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La autonomia municipal y la cigarra

Silvio Prado Ortiz

Tantas veces me mataron,
tantas veces me mori,

sin embargo, estoy aqui
resucitando...

—MARIA ELENA WALSH
Como la cigarra

Introduccion

La autonomia municipal una vez mas pasa por “horas bajas” en Nicaragua.
Al igual que en épocas anteriores, ha sido sometida a un proceso de desmante-
lamiento que empezd6 por su esfera politica y, asi como después de la revolucion
liberal en 1893, en esta ocasién también ha sido cercenada por quienes en el pa-
sado la habian reivindicado. Sin embargo, esta vez la autonomia municipal ha
descendido desde el peldaiio méas alto que nunca antes habia alcanzado en todos
sus ambitos, acompaiada de un proceso de descentralizacion y de multiplicidad
de formas de participacién ciudadana en las decisiones publicas.

No obstante, no todas las raices de la autonomia han sido arrancadas por
esta nueva dictadura, pues hay seflales esperanzadoras que alientan un nuevo
florecimiento cuando se restablezca la democracia. Estas emergen de las dind-
micas de autoorganizacidon que caracterizaron el movimiento autoconvocado
arraigado en la identidad local que se alz6 contra la dominacién del régimen de
Ortega.

En el presente capitulo se efectuara primero un breve repaso tedrico sobre la
autonomia municipal, a modo de marco analitico de las dimensiones utilizadas a
lo largo del texto. En segundo lugar, se hara un rapido recorrido sobre la historia
de la autonomia municipal en Nicaragua, con la finalidad de hacer explicito el su-
puesto que atraviesa el texto de que ha sido un factor recurrente en la historia del
pais. En tercer lugar, se trataran los retrocesos de la autonomia a partir del 2006
en sus tres dimensiones: politica, financiera y administrativa. En cuarto lugar, y
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por tltimo, se plantearan prospecciones acerca de lo que podria ser el resurgi-
miento de la autonomia municipal dentro de la refundacion del régimen politico
que surja después de la salida del gobierno de la familia Ortega y sus complices.

Autonomia municipal: subordinaciéon y autogobierno

Gracias doy ala desgracia
y alamano con puiial
porque me maté tan mal
y segui cantando...

—MARTA ELENA WALSH
Como la cigarra

En Nicaragua, como en otras partes del mundo, la autonomia local es una
condicién de las administraciones publicas subnacionales electas por el voto
directo de la poblacidn, las cuales se ven sometidas a la doble exigencia deriva-
da del hecho de ejercer competencias delegadas, devueltas o transferidas por el
Gobierno central, por un lado, y, por el otro, tener que responder al control de la
comunidad (Page, 1992)." Esto hace de los gobiernos locales entidades con dos
almas que se debaten entre la subordinacién y el autogobierno, para correspon-
der a las demandas de sus conciudadanos. De alli que Pratchett (2004) la defina
como un concepto relativo desde el punto de vista de la soberania, consideran-
do que siempre habra una tensién entre ambos niveles de gobierno, respecto a
quién tiene la autoridad sobre esferas determinadas de la gestién publica.

En el caso de Nicaragua, al igual que los demés Estados latinoamericanos,
esta pugna se remonta a los tiltimos afos de la Colonia, concretamente entre los
siglos XVIII y XIX, cuando el municipio latinoamericano se vio atrapado entre
dos corrientes: la que perseguia afianzar su papel como “representante de los
intereses locales frente al poder central”, y la personificada por los Estados en
formacion de subordinar a los municipios para transformarlos en sus represen-
tantes en el territorio (Morelli, 2007: 116).

