidos bajo secreto profesional con oca-
sion de servicios profesionales de asesoramiento o

defensa.
Regulacién en los 5 sentidos . ............. 100%
Regulaciénen 4 sentidos . ................. 75%
Regulacién en 2-3 sentidos . ... ............. 50%
Regulaciénen lsentido .................. 25%
Ausencia de regulacion . ............. ... 0%

Regulacidn de los derechos de los sujetos pasivos a ob-

tener devoluciones y compensaciones:

1. Regulacién del derecho de los sujetos pasivos a la
compensacion y/o devolucién de pagos debidos e
indebidos,

2. Regulacién que reconozca el derecho a obtener in-
tereses guardando la distincién entre los debidos
y los indebidos. Asi, los primeros no deben generar
intereses sino hasta después de un plazo otorgado
a la Administracion para su devolucién o compen-
sacion; los segundos deben generar intereses des-
de que se realizaron.

3. latasa de interés debe ser equivalente a la que
exige la Administracion, sin perjuicio de que cuan-
do el pago indebido obedece a error del contribu-
yente, la tasa pueda ser inferior.

Regulacién en los 3 sentidos . ............. 100%
Regulaciénen2sentidos . ................. 67%
Regulaciénenlsentido .................. 33%
Ausencia de regulaciéon . ............. ... .. 0%

Regulacién de las facultades de determinacion de los
tributos segun el esquema tipico de autodeterminacion
0 autoliquidacion por parte del sujeto pasivo, con posi-
bilidades de determinacion de oficio rectificativa o sus-
titutiva por parte de la Administracion.

Regulacidn de la facultad de imponer medidas cautela-
res (v.g. el embargo preventivo) en forma previa a que
el crédito fiscal esté determinado o sea exigible, cuan-
do hubiere peligro de que el obligado se ausente, 0 ena-
jene u oculte sus bienes, con el establecimiento de un
plazo méximo razonable para que la Administracion de-
termine el monto de la obligacion.
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6% Regulacién de la facultad de cobranza ejecutiva por
parte de la Administracion.
Sl 100%
NO . 0%

5% 1. Regulacion del derecho a la rectificacion o

correccion de declaraciones,

2. Regulacion que establezca la exencion o reduccion
de multa si la rectificacion se realiza sin que inter-
venga la Administracion o en etapas tempranas de
los procedimientos administrativos.

Regulacion en los dos sentidos ............ 100%

Regulaciénen 1sentido .................. 50%

Ausencia de regulacion ............. ... .. 0%
5% Regulacion de la facultad de designar, mediante normas

generales, supuestos en que se dan especificas obliga-
ciones por parte de sujetos pasivos establecidos para
colaborar con las funciones de recaudacion (por ejem-
plo, obligaciones de agentes de retencion).

Sl 100%
NO 0%
5% Regulacidn de la facultad de celebrar convenios con en-

tidades colaboradoras de recaudacion y recepcion y
procesamiento de documentos.

Sl 100%
NO oo 0%
5% Regulacion de formas simplificadas de determinacion o

liquidacion de oficio cuando se trate de errores aritmé-
ticos del contribuyente o de informacion que ya consta
en la Administracion, haciendo asi innecesarios los pro-
cedimientos de fiscalizacion.

Sl 100%
NO .. 0%
5% Regulacion de la facultad para promover la asistencia

administrativa internacional a través de acuerdos inter-
nacionales de intercambio de informaciones tributarias.

Sl 100%
NO o 0% %
5% Regulacidn de la facultad para conceder prdrrogas o fa-
cilidades de pago.
Sl 100%
NO oot 0%
5% Regulacién de la obligacion de informar y asistir para
facilitar el cumplimiento voluntario de las obligaciones
tributarias.
Sl 100%
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7

5%

4%

4%

25%

10%

10%

Regulacién adecuada
del Derecho Tributario
sancionador

Obligacién de guardar reserva y confidencialidad sobre
la informacién tributaria, con las logicas excepciones
respecto de las autoridades judiciales, las otras admi-
nistraciones tributarias internas, y las administraciones
tributarias de otros paises en cumplimiento de los inter-
cambios de informaciones tributarias acordados en con-
venios internacionales.

Regulacion del derecho a interponer consultas para
asegurar su posicién particular con antelacion a la rea-
lizacién de determinadas transacciones planeadas, de
modo que se garantice la publicidad en las condiciones
para conceder, denegar o revocar dichas decisiones.

Regulacidn de la facultad para declarar el archivo de las
actuaciones por falta de interés fiscal o incobrabilidad.

Reconocimiento de la aplicacién de todos los principios
penales a todas las sanciones tributarias, incluyendo las
administrativas, con matices’.

Regulacién tanto:

1. A nivel de infracciones administrativas por viola-
cién de obligaciones materiales y formales, aplica-
bles por la Administracién tributaria en el contex-
to de un procedimiento administrativo,

2. A nivel de delitos, aplicables por las autoridades

judiciales.
Regulacién en ambos sentidos . .. .......... 100%
Regulaciénenunsentido ................. 50%
Ausencia de regulacion . ................... 0%

Se puede considerar adecuada también la regulacién planteada por una corriente doctrinal en América Latina que ha admitido la posibilidad de excepciones con fundamento en la
autonomia del Derecho Tributario, corriente a la que se adscribe, por ejemplo, el modelo del CIAT.
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10% 1. Reconocimiento de que las infracciones
administrativas deben ser cometidas al menos
con negligencia

2. Regulacién adecuada de las causas eximentes de
responsabilidad.

3. Adaptacion de alguna norma que permita derivar
la concurrencia del requisito de la negligencia o
dolo, en caso de que el obligado sea una persona
juridica, de las circunstancias, sin necesidad de
probar la persona fisica concreta cuyo dolo o cul-
pa provoco la infraccion.

Regulaciénenlos 3sentido ............... 100%
Regulacién en 2 sentidos . . .. .............. 67%
Regulaciénen 1sentido .................. 33%
Ausencia de regulacion ............ ... 0%
10% Regulacion de los tipos especificos de infracciones aten-

diendo a los siguientes principios:

1. Proporcionalidad objetiva, de modo que los com-
portamientos objetivamente mas graves tengan
sanciones mas graves.

2. Sancion de la infraccion de todos los deberes y
obligaciones, sin dejar algunos sin la tutela del de-
recho sancionador.