A juzgar por la historia reciente, aquel debate nunca se zanjé; ha continua-
do vivo, auin més con las tendencias descentralizadoras que llegaron al conti-
nente americano a partir de los aflos ochenta. Al abrigo de las discusiones en
cada pais, se abrieron las puertas al tratamiento de la autonomia local como un
fenémeno tridimensional. Al menos en Centroamérica, junto a la descentraliza-
cion del Estado, se empez6 a hablar de manera diferenciada de las tres esferas

1  Alolargo del texto se utilizaran indistintamente autonomia local y autonomia municipal. En Estados federales, donde
existen niveles intermedios de gobiernos (regionales, provinciales, estaduales, entre otros) con algiin grado de autonomia,
esto podria llevar a confusiones. Sin embargo, en Nicaragua, por tratarse de un Estado unitario, no cabe esta dualidad.
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de la autonomia: financiera, administrativa y politica. A la relevancia de esta 11l-
tima contribuyd la aprobacién de nuevas legislaciones municipales en los paises
centroamericanos, asi como la generalizacion de elecciones locales que aportaron
legitimidad de origen y peso politico a las nuevas autoridades, tanto su papel ad-
ministrativo como gubernativo (Ortega, 1995).

Pese a esto, en las reformas neoliberales aplicadas en la region a partir de los
afios noventa siempre subyaci6 el fantasma de la subordinacion de los gobiernos
locales, ya fuese como prestadores de servicios que eran engorrosos para el go-
bierno central bajo una supuesta subsidiariedad, o bien como administradores
de las decisiones que se tomaban en el nivel central para favorecer el mercado.?
En el caso concreto de Nicaragua, ninguna de estas medidas logré atenuar el
poder de la autonomia politica. Antes bien, como se vera mas adelante, desde
esta esfera se lograron avances en la esfera financiera, con las transferencias fis-
cales, y en la administrativa con la descentralizacién de competencias en medio
ambiente, agua potable, transporte interurbano, entre otras.®

La autonomia politica: primera victima de los regimenes autoritarios

Tantas veces me borraron,
tantas desapareci...

—MARTA ELENA WALSH
Como la cigarra

La historia de la autonomia politica de los municipios en Nicaragua es la his-
toria de lo efimero y a la vez recurrente; la gloria del autogobierno que siempre
ha sucumbido ante las dictaduras. Entre las primeras victimas de los regimenes
autoritarios generalmente se ha contado a la autonomia municipal, en particu-
lar su esfera politica. Pero siempre ha vuelto y con nuevos brios.

En parte porque la esfera politica esta arraigada en la identidad. En esta li-
nea, Prattchet inscribe una de las formas de la autonomia como reflejo de la iden-
tidad local dentro de sus tipologias. Este sentido, se refiere a la manifestacion
de las comunidades con “capacidad para definir y expresar la identidad local a

2 Manuel Ortega, en su extensa produccion bibliografica, fue el primero en clasificar las distintas modalidades de des-
centralizacién ensayadas en Nicaragua a inicios de los noventa, diferenciandola de la desconcentracién y la privatiza-
cién, entendida esta tltima como el traslado de la produccién de bienes y servicios al sector privado. Para ampliacién,
ver Ortega y Wallace (2001) y Finot (2001).

3 LaEstrategia Nacional de Descentralizacién para el Desarrollo Local (ENDDL) reconocié avances en la descentralizacion
delos sectores agua potable, transporte urbano e interurbano, medio ambiente, sistemas de autofinanciamiento, salud y
educacidn. Sin embargo, en rigor, solo en los cuatro primeros puede hablarse de descentralizacién; en salud y educacién,
nunca hubo traslado de competencias en la produccién ni en la prestacién de estos servicios. A lo sumo, se podria hablar
de desconcentracién de algunos tramos de la prestacién en ambos sectores. Ver Gobierno de Nicaragua (2006).
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través de la actividad politica” (2004: 366). Esta acepcion da preminencia al po-
der que emerge de los representados localmente, e implica sacarla del campo del
derecho administrativo, que la concibe como un orden derivado de un soberano
ubicado en el nivel superior del Estado.

En la Constitucion de 1893, Zelaya fue el primer gran proclamador de la au-
tonomia municipal. El texto, a lo largo de 11 articulos reconocia su origen auto-
generado, el caracter colegiado de las autoridades y la competencia de regir sus
propias finanzas. Al respecto, Escorcia (1999) subraya que en especial el articulo
n° 144 constituia “el niicleo de una concepcién de la autonomia municipal [...]
avanzada para su tiempo” (44). Bajo este espiritu fue aprobada la primera Ley
Organica de las Municipalidades en 1894.