Regulacion en los dos sentidos ............ 100%

Regulacién enunsentido ................. 50%

Ausencia de regulacion ............ ... 0%
7% Regulacién de un sistema de graduacion de sanciones

para adaptarlas a las circunstancias subjetivas de los
autores y participes, lo cual supone la estructuracion de
las sanciones entre extremos minimo y maximo.

Sl 100%
NO 0%
7% Regulacion de algun sistema que permita reducir san-

ciones si el sujeto repara el incumplimiento antes de la
intervencion administrativa o en etapas tempranas de
los correspondientes procedimientos administrativos.

Sl 100%
NO oo 0%
9% Regulacion de los delitos tributarios con el criterio de

reservar a la materia penal los comportamientos méas
graves, lo cual se puede medir por el monto de las obli-
gaciones tributarias omitidas.

Sl 100%
NO 0%
9% Tipificacion de los siguientes tipos:

1. Ladefraudacion tributaria,

2. Elnoingreso de tributos retenidos, percibidos o re-
percutidos.

3. Delitos de funcionarios

4.  Delitos informéticos
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7%

7%

7%

7%

Loscuatrotipos ... ... 100%
TreStipos ..o 75%
DOSTIPOS. © oot 50%
Untipo ... 25%
Ninguno ......... . 0%

Introduccion de la excusa legal absolutoria para cuan-
do se repare el incumplimiento antes de la actuacion

administrativa.
Sl 100%
NO L 0%

Regulacidn clara de cuales sujetos pueden cometer in-
fracciones administrativas, debiendo incluirse las perso-
nas juridicas y los entes colectivos sin personalidad ju-

ridica.
Sl 100%
NO 0%

ideal.
Sl 100%
NO 0%
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VALORES

33%

20%

20%

20%

20%

V. DIMENSION / SUBSISTEMA: AMBITO LEGAL ESPECIAL DEL SISTEMA TRIBUTARIO

VARIABLE

Caracteristicas adecuadas
del Sistema Tributario

INDICADORES

Existencia de impuestos que obedezcan a la idea de
sistema, de modo que cada uno abarque especificas
manifestaciones de capacidad econdmica:

1. larenta,

2. el patrimonio

3. el consumo general

4. los consumos especificos

5. lacirculacion de la riqueza

4-5 tipos de manifestaciones .............. 100%
BHPOS 75%
2HPOS .. 50%
1tpo ..o 25%
NINQUNO .. 0%

NUmero no excesivo de impuestos

Menosde10 ................ i 100%
Mésde 10yhasta20 .................... 67%
Mésde20yhastad0 .................... 33%
Masded0 .............o i 0%

Existencia de un sistema de impuestos que den una re-
caudacion como porcentaje del PIB adecuada segin
estandares internacionales:

Para similares niveles de desarrollo humano

Para similares niveles de ingreso per capita.

En relacién con paises desarrollados

LOS 3 CHiterios ........cvvvviiniinannn, 100%
2CHEENOS ..o 67%
leriterio . ..o 33%
Ningln criterio . ... 0%

Elasticidad de la recaudacion de los impuestos de ren-
ta e impuesto general sobre el consumo a la evolucién
del Producto Interno Bruto (boyancia del sistema)

Expresion
normativa y
valoracion de
cumplimiento

0-5 RESULTADO
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20% Relacién entre impuestos directos e indirectos como
factor de equidad en el sistema

Proporcién mayor de impuestos directos . . . .. 100%
Igual proporcién de impuestos directos
eindirectos ... 67%

Proporcién de impuestos indirectos mayor

que los directos en un porcentaje menor

al25% .. 33%
Proporcién de impuestos indirectos mayor

que los directos en un porcentaje mayor

al25% ..o 0%

34% Imposicion sobre la renta

15% Regulacidn de los impuestos sobre la renta estructura-
da segun un sistema de renta global, a diferencia de la
imposicion cedular (debe gravar todas las manifestacio-
nes de renta, de manera uniforme con excepciones ra-
zonables® y gravar el conjunto de las rentas).

15% El impuesto sobre la renta de las personas fisicas debe
gravar los siguientes tipos de renta, deducidos los gas-
tos necesarios para producirlas, normalmente relacio-
nados a cada tipo de renta:

1. Las rentas netas del trabajo dependiente y por
pensién.

2. Las rentas netas del trabajo autonomo y profesio-
nal.

3. Las rentas netas empresariales.

4. El neto de los dividendos y demas participaciones
en beneficios obtenidos del desarrollo de activida-
des econdmicas a través de sociedades y demas
personas juridicas.

5.  El neto de los intereses provenientes de contratos
individuales de préstamo.

6. Las ganancias de capital realizadas, con mecanis-
mos de indexacion del valor de adquisicion y de
ajuste para no potenciar indebidamente el efecto
de la progresividad por el hecho de que si bien las
ganancias se acumulan a través de varios periodos
se realizan en uno solo.

7. Las subvenciones y demas beneficios que otor-
guen los entes publicos.

Todos los tipos de renta gravados .......... 100%
5-6gravadas . .......... .. 75%
34gravadas . . ... 50%
1-2gravadas .. ......oooii i 25%
Ningunagravada ........................ 0%

Por ejemplo, la siguiente puede ser una excepcion razonable a la globalidad: la imposicién de los rendimientos del capital invertido en el mercado financiero, sea en acciones o ti-
tulos de deuda, podria eventualmente —no necesariamente- ser excluido de la imposicion global en atencién a la facil movilidad de estos capitales, que podria generar su fuga ha-
cia regimenes de tratamiento mas favorable. Asi, estos rendimientos podrian ser gravados en la fuente a un tipo Unico. En el caso de los dividendos, vista la posibilidad de acredi-
tacion de lo pagado a nivel de la sociedad en el régimen global, podria darse la opcion de escoger por uno u otro régimen.
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10% Existencia de un mecanismo de integracion entre el im-
puesto sobre la renta de las personas fisicas y el im-
puesto sobre sociedades orientado a evitar o atenuar la
doble imposicién de los dividendos.