Sin embargo, cinco meses después de aprobada esta ley fue suspendida la
Constitucidn, con lo cual quedaron sin efecto los avances logrados hasta el mo-
mento. Tres afios mas tarde, las reformas constitucionales introducidas por el
mismo Gobierno solo restablecieron dos de los once articulos suspendidos (es-
pecificamente el n° 142 y el n° 143) relativos a las esferas administrativa y finan-
ciera, pero eliminaron todos los relacionados con el autogobierno; es decir, a la
autonomia politica. Mas tarde, la Constitucion de 1905, bautizada como “la Au-
tocratica”, redujo el peso del municipio dentro del Estado a solo cuatro articulos.
Esta version palida de la autonomia local estuvo vigente durante 32 afos, hasta
que el fundador de la dinastia Somoza termind de borrar sus tltimos vestigios.

Sin muchos aspavientos, el 12 de agosto de 1937, Somoza emitié un decreto
mediante el cual cancelaba las elecciones municipales.* Con ello se eliminé el
vinculo entre electores y electos, que ademas de ser la génesis de la democracia
local, es el que hace responsables (accountable) a las autoridades ante la pobla-
cién. Este cercenamiento fue mas evidente en el texto de la Constitucién de 1939,
que en el articulo n° 303 disponia: “La administracion local de las ciudades, pue-
blos y villas estard a cargo de Municipalidades nombradas por el Poder Ejecutivo
cada dos afios” (Esgueva, 2000: 641). En la préctica, sin mencionarlo, la autono-
mia municipal fue abolida porque fueron demolidas las bases del autogobierno;
el summun de la autonomia politica. Sin atajos ni florituras, el gobierno local

4 Articulo 1.- En el presente afio de 1937 no habra elecciones de Autoridades Municipales, quedando en suspenso por
ahora los efectos del Art. 103 de la Ley Electoral de 20 de marzo de 1923, que sefala el primer domingo de noviembre
de cada afo para que se realicen tales elecciones. Queda igualmente en suspenso la eleccién de Sindico del Distrito
Nacional a que se refiere el Arto. 2° del Decreto Legislativo de 7 de marzo de 1930.

El Ejecutivo queda facultado para nombrarlos en caso de urgencia o falta de ellos.

Articulo 2.- Las funciones de Representante del Ministerio Puiblico corresponderan a los sindicos designados en las
tltimas elecciones, y la representacion judicial de las Municipalidades o Junta Locales que hagan sus veces podra
ejercerla un abogado con poder especial o general dado por éstas.

Articulo 3.- Esta Ley empezard a regir desde su publicacién en La Gaceta, Diario Oficial.

Dado en el Salén de Sesiones de la Camara de Diputados. - Managua, D. N., 12 de agosto, 1937.- F. Sanchez E.- D. p.- Gui-
llermo Sevilla Sacasa. - D. 5. Roberto Callejas. - D. s. (Congreso Nacional de la Reptiblica de Nicaragua, 1937).
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finalmente se convirtid en el representante del Gobierno central, el mismo status
que una parte de los criollos demandaba a finales del periodo colonial.

Sin embargo, casi cincuenta afos después, la autonomia renacié de la mano
de la revolucion sandinista que la resucité en la Constitucion de 1987 y en la Ley
de Municipios de 1988. Esta vez regres6 con nueva energia, bajo una concepciéon
en la que convergian la voluntad de redistribuir el poder del gobierno revolucio-
nario con la vocacion de acercar la gestion local a la participacion ciudadana. No
obstante, la vena municipalista dentro del FSLN no fue unanime; un hecho que
tal vez explique el declive de la autonomia municipal —en especial la politica— a
partir de su retorno al Gobierno en el 2007.

En los afios previos a la aprobacion de las leyes municipales ocurrieron fuer-
tes debates a lo interno del FSLN: grosso modo, entre los centralistas y los munici-
palistas. Segiin expone Monica Baltodano, ex viceministra de la Presidencia de
la Republica para Asuntos Regionales, en esas fechas:

cuando se debatid la nueva Ley de Municipios hubo otra discusién con los Delegados de la
Presidencia, para entonces también secretarios politicos. La discusion fue sobre el diagnés-
tico de la situacién de los municipios y el plan de fortalecimiento municipal, [frente a] un
proceso de debilitamiento y casi de extincién del rol de la municipalidad. En el Ministerio de
la Presidencia ya tenfamos una unidad que atendia los asuntos municipales y alli se estaba
creando el germen del pensamiento municipalista [...] No recuerdo si en la presentacién del
diagnostico estaba el Presidente, pero si el Vicepresidente. Hubo dos reacciones: los asesores
de la Presidencia que desde posiciones centralistas pugnaban por el fortalecimiento de los
ministerios, y nosotros que pugndbamos por el fortalecimiento del territorio (Prado, 2017: 99).

La aprobacion de la Constitucion y de la Ley de Municipios no resolvi6 estas
diferencias que quedaron subsumidas por factores como la institucionalizacién
de la revolucidn, la defensa, la proximidad de las elecciones de 1990, entre otros.
A partir de aquella fecha, con el FSLN en la oposicién, ocurrié una extrafa con-
fluencia politica en favor de la autonomia municipal. La escision de la fraccién
de parlamentaria del FSLN beneficié a las posiciones municipalistas, que a su
vez convergieron con grupos de la bancada oficialista, igualmente interesados
en profundizar en la autonomia local. De esta amalgama nacieron las reformas
constitucionales de 1995 que, por primera vez en la historia, consignaron de ma-
nera diferenciada las tres esferas de la autonomia municipal.

Bajo este nuevo marco se reformo la Ley de Municipios y empez6 un curso
ascendente de aprobacion de leyes que fortalecieron la autonomia, entre estas
destacaron la Ley n° 376 de Régimen Presupuestario Municipal; la n° 466, de
Transferencias Presupuestarias y la n° 475, de Participacién Ciudadana.’ Todo
esto teniendo como telén de fondo un proceso de descentralizacion en el cual

5 Enlabiblioteca virtual del expresidente Enrique Bolafios, en la seccién de Agendas y Bitdcoras, hay abundante mate-
rial donde se puede encontrar las minutas de las reuniones de Bolafios con los directivos de la Asociacién de Munici-
pios de Nicaragua, que reflejan las exigencias de los alcaldes. Ver Fundacién Enrique Bolaiios (2017).
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los alcaldes y las organizaciones de la sociedad civil desempefiaron papeles be-
ligerantes, como en las demandas para fijar en 10% de los ingresos ordinarios el
techo de las transferencias anuales hacia las municipalidades. Esta edad de oro
de la autonomia local también fue posible debido a que dentro del FSLN se con-
solidaron las posiciones que, con una vision instrumentalista de la autonomia,
perseguian acumular el poder para, por un lado, construir contrapoderes al Go-
bierno central y, por el otro, afianzar una estrategia para recuperar el Gobierno
central por la via electoral.’

Arfios mas tarde, se evidencidé que también entrafiaba el control jerarquico
de los electos a través del partido y la anulacion de la autonomia politica. Ambas
ocurrieron a partir del 2007, cuando empez6 un nuevo otofio para la autonomia
municipal. Una vez mas la confiscacién de la dimension politica fue suficiente
para derribar todo el andamiaje construido en los casi 20 afios anteriores.

De vuelta a la oscuridad del autoritarismo

A mi propio entierro fui
sola yllorando,

hice un nudo del pafiuelo
pero me olvidé después
que no erala tinica vez...

—MARTA ELENA WALSH
Como la cigarra

El regreso del FSLN al Gobierno central marcé un nuevo periodo de ostracis-
mo para la autonomia municipal, contradictoriamente con la responsabilidad que
habia tenido en su restitucién en 1987. Entonces, ;por qué estas diferencias si se
trataba del mismo partido, incluso del mismo presidente de veinte afios antes? En
esta esquizofrenia intervinieron varios factores, entre los cuales destacan:

+ La primacia de quienes en los afios ochenta apostaban por no dividir el
poder entre posibles pequeinios competidores, en precaucién a que reedi-
taran los contrapoderes que el propio FSLN habia construido frente a los
gobiernos liberales.