T 100%
NO o 0%
10% La escala de tipos debe ser estructurada segln una es-

cala progresiva.

Sl 100%
NO 0%
8% Deben reconocerse minimos exentos o deducciones en

la cuota del impuesto relativas a necesidades basicas®
de carécter:

1. individual

2. familiar

T 100%

NO o 0%

8% Debe existir un sistema generalizado de retenciones a

cuenta. *°

Si el sistema abarca todo tipo de rentas . . . . .. 100%

Si excluye algunos tiposderenta . ........... 50%

Si no se incluye un sistema de retenciones

ACUBNTA .. .ot 0%
8% La imposicion de las sociedades y personas juridicas se

estructura segun el esquema de renta global, no cedu-

lar.

T 100%

NO o 0%
8% La imposicion sobre sociedades debe incluir un régimen

de ajustes por precios de transferencia y de acuerdos
previos, segun estandares internacionales (OCDE,

E.E.UU.).

T 100%

NO o 0%
8% Los regimenes de exencion no deben violar el Acuerdo

sobre Subvenciones y Medidas Compensatorias de la
Organizacion Mundial del Comercio'*

9 Montos puramente simbélicos deben ser considerados como ausencia de reconocimiento de este tipo de deducciones

10  Enel caso de personas con rentas exclusivas del salario, puede incluirse un sistema de retenciones mensuales que haga innecesaria la declaracion final, para efectos de facilitar la
gestion del impuesto.

11  Por ejemplo: al interno de la imposicién sobre la renta pueden aceptarse formas admitidas por la OMC, como son las reducciones por inversiones en activo fijo, en capacitacion del
personal, en comportamientos ambientalmente amistosos, en investigacion y desarrollo.
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10%

33%

50%

20%

Imposicion indirecta sobre el
consumo: el Impuesto sobre
el Valor Agregado

1. Laimposicion de renta debe basarse en el criterio
de residencia o renta mundial, de modo que se tri-
bute por todas las rentas de los residentes, sin im-
portar si son de fuente extranjera o nacional, con
medidas unilaterales o bilaterales (Convenios) pa-
ra evitar la doble imposicion internacional.

2. La introduccién de un régimen de transparencia
fiscal internacional y de un régimen de fondos de
inversion extranjera para evitar la facil interposi-
cién de sociedades en paises con regimenes de pa-
raiso fiscal o de practicas tributarias nocivas para
captar rentas pasivas generadas en el exterior.

Adopcion del criterio, con medidas unilaterales

0 hilaterales para evitar la doble imposicién
internacional y con los regimenes

complementarios indicados

BN 2 100%
Adopcion del criterio con medidas unilaterales

sin medidas bilaterales para evitar la doble

imposicion

internacional osin2 ..................... 67%
Adopcion del criterio sin medidas

bilateralesysin2 .............. . ... ..... 33%

No adopcién del criterio o adopcidn sin
medidas ni unilaterales ni bilaterales
para evitar la doble imposicion .............. 0%

Regulacion de un impuesto general sobre el consumo
bajo el modelo del valor agregado con las siguientes ca-
racteristicas

1. Debe gravar tanto los bienes como los servicios,
con una lista de exenciones limitada.

2. Debe permitir la deduccion de los impuestos so-
portados en la adquisicién de bienes y servicios a
ser afectados en la produccion de los propios bie-
nes y servicios segin un criterio de deduccion fi-
nanciera.

3. Debe seguir, en esencia, el modelo de IVA conteni-
do en la Sexta Directiva de la hoy Union Europea.

Las tres caracteristicas . .. ................ 100%
Dos caracteristicas . ..................... 67%
Una caracgeritica. ....................... 33%
Ninguna ........... . 0%

Impuestos especificos al consumo: deben ser pocos im-

puestos sobre productos con claras externalidades ne-
gativas: combustibles, alcohol, tabaco, impuestos am-
bientales
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30%

VALORES

50%

15%

15%

El Sistema Arancelario presenta las siguientes caracte-

risticas:
1. Norepresentan la base del financiamiento del pre-
supuesto

2. Siguen las tendencias propias de los convenios in-
ternacionales en libre comercio

Las dos caracteristica . .................. 100%
Una caracteristica ....................... 50%
Ninguna ......... ... 0%

VI. DIMENSION / SUBSISTEMA: AMBITO ADMINISTRACION TRIBUTARIA

VARIABLE

Principios institucionales de
la Administracion Tributaria

INDICADORES Expresion
normativa y

valoracién de
cumplimiento

Fomento del cumplimiento voluntario a través de:

1. Normativa que limite los supuestos de liquidacién
administrativa y de autorizacién previos, genera-
lizando el deber del contribuyente de aplicarse a
si mismo la normativa.

2. Uso de nuevas tecnologias para facilitar el cum-
plimiento de las obligaciones tributarias

3. Servicio de informacion al contribuyente

Los3elementos ....................... 100%
2elementos ... 67%
lelemento ............ ... .. .. .. ... ... 33%
Ninglnelemento ........................ 0%

Fomento del cumplimiento voluntario a través del au-
mento en la percepcion de riesgo del contribuyente y el
control del incumplimiento a través de:

1. Campafias masivas de control del incumplimiento
tributario de caracter periédico, permanente y ba-
sadas en herramientas informaticas, orientadas a
aumentar la percepcion del riesgo del incumpli-
miento entre los sujetos pasivos

2. Actuaciones selectivas de fiscalizacion eficientes.

Ambos instrumentos . ......... . .. 100%
Uninstrumento. ........................ 50%
Ningln instrumento ...................... 0%

0-5 RESULTADO
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15%

14%

14%

14%

13%

Reconocimiento del principio de especializacion funcio-

nal a través de:

1. Estructura organica que agregue las funciones de
similar naturaleza y evite que varios 6rganos o
unidades se solapen o interfieran en el cumpli-
miento de actividades analogas.

2. Dotacion de los érganos con personal especializa-
do segun la funcién.

3. Actuaciones de coordinacion entre los distintos or-
ganos funcionales de la Administracion

LOS 3 mMecanismos . .....oovvviiriiinn 100%
2 MECANISMOS. &+ v vt v ettt et 66%
Imecanismo. .......oviiiii 33%
O MECANISMOS . v v v e et 0%

Reconocimiento del principio del fomento del cumpli-
miento voluntario y de la autoliquidacion a través de
una legislacion que dé tratamiento preferencial segin
la siguiente gradacién de cumplimiento:

—  Voluntario, en plazo

—  Voluntario, fuera de plazo

—  Requerido

—  Forzado

LoS4. .. 100%
3 75%
2 50%
L 25%
Ninguno ... 0%

Reconocimiento del principio de independencia del po-
der politico a través de una legislacion relativa a la Ad-
ministracion Tributaria que garantice la no intromision
de las autoridades politicas en los casos concretos

Reconocimiento del principio de imparcialidad adminis-
trativa en la aplicacion del ordenamiento tributario

Obtencion de un nivel eficiente de regularizaciones an-
te propuestas de la Administracion Tributaria resultan-
tes de actuaciones de comprobacion y fiscalizacion

Porcentaje de regularizaciones superiores

al 50% de las actuaciones . ............... 100%
Porcentaje entre 25% y 49%. .............. 67%
Porcentaje entre 10% y24% . .............. 33%

Porcentaje inferior al 10%. ................. 0%
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50% Suficiencia en la dotacion de recursos y la flexibilidad
en el manejo de los recursos humanos, materiales y tec-
nolégicos

50% Existencia de un modelo organizativo que permita:

1. Contratar, retener y capacitar permanentemente al
personal idoneo para el desempefio de las diferen-
tes funciones de la Administracion

2. Establecer una conexion clara entre las remunera-
ciones y la calidad del trabajo de los funcionarios.

3. Dotar a las autoridades superiores de flexibilidad
en cuanto a los nombramientos del nivel superior

Lostreselementos ..................... 100%
Doselementos ......................... 67%
lelemento ............. ... ..., 33%
Ninguno . ... 0%
50% Existencia de un modelo organizativo que permita:

1. Flexibilidad organizativa que permita ligar ade-
cuadamente los objetivos institucionales y la dis-
ponibilidad de los recursos humanos, materiales y
tecnoldgicos necesarios para implementarlos.

2. Contar con sistemas presupuestarios de financia-
cién que permitan superar las carencias de recur-
sos materiales, humanos y teconolégicos

Losdoselementos . ..................... 100%
lelemento ................ciiiiii... 50%
Ninguno . ... 0%



A NEXO 1 - Ejem@plo

ESTUDIOS PARA 'UTURO

(Aplicacion del sistema de indicadores en la Dimension «El Sometimiento a la regla de Derecho»
del Eje Institucionalidad Democratica)

VALORES VARIABLE INDICADORES Expresion RESULTADO
normativa y
valoracion de
cumplimiento
(0-1)

20% Plena vigencia 0,575
de la Constitucion Politica

20% La Constitucion fue preparada con: 0,5 0,1
a. aplicacion de procedimientos pre-establecidos,
b. los Constituyentes fueron electos mediante elec- | Los integrantes de la

ciones democraticas. Asamblea Constituyen-
tes fueron electos en
Supuestosa,yb ....... ... 100% | proceso democratico,
Soloaob ....... ... ... 50% | sin embargo, no existid
Ninguno de los supuestos . ................. 0% | ni fue pablico ningin

texto normativo que
definiera los procedi-
mientos mediante los
cuales se preparo la

Constitucion.

15% La Constitucién Politica ha sido ratificada mediante re- 0,0 0,0
feréndum
S 100%

NO .« 0%

10% No ha sido interrumpida la aplicacion de la Constitu- 1.0 0,1
cion ni se ha roto el orden constitucional desde su pro-
mulgacion.

S 0%
NO oo 100%

15% La Constitucion sefiala la plena subordinacion de las 1,0 0,15
fuerzas militares y policiales al poder civil. (art. 9)
S 100%

NO .« 0%

10% La suspension de garantias constitucionales esta limi- 1,0 0,1
tada constitucionalmente (art. 17)
S 100%
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5%

10%

15%

20%

35%

30%

20%

Separacién funcional
y orgénica de las funciones
legislativa, ejecutiva
y judicial

Existe control posterior del Poder Legislativo sobre la
suspension de garantias. (Es deseable que en una situa-
cion de excepcidn se controle la decision del gobierno
y de las fuerzas armadas)

Hay norma que fija el procedimiento de reforma cons-
titucional:

Esrigido ... 100%
Esflexible ........ ... .. ... . ... 50%
Nohay .......ccooviiiiiiiiin, 0%

El ordenamiento o la jurisprudencia reconocen la exis-
tencia de normas pétreas constitucionales que no pue-
den ser modificadas por reforma parcial a la Constitu-
cion.

La misma Constitucion establece el limite, reservado a

una Constituyente. ...................... 100%
Si la reserva se ha dado por interpretacion, es decir, por
antecedentes jurisprudenciales ... ........... 50%

Cualquier Asamblea tiene capacidad de poder derivado
para modificar cualquier tipo de norma constitucional
incluidas aquellas que reduzcan derechos fundamenta-
leS 0%

Norma de rango constitucional prohibe la delegacion
de funciones entre poderes.

Existe Ley General de la Administracién Publica o equi-
valente que prohiba la intromision de un poder en com-
petencias de otro.

Existe un 6rgano o instancia especifica para dirimir los
conflictos de competencias entre poderes del Estado.

Tribunal Constitucional o equivalente ........ 100%
Corte Suprema de Justicia . ................ 75%
Tribunal Electoral ........................ 50%

1,0 0,05
(art. 18)
0,5 0,0

Las reformas constitu-
cionales no requieren
procedimiento especial
(v.g. varias votaciones
en varios debates en
varias legislaturas) ni
votacion “agravada-
calificada”.

0,5 0,075
La reserva se da por
interpretacion - juris-
prudencia

0,35

1,0 0,35
(art. 11)

0,0 0,0
Aunque hay una Ley
de Administracion Pu-
blica, ésta NO estipula
la prohibicion de intro-
misién de un poder en
competencias de otro.