« La vocacién leninista, marcada con fuego en el ADN de los jerarcas del
FSLN que volvieron al poder, apostando todo al viejo centralismo “demo-
cratico” bajo el supuesto de que para alinear las instituciones y personas
del Estado (y del partido) hacia falta un mando tnico.

6  Elpoder municipal del FSLN creci6 de 32 alcaldias en 1990, a 135 de los 153 municipios del pais en 2011 (célculo basado
en IPADE, 2012).
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« La tendencia recentralizadora que recorria América Latina desde inicios
de la década del 2000 y, especialmente, en los gobiernos de izquierda de la
region (Eaton, 2014; Dickovick, 2014; Cravacuore, 2015).

Respecto a esto ultimo, llama la atencidn la similitud con respecto a otros
regimenes que en el primer decenio del 2000 se acogieron al modelo del Socia-
lismo del siglo XX1 en América Latina, referido al retroceso de los procesos de
descentralizacion aplicados en la region en las ultimas dos décadas del siglo xx.

En linea con Dickovick, la recentralizaciéon “puede ser definida como la
reduccion en la autonomia de los gobiernos subnacionales™ bajo multiples di-
mensiones (2014: 2). En esta perspectiva, Eaton (2014) y Dickovic identifican los
patrones seguidos por los gobiernos de izquierda de Brasil, Bolivia, Venezuela y
Ecuador para arrebatar competencias, recursos y poder politico a los gobiernos
subnacionales (estados/departamentos y municipios), que los procesos descen-
tralizadores les habian transferido anteriormente. En los cuatro paises las medi-
das recentralizadoras apuntaron a la autonomia fiscal, en particular los recortes
en las transferencias por ingresos fiscales a los gobiernos subnacionales y, como
apunta Cravacuore (2015), su sustitucion por transferencias condicionadas), y en
el recorte a los ingresos por regalias de la explotacion de hidrocarburos.

En estos paises también se tomaron providencias recentralizadoras para
erosionar la autonomia politica denominadas por Dickovick como de estratifi-
cacion institucional, mediante las cuales los gobiernos crean nuevos arreglos
institucionales que coexisten con los anteriores, influyéndose reciprocamente
hasta que los nuevos subsumen a los viejos. En el caso de los gobiernos citados,
se crearon no solo nuevos cuerpos administrativos que convivieron con los ante-
riores, sino que ademds absorbieron las competencias y los recursos arrebatados
a los gobiernos subnacionales, y decretaron nuevas formas de organizaciones
comunitarias para competir, debilitar y disolver los gobiernos subnacionales.

¢Cémo se comportd esta recentralizacion y el eclipse de la autonomia local
en Nicaragua bajo el gobierno de Ortega? El retorno de Ortega lo puso frente de
un Estado que habia sido transformado en los 16 afios anteriores. En el 2007,
Ortega se encontrd con un poder fraccionado que no tenia relaciéon con el que
habia entregado en 1990. La Asamblea Nacional no le favorecia, los ministerios
contaban con menos competencias que habian sido externalizadas, delegadas
a otras agencias publicas, deslocalizadas o transferidas a los gobiernos autoné-
micos del Caribe y municipales, o simplemente privatizadas; y en particular con
155 gobiernos subnacionales (153 municipales y 2 auténomos) que habian cre-
cido en poder politico, con los cuales deberia negociar las decisiones puiblicas
dentro de un formato de gobernanza al que no reconocia. Encima, habia normas
de funcionamiento interno y de transparencia que hacian mas dificil operar con
el ordeno y mando.
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Pese a este panorama, el partido de Ortega gobernaba en el 57% de las al-
caldias del pais, que ademas representaban casi la totalidad de las cabeceras
departamentales y los mayores nicleos de poblacién (IPADE, 2012). Sin embargo,
como en los afios siguientes, el proyecto estratégico de Ortega era mas totalita-
rio que pluralista, en el sentido de que buscaba el control total del Estado y, por
lo tanto, construir “el gran cuartel politico”, del que habla Sartori (2007: 155),
para engullir a la sociedad. Esta proclividad a no compartir el poder con otras
expresiones politicas —menos aun en parcelas auténomas— lo llevé a que el
mismo dfa de su retorno empezara la faena de demoler la autonomfa municipal.”