0,0 0,0
Si bien existe una nor-
ma constitucional que
establece al Tribunal
Constitucional como
competente en este
conflicto, lo cierto es



15%

10%

34%

33%

33%

10%

Delimitacion constitucional
de las competencias
legislativas

Regulacioén constitucional
del procedimiento de
formacion de la ley

Corte de Cuentas o Contraloria ............. 25%
Consejo de Gobierno o ninguno . ............ 0%

Los ciudadanos, por expresa habilitacion legal dispo-
nen de mecanismos procedimentales y recursos para
hacer valer la separacién de funciones de los poderes
del Estado

Sl 100%

La Constitucion establece una lista expresa de las com-
petencias (atribuciones) de la Asamblea Legislativa.
Sl 100%

Dispone el Poder Legislativo de al menos las siguientes

competencias para ejercer el control politico sobre el

funcionamiento general del aparato publico:

a.  Mociones de Interpelacion

b.  Mociones de Censura

c.  Visita de Ministros y debate general sobre la com-
parecencia

d.  Comisiones de Investigacion

e.  Control Politico y Econdmico sobre el Presupuesto

f.  Hora (espacio) en tiempo diario para el control
politico

g. Posibilidad de tener al Presidente en por o menos
un Mensaje Anual ante el Congreso y replicar su

discurso.
Todos los anteriores . .................... 100%
De 4 a5de los anteriores ................. 67%
Tres de los anteriores . .................... 33%
Uno o ninguno de los anteriores . .. ........... 0%

El Reglamento del Congreso o normativa similar facili-
tan la aprobacion (por principio de mayoria) de las de-
cisiones propias de su fuero:

Enmenosde3meses.................... 100%
De3a8meses ............ciiiiii... 50%
Mas de 8 meses 0 no existe normativa . ........ 0%

que a la fecha no se
ha podido aplicar por-
que no se ha desarro-
llado el régimen proce-
sal ni organizacional
necesario para
su aplicacion.

0,0
(Ibidem)

1,0
(TITULO VI, capitulo
Unico, articulo 98)

0,67
No se cumplen los
items b) y ). Aunque
se aplica f) no se trata
de una competencia
expresa en una norma
del reglamento interno
del Congreso, sino un
“uso” legislativo que
el presidente del
directorio controla.

0,0
Aunque existen
normas reglamentarias
para el cumplimiento
de plazos, en la
préctica no se aplican.

0,0

0,561

0,34

0,221

0,0

0,349
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50%

30%

20%

10%

40%

30%

30%

Garantias y eficacia
del control de constituciona-
lidad de las leyes

La iniciativa en la formacion de la Ley:

La comparte el Congreso con el Poder Ejecutivo, el Tri-
bunal Electoral en su especial materia y con el pueblo

(Iniciativa popular) ............ ... ... 100%
La comparte el Congreso con el Poder Ejecutivo .50%
La tiene solamente el Congreso .............. 0%

El ciudadano tiene acceso al procedimiento de forma-

cion de la ley mediante:

a. Iniciativa popular

b.  Aprobacion, abrogacion o derogacion de ley me-
diante el referendo.

c.  Alguna Oficina Administrativa de Iniciativa popu-
lar en el Congreso canaliza propuestas ciudada-

nas.
Supuestosa, byc ........ ... 100%
Supuestosayb ... 67%
SOlOC vt 33%
NINgUNa ..o 0%

Hay ley que desarrolla la norma constitucional que ha-
bilita el referendo; es decir, hay aprobada legislacion
derivada.

Sl 100%

Existe desarrollo legal (procedimientos) para cuestio-
nar la constitucionalidad de las leyes.

Se suspenden los efectos de la norma impugnada con
el inicio del procedimiento de revision de su eventual
inconstitucionalidad. (Para no generar inseguridad juri-
dica es deseable que solo en aquellos casos en que se
dimensionen efectos adversos, se suspenda el efecto de
la norma impugnada)

Se suspende sélo excepcionalmente en algunos casos
100%

Nosesuspende ................ccoiviin.n 50%
Se suspende en todos los casos . ............. 0%

Pueden impugnar normas directamente algunos 6rga-
nos publicos (sin caso sub judice) por motivos de inte-
rés general (Vg. Procuraduria, Defensor del Pueblo,
Contraloria, Tribunal Electoral)

0,5

0,33

Si bien existe una
“oficina de iniciativa
popular” en el Congre-
so donde la ciudadania
puede presentar
propuestas de ley, ésta
debe ser acogida por
al menos un
Diputado(a).

0,0
(No existe ni el
referéndum ni el
plebiscito)

1,0
(Ley de Jurisdiccion
Constitucional)

0,5
De la investigacion en
jurisprudencia se
observa como, en los
dltimos 5 afios,
NUNCA se han sus-
pendido los efectos de
la norma impugnada

1,0

0,25

0,099

0,0

0,85

0,4

0,15

0,3



10%

20%

15%

15%

20%

15%

Garantia de independencia
del Poder Judicial

El procedimiento de escogencia de los titulares del Po-
der Judicial garantiza la independencia de criterio.

a.  El procedimiento indica que son los diputados los
que escogen a su criterio y por votacion a los ma-
gistrados propietarios del Poder Judicial ~ 100%

b.  El procedimiento indica que los magistrados del
Poder Judicial seleccionan y escogen los sustitutos
de entre listas 0 néminas que elevan asociaciones
de abogados litigantes, de asociaciones del mis-
mo poder judicial, de Universidades y de profesio-
nales en Derecho a titulo personal: 50%

b.  El procedimiento indica que es el Presidente de la
Republica y sus Ministros quienes seleccionan a
los magistrados de la Corte Suprema. 0%

El Congreso puede interferir en el ejercicio de las fun-
ciones jurisdiccionales.

El Congreso puede investigar el funcionamiento del
servicio publico de justicia en su conjunto (aspectos
meramente de caracter administrativo)

Esta garantizado en la Constitucién algin porcentaje
del presupuesto nacional que coadyuve a la indepen-
dencia financiera del Poder Judicial.

En cuanto a ocupar un cargo judicial:

Existe Consejo General del Poder Judicial que da priori-
dad a la carrera judicial como mecanismo de acceso
por idoneidad a la funcion y proteccion de la indepen-
denciadelJuez ........................ 100%

0,5

Esta facultada la

presentacion de
candidaturas por parte
de Universidades y de

profesionales en

Derecho a titulo

personal.

1,0
(art. 9 de la
Constitucion)

0,0
Aunque la norma
restringe a aspectos
administrativos, en los
Gltimos dos afios se ha
iniciado investigacio-
nes en el Congreso
que trascienden esta
restriccion para
constituirse en una
especie de “investiga-
cion politica” del fun-
cionamiento del Poder
Judicial. Incluso, se
observa un claro
enfrentamiento entre
ambos poderes.

1,0
(art. 122)

1,0

0,75

0,1

0,15

0,0

0,2

0,15
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15%

5%

20%

20%

10%

20%

Regulacién del sometimiento

del Poder Ejecutivo
a la norma de Derecho

Existe un mecanismo mediante el cual los magistrados
seleccionan y nombran subalternos sin concurso (opo-

SICION) « ot 50%
Se dan nombramientos politicos en el poder judicial
...................................... 0%

Existe una Inspeccidn judicial y un régimen disciplina-
rio judicial para investigar conductas o irregularidades
del juez.

La Constitucion desarrolla expresamente el principio de
legalidad.

Existe un cuerpo legal general que regula las compe-
tencias de los 6rganos del Poder Ejecutivo y los demas
entes publicos (Vg. Ley General de la Administracion
Puablica)

Existe regulacion del régimen de invalidez de las actua-
ciones contrarias al principio de legalidad (Vg. procesos
de lesividad)

Existen 6rganos administrativos independientes que

controlan la regularidad de las actuaciones administra-

tivas.

a. Defensoria de los Habitantes o Defensor del Pue-

blo

Procuraduria General de la RepUblica

Fiscalia General de la RepUblica

Autoridad Reguladora de los Servicios Publicos

Contraloria General de la Republica o Tribunal-

[Corte de Cuentas

f. Intendencias de valores, pensiones y entidades fi-
nancieras.

g. Auditorias ciudadanas

®cooe o

Todas las anteriores ..................... 100%
S6lo 5 de las anteriores ................... 67%
Solo 3 de las anteriores ................... 33%

Ninguna de las anteriores .................. 0%

1,0

1,0
(TTULO |, Cap.2)

1,0

1,0

0,33
Aungue recientemente
se aprobo en el Con-
greso una Ley que crea
la Autoridad Regulado-
ra de Servicios Publi-
cos, todavia el Ejecuti-
vo no la ha
reglamentado, alin no
ha entrado en opera-
cion y no se ha desa-
rrollado su régimen
funcional - organiza-
cional, haciéndose ain
infectiva la norma.

0,15

0,566

0,2

0,2

0,1

0,066



15%

15%

10%

30%

25%

30%

15%

Esta garantizado en la Cons-

titucion el control jurisdiccio-

nal sobre las actuaciones del

Poder Ejecutivo y los demas
entes publicos

Esta garantizado en las normas el debido proceso pre-
vio a cualquier decision administrativa que afecte dere-
chos subjetivos e intereses legitimos de los ciudadanos.

Existen mecanismos de impugnacién, en sede adminis-
trativa, en contra de las decisiones y actos administra-
tivos (Vg. agotamiento de la via administrativa, nulidad
absoluta o relativa, queja, revision, caducidad)

Se dispone de una jurisdiccion especializada para im-
pugnar las decisiones administrativas.

Existen regulaciones procesales especiales para cues-
tionar las decisiones administrativas.

Se reconoce un procedimiento ordinario y uno sumario

.................................... 100%
Séloelordinario . ................oooi... 50%
El procedimiento es el comin a cualquier tipo de juris-
diccion . ... 0%

Esta garantizado en la Ley de Jurisdiccion Contencioso-
administrativa o similar el control del juez sobre la dis-
crecionalidad administrativa o la desviacién de poder.

Existen medidas cautelares que permiten al juez garan-
tizar la situacion juridica de los ciudadanos antes de la
emision de la sentencia (vg. Suspension del acto admi-
nistrativo impugnado, tutela judicial efectiva, anota-
cion preventiva de la demanda, actos en los que se de-
rive una obligacion a la administracion para realizar

0,0

0,0

0,0

Aunque existen meca-
nismos institucionales
de impugnacion,
podria decirse que es-
tos operan “de facto”
o al margen de la
normativa juridica o le-
gal, pues no existe una
Ley (ni texto normativo
similar) de Jurisdiccion
Contenciosa - adminis-
trativa o similar.

0,0
(Idem)

0,0
(Idem)

0,0

0,0

0,0

0,0

0,0

0,0

0,0

0,0
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una prestacion concreta, medida cautelar por falta de
ejecucion de acto o bien garantizar que no se den las
vias de hecho)

Sl 100%
o 0%
5% Existe responsabilidad 0,825
del Estado por los dafios
que causa su funcionamiento
Esta reconocida en el ordenamiento juridico la respon- 1,0 0,3
30% sabilidad objetiva del Estado (Dafios que cause su fun-

cionamiento legitimo o ilegitimo, normal o anormal) y
la responsabilidad solidaria del funcionario piblico y la
administracion

Sl 100%
NO e 0%
15% Es posible obtener reparacion patrimonial en sede ad- 0,0 0,0
ministrativa, sin necesidad de acudir a un proceso judi-
cial.
T 0%
NO oo 100%
20% Existe un régimen (ley) de expropiaciones publicas 1,0 0,2
S 100%
NO 0%
15% Esta reconocido normativamente el principio de la in- 1,0 0,15

demnizacion previa y efectiva en materia de expropia-
cion, cuando es por causa de utilidad colectiva, benefi-
cio social o interés social,

S 100%
NO e 0%
10% El régimen de expropiaciones establece mecanismos 0,75 0,075
para que el interesado pueda garantizarse el precio
justo.