Autonomia politica

A diferencia de sus pares de Surameérica, el desmontaje de la autonomia lo-
cal empez0 por la esfera politica y no por la financiera. En la direccién sefialada
por Dickovick, recurrié a la estratificacién del poder por abajo con la creacion
de los Consejos del Poder Ciudadano (CPC) en cada municipio, sustituyendo de
facto a los Comités de Desarrollo Municipal creados por las reformas de 1996.
Esos nuevos cuerpos se inscribieron dentro de un disefio piramidal altamente
jerarquizado que el presidente de la Repuiblica encabezaba. Como lo mostraron
estudios posteriores (Stuart, 2009; Mejia y Prado, 2009), los CPC actuaban como
instituciones paralelas para la asignacion clientelista de bienes y servicios den-
tro y fuera de las politicas nacionales. Sin embargo, también funcionaban como
vectores para debilitar las instituciones de autogobierno municipal que se ha-
bian desarrollado en los tltimos 16 afios (Prado, 2008).

Este desempeiio fue mas claro en los municipios no gobernados por el FSLN,
donde funcionaron como correas de transmision del gobierno central para
gestionar los programas nacionales cuyos fondos no queria que fueran desem-
bolsados a través de los gobiernos municipales. Estos programas eran los mas
emblematicos del nuevo Gobierno central, como Hambre Cero, Calles para el
Pueblo, Usura Cero, entre otros. Afios mas tarde, estos mecanismos de asigna-
cion clientelar de provisiones ptblicas fueron sustituidos por los Gabinetes de
Familia, con los mismos propdsitos de los anteriores, pero sin el obstaculo de los
gobiernos locales adversos. Pese a lo anterior, esta arquitectura de base no era
suficiente para vulnerar los cimientos de la autonomia; es decir, la representati-
vidad de los electos y la legitimidad de origen de las autoridades.

Para lo primero, el Gobierno central en su segundo mandato, en el 2012,
aumentd el nimero de concejales de manera antojadiza, con la intencién de

7 Debido alaambicién desmedida de Ortega por hacerse con todas las cuotas del poder, es posible caracterizarlo dentro
de los regimenes personalistas, de cuyo estudio Gandhi (2008) destaca el enfoque en la naturaleza del Poder Ejecutivo
que permite ejercer el control a los dirigentes dictatoriales.
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CUADRO 1. Nicaragua. Incremento del nimero de concejales por la Ley n° 792

N° de concejales

Poblacion Antes del 2012 Después del 2012
Menos de 30 000 5 17
Mayor que 30 000 y menor o igual que 50 000 - 23
Mayor que 50 000 y menor o igual que 100 000 - 28
Mayor que 100 000 y menor o igual que 150 000 - 35
Mayor que 150 000 y menor o igual que 200 000 - 40
Mayor que 200 000 10 50
Managua 20 80

FUENTE: Elaboracion propia con base en la Ley n° 792.

insertar a sus activistas politicos en los Concejos Municipales, sin responder a
ninguna légica de proporcionalidad de poblacién ni de ingresos ordinarios. La
Ley n° 792 reformd la Ley de Municipios tal y como se muestra en el Cuadro 1.
Como se deduce de alli, el incremento de los concejales trastocé los Concejos
Municipales que, entre otros aspectos, implicé que las reuniones se convirtie-
ran en asambleas multitudinarias (porque se podian agregar sus respectivos
suplentes), la mayoria de las veces en locales no adecuados para sesionar, espe-
cialmente en los municipios pequeiios.