Valoracién de peritos de la Hacienda Publica . .100%

Valoracion del Colegio de Ingenieros ......... 75%
Valoracion de peritos independientes ... ...... 50%
Arbitraje .. ... 25%
NINQUNO ..o 0%
10% Hay control o instancia jurisdiccional sobre los procedi- 1,0 01

mientos de expropiacion



0,50555 = 51%

Lo anterior de acuerdo con:

PROM (DIM)
=02*0575+02%0,35+0,1*0561+0,1%0,349+0,1* 0,85 +0,1* 0,75 + 0,05 * 0,566 + 0,1 * 0,0 + 0,05 * 0,825

Recordar que el indice del EJE sera Sumatoriavade 1ak

Ademas, recordar con este ejemplo, que se ha establecido para este pais “x” en el afio 2003 indices particulares por variable.
Asi por ejemplo:

NOMBRE INDICE
Plena vigencia de la Constitucion Politica 0,58
Separacion funcional y organica de las funciones legislativa, ejecutiva y judicial 0,35
Delimitacion constitucional de las competencias legislativas 0,56
Regulacién constitucional del procedimiento de formacion de la ley 0,35
Garantias y eficacia del control de constitucionalidad de las leyes 0,85
Garantia de independencia del Poder Judicial 0,75
Regulacion del sometimiento del Poder Ejecutivo a la norma de Derecho 0,57
Garantia constitucional del control jurisdiccional sobre entes publicos 0,00

Responsabilidad del Estado por los dafios de su funcionamiento 0,83



A NE X O 2

Instrumento Aprobacion  Publicacion Deposito
Ratificacion

Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos

Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales
Convencion Americana sobre Derechos Humanos

Protocolo Adicional a la Convencion Americana sobre Derechos Humanos
en materia de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales (Protocolo

de San Salvador), adoptado por la Asamblea General de la OEA en 1988
Convenciones Interamericanas de Derechos Civiles y Politicos de la Mujer
Convencion sobre Derechos Politicos de la Mujer

Convencion sobre Nacionalidad de la Mujer

Convencion sobre el Consentimiento, la Edad Minima y el Registro

de los Matrimonios

Convencidn sobre el Consentimiento, la Edad Minima y el Registro

de los Matrimonios

Convencidn sobre los Derechos del Nifio

Convencidn sobre eliminacién de todas las formas de discriminacion racial
Convencidn sobre eliminacion de la discriminacion de la mujer
Convencidn contra discriminacion en la ensefianza

Protocolo a la Convencién sobre discriminacion en la ensefianza
Convencidn sobre prevencidn y sancion del delito de genocidio
Convencion contra la tortura y tratos o penas crueles o degradantes
Convencion sobre asilo

Convencién sobre asilo politico

Convencion sobre asilo diplomético

Convencion sobre asilo territorial

Convencion sobre estatuto de refugiados

Protocolo a la Convencion sobre estatuto de refugiados

Convencidn sobre estatuto de los apatridas

Convencion sobre reduccion casos de apatridia

Convencidn para erradicar la violencia contra la mujer

Convenio para la proteccion al nifio y Cooperacion en adopcion internacional
Convencion sobre la Eliminacion de todas las Formas de Intolerancia y
Discriminacién por razones de religién o pensamiento

Convencidn sobre los Indigenas y Pueblos Tribales en Paises Independientes

RA EL FUTURO
Proyectos de Desarrollo

Vigencia
Internacional

23/3/76
23/3/76
18/7/70

17/4/51
717154
29/8/34

2/9/90
4/1/69
3/9/81
22/5/62
24/10/68
12/1/51
26/6/87
21/5/29
28/3/35
29/12/54
29/12/54
22/4/54
4/10/67
6/6/60
13/12/61
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10.

11.

Declaracion Universal de Derechos Humanos, adoptada por la
Asamblea General de la ONU en 1948.

Declaracion Americana de los Derechos y Deberes del Hombre,
adoptada en la IX Conferencia y denominada una recomenda-
cion.

Reglas de las Naciones Unidas para la Proteccion de los Jévenes
Privados de Libertad, adoptadas por la Asamblea General de la
ONU en 1990.

Caddigo de Conducta para los Oficiales de la Fuerza Publica,
adoptado por la Asamblea General de la ONU en 1979
Principios Basicos para el Uso de la Fuerza y Armas de Fuego por
los Oficiales de la Fuerza Publica, adoptados por el Congreso pa-
ra la Prevencion del Crimen y el Tratamiento de los Delincuentes
en 1990.

Reglas Minimas para la Aplicacion de la Justicia Juvenil (Beijing),
adoptadas por la Asamblea General de la ONU en 1985.
Declaracion de los Principios Basicos de Justicia para las Victi-
mas del Crimen y del Abuso de Poder, adoptada por la Asamblea
General de la ONU en 1985.

Principios Basicos sobre la Independencia del Poder Judicial,
adoptados por el Congreso para la Prevencion del Crimen y Tra-
tamiento de los Delincuentes de las Naciones Unidas en 1985.
Declaracion para la Proteccién de las Personas con respecto a
las desapariciones forzosas, adoptada por la Asamblea General
de la ONU en 1992.

Declaracion de los Derechos de las Personas con Retardo Men-
tal, adoptada por la Asamblea General de la ONU en 1971.
Declaracion de los Derechos de las Personas Discapacitadas,
adoptada por la Asamblea General de la ONU en 1975.

12.

13.

14.

15.

16.

17.

18.

19.

20.

21.

Declaracion sobre los Derechos Humanos de los Individuos que
no son Nacionales en el Pais que Viven, adoptada por la Asam-
blea General de la ONU en 1985.

Declaracion de los Derechos de las Personas pertenecientes a
Minorias Nacionales, Etnicas, Religiosas y Lingtiisticas, adoptada
por la Asamblea General de la ONU en 1992.

Declaracion para la Proteccion de la Mujer y los Nifios en Esta-
dos de Emergencia y Conflictos Armados, adoptada por la Asam-
blea General de la ONU en 1974.

Declaracion Universal para la Erradicacion del Hambre y de la
Malnutricion, adoptada por la Asamblea General de la ONU en
1974.

Declaracion sobre le Uso del Progreso Cientifico y Tecnoldgico
para la Paz y el Beneficio de la Humanidad, adoptada por la
Asamblea General de la ONU en 1975.

Guia para la Regulacion de los Datos Personales Computariza-
dos, adoptada por la asamblea General de la ONU en 1990.
Declaracion sobre el Derecho de las Personas a la Paz, adoptada
por la Asamblea General de la ONU en 1984.

Declaracion sobre el Derecho al Desarrollo, adoptada por la
Asamblea General de la ONU en 1986.