Las consecuencias directas fueron que los Concejos, en su calidad de méxi-
ma autoridad de gobierno, perdieron su naturaleza deliberativa, sin capacidad
para informarse ni para controlar a los ejecutivos. Ademas, los Concejos, electos
por el voto popular y por tanto depositarios de la autonomia politica, dejaron
de cumplir la funcién de autogobierno al volverse impracticable la toma de de-
cisiones. En su lugar, esta atribucion pasoé a ser ejercida por los alcaldes y vice-
alcaldes, que en el caso de las alcaldias del FSLN fueron a parar a los secretarios
politicos. Adicional a estas complejidades se aprob¢ la duplicacién de cabildos
ordinarios de 2 a 5 por aiio por voluntad del Gobierno central.

Sin embargo, lo anterior tampoco bast6 para someter a la autonomia local,
por lo que resulté necesario anular la legitimidad de origen de los electos al adul-
terar el mandato que los electores entregan a los electos. Para hacer esto posible,
en el 2008 todo el Estado de Ortega conspird para cometer el fraude més claroy
mejor documentado de la historia reciente de Nicaragua. Los resultados fueron
cuestionados en el 32% de los municipios que representaban un poco menos de la
mitad del censo electoral oficial (IPADE, 2009). Las repercusiones de dicho fraude
se tornaron letales para la autonomia de las autoridades del periodo 2008-2012,
pues el hecho de que se tratara de gobernantes espurios debilit6 su imagen ante
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la poblacién, que no los reconocia como legitimos, pero sobre todo ante el Go-
bierno Central y su partido, con quienes se sintieron en deuda por su indole de
nombrados (o “puestos a dedo”) y no electos. Prueba de esta ruptura entre elec-
tores y elegidos fue la destitucion de 34 alcaldes y vicealcaldes del FSLN entre el
2008 y el 2017, bajo acusaciones de corrupcion, mala gestién o por una sorpren-
dente plaga de problemas de salud. Sin embargo, ninguno de ellos fue acusado
ante los tribunales (Confidencial, 2017b) ni acabé en los hospitales. A largo plazo,
los gobernantes locales ya no se sintieron responsables ante la poblacién ala que
debian servir sino ante quien los habia puesto en el cargo.

Para completar el cerrojo sobre la autonomia, el Gobierno y su partido te-
jieron un entramado complejo —y a la vez redundante— de control sobre las
alcaldias donde gobernaban. Mds que un sistema de estratificaciones, se disefid
un abigarrado laberinto de niveles jerarquicos que si alguna vez se pusieron en
marcha debieron causar la pardlisis del engendro Estado-partido. Segiin comu-
nicaciones internas del FSLN, en la ctispide de este arreglo institucional estaban
las reuniones del Consejo Sandinista Ejecutivo Nacional, coordinadas por uno
de los hijos de la dinastia Ortega. Alli se tomaban las decisiones que tendrian
impacto municipal. El siguiente escalén lo formaban las reuniones de los secre-
tarios politicos departamentales y municipales con una comisién integrada por
la vicepresidenta, el presidente de la Asamblea Nacional, el presidente del Con-
sejo Supremo Electoral, el secretario y factétum de la Alcaldia de Managua y el
coordinador de la Juventud Sandinista.

En el nivel inferior, mas especifico del ambito municipal, estaban las reunio-
nes del Consejo de Gobierno Locales compuesto, de nuevo, por el presidente del
Consejo Supremo Electoral, los alcaldes de Matagalpa, Esteli, Jinotega, el alcalde
de facto de Managua (de nuevo) y la directora del Instituto Nicaragiiense de Fo-
mento Municipal (INIFOM). En este punto se adecuaban las directrices emana-
das del Consejo Sandinista Ejecutivo Nacional, las cuales eran trasladadas a los
alcaldes en las reuniones nacionales semanales de gobiernos locales, en las que
ademas de los alcaldes y vicealcaldes, participaban los secretarios de los Conce-
jos Municipales y los secretarios politicos departamentales del FSLN. De manera
colateral, los secretarios politicos departamentales, que a veces coincidian con
el cargo de los alcaldes de las cabeceras departamentales, celebraban reuniones
de control con las autoridades municipales.