Declaracion de los Principios de Cooperacién Cultural Interna-
cional, adoptada por la Conferencia General de la Organizacion
para la Educacion, la Ciencia y la Cultura de la ONU en 1966.
Principios de Cooperacién Internacional en la Deteccion, Arres-
to, Extradicion y Castigo de las Personas Culpables de Crimenes
de Guerra y Crimenes de Lesa Humanidad, adoptados por la
Asamblea General de la ONU en 1973.



Materia Ley de aprobacién
Limitacion de las horas de trabajo en las empresas industriales

Relativo a la indemnizacion de desempleo en caso de pérdida por naufragio

Relativo a los derechos de asociacion y de coalicion de los trabajadores agricolas

Relativo a la aplicacion del descanso semanal en las empresas industriales

Relativo al examen médico obligatorio de los menores empleados a bordo de los buques

Relativo al establecimiento de métodos para la fijacion de salarios minimos

Relativo al trabajo forzoso u obligatorio

Relativo al empleo de las mujeres en los trabajos subterraneos de toda clase de minas

Sobre inspeccion en el trabajo, en la industria y el comercio

Relativo a la libertad sindical y a la proteccion del derecho de sindicacion

Relativo a la organizacion del servicio del empleo

Relativo al trabajo nocturno de las mujeres empleadas en la industria

Relativo al trabajo nocturno de los menores en la industria

Relativo al alojamiento de la tripulacién a bordo

Relativo a las clausula de trabajo en los contratos celebrados por las autoridades pablicas

Relativo a las agencias retribuidas de colocacion

Relativo a la aplicacion de los principio del derecho de sindicacion y de negociacién colectiva
Relativo a los métodos de fijacion de salarios minimos en la agricultura

Relativo a la igualdad de remuneracion entre la mano de obra masculina y la mano de obra femenina
por un trabajo de igual valor

Relativo a las vacaciones pagadas en la agricultura

Relativo a la norma minima de la seguridad social

Relativo a la abolicion del trabajo forzoso

Relativo al descanso semanal en el comercio y en las oficinas

Relativo a la proteccion e integracion de las poblaciones indigenas y de otras poblaciones tribuales
y semitribuales en los paises independientes

Relativo a la discriminacion en materia de empleo y ocupacion

Relativo a la edad minima de admision al trabajo de los pescadores

Relativo al examen médico de los pescadores

Relativo al contrato de enrolamiento de los pescadores

Sobre normas y objetivos basicos de la politica social

Relativo a la higiene en el comercio y en las oficinas

Relativo a la politica de empleo

Relativo al peso maximo de la carga que puede ser transportada por un trabajador

Relativo a la inspeccién del trabajo en la agricultura

Relativo a la asistencia médica y a las prestaciones monetarias de enfermedad

Relativo a la fijacion de salarios minimos, con especial referencia a los paises en vias de desarrollo
Relativo a la prevencion de los accidentes de trabajo de la gente de mar

Relativo a la proteccién y facilidades que deben otorgarse a los representantes de los trabajadores en la empresa
Sobre las repercusiones sociales de los nuevos métodos de manipulacion de cargas en los puertos
Sobre la edad minima de admisién al empleo

Sobre el fomento de la negociacion colectiva

Sobre consultas tripartitas para promover la aplicacion de las normas internacionales del trabajo
Sobre la continuidad del empleo de la gente de mar

Sobre las normas minimas de la marina mercante

Sobre la proteccion de los trabajadores contra los riesgos profesionales debidos a la contaminacion del aire,
el ruido y las vibraciones en el lugar de trabajo

Sobre la administracion del trabajo

Sobre pueblos indigenas y tribales en paises independientes
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Instrumento Ley de aprobacion
Tratado sobre la proscripcién de pruebas nucleares en la atmdsfera, en el espacio y bajo el agua

Convencion para la Proteccion de la Flora, de la Fauna y de las Bellezas Escénicas Naturales de los paises de América
Convencion para la proteccion de los bienes culturales en caso de conflicto armado

Recomendacion sobre conservacion de bienes culturales

Convenio para la prevencion de la contaminacion del mar por vertimiento de desechos y otras materias

Convencion para la Proteccion del Patrimonio Cultural y Natural

Convencion sobre la Defensa del Patrimonio Arqueoldgica, Histérico y Artistico de las Naciones Americanas

Tratado sobre prohibicion de emplazar armas nucleares y otras armas de destruccion en masa en los fondos marino y
oceanicos y su subsuelo

Protocolo de Montreal relativo a las sustancias agotadoras de la capa de ozono

Convencion relativa a los humedales de importancia internacional especialmente como habitat de aves acudticas
Convenio para la proteccion y desarrollo del medio marino de la region del Gran Caribe

Convenio de Viena para la proteccion de la capa de ozono

Convencion sobre la pronta notificacion de los accidentes nucleares

Convencion sobre asistencia en caso de accidente nuclear o emergencia radiolégica

Convenio de las Naciones Unidas sobre derecho del mar

Convenio Creacion Instituto Interamericano Investigacion Cambio Global

Convenio marco de las Naciones Unidas sobre cambios climaticos

Convencion sobre la Diversidad Bioldgica

Convenio para la Conservacion de la Biodiversidad y Proteccion de areas silvestres prioritarias en América Central
Convenio de Basilea sobre Control Fronterizo de Desechos Peligrosos

Convenio Comision Centroamericana Ambiente y Desarrollo

Convenio Regional sobre cambios climaticos

Acuerdo Centroamericano movimientos transfronterizos de desechos

Convenio Prohibicién técnicas de modificacion ambiental con fines militares u hostiles

Declaracion de Estocolmo. Aprobada en junio de 1972 por la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Humano

Carta Mundial de la Naturaleza. Resolucion 37_7 de la Asamblea General de las Naciones Unidas del 28 de octubre de 1982

Declaracion sobre el Derecho al Desarrollo. Resolucion 41_128 de la Asamblea General de las Naciones Unidas de 4 de diciembre de 1986
Declaracion de Rio. Aprobada en la Reunién de las Naciones Unidas sobre Ambiente y Desarrollo en junio de 1992

Declaracion de Viena. Aprobada en la Conferencia Mundial de Derechos Humanos celebrada en junio de 1993