Debajo de esta interminable red de reuniones se encontraban los alcaldes y
sus concejos municipales; pero a este nivel tampoco tenian manos libres para
gobernar porque a su lado contaban con el marcaje de los secretarios politicos,
los cuales, como ya se vio antes, no solo tenian comunicacién directa con los
secretarios departamentales sino ademas con el alto mando que se reunia con
ellos en Managua. Una vez mas se repiti6 la historia: con el fin de acabar con la
autonomia municipal, un régimen autoritario habia neutralizado la autonomia
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politica. Presa de una “jaula” de obstdculos y fraudes, no fue necesario reeditar
el Decreto del 12 de agosto de 1937. En esta ocasion se tomaron medidas menos
evidentes que tuvieron los mismos efectos en las otras esferas autonémicas.

Autonomia financiera y administrativa

Sin espacio para hacer un analisis exhaustivo de todas las reformas o medi-
das adoptadas a partir del 2007 que cercenaron las esferas financieras y admi-
nistrativas de la autonomia, es posible citar al menos tres: la modificacién de la
Ley de Transferencias Presupuestarias, la asignacion de porcentajes obligatorios
en los presupuestos municipales a las partidas de salud, educacién, medio am-
biente, agua y saneamiento, y la imposicién de un plan maestro de desarrollo
para todos los municipios regidos por el FSLN.

Como se dijo anteriormente, la Ley de Transferencias Presupuestarias era el
corazén de la autonomia financiera, por cuanto hacia obligatoria la transferen-
cia del 10% de los ingresos ordinarios del Presupuesto General de la Repuiblica a
todos los municipios con base en un calculo en el que se ponderaban cuatro cri-
terios: equidad fiscal o brecha horizontal respecto a los otros municipios, recau-
dacion del Impuesto de Bienes Inmuebles (1BI), tamaifio de poblacién y ejecucion
de transferencias del afio anterior; para cada uno la ley asignaba el 25%. Estas
disposiciones sacaban del ambito de la discrecionalidad al calculo de las trans-
ferencias anuales, terminando asi con el peregrinar de los gobernantes locales
que antes de la ley debian recorrer distintas instituciones del nivel central, para
saber cudl seria el monto que les corresponderia, o negociar contraprestaciones
para conseguir posibles incrementos.

Lareforma de esta ley cambid los puntos neurdlgicos que aseguraban la im-
parcialidad del mecanismo encargado de asignar las transferencias y su previsi-
bilidad: elimind los porcentajes obligatorios para gastos corrientes e inversiones
que fijaba la ley por categoria de municipios, y dio poder absoluto a la Comisién
Nacional de Transferencias, de la que excluyé a los diputados de la oposicién
que eran miembros de la Comisidon de Asuntos Municipales del parlamento. Con
estas modificaciones se dio “carta blanca” a la Comisién Nacional de Transfe-
rencias para castigar a las alcaldias opositoras y premiar a las del FSLN (Confi-
dencial, 2017a). Por este camino los gobiernos locales volvieron a depender de la
discrecionalidad de las relaciones con el Gobierno central.

La imposicion de porcentajes obligatorios en los presupuestos para las par-
tidas de salud, educacion, medio ambiente, agua y saneamiento fue parte de la
reforma antes resefiada, pero con un efecto diferenciado. Aunque la logica era
la misma era “meter la mano” en las finanzas locales, tuvo otras consecuencias.
En primer lugar, implicé violentar la autonomia que cada municipio tenia para
elaborar su presupuesto en respuesta a las necesidades locales. En segundo
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lugar, descargd en los municipios obligaciones presupuestarias en competencias
que no les habian sido transferidas. En tercer lugar, y por ultimo, neutralizé las
transferencias al obligar la inversion del 22.5% para cubrir las obligaciones del
Gobierno Central. Cabe mencionar que la administraciéon de Enrique Bolafios
(2001-2006) intent?6 introducirlas por recomendaciones del Fondo Monetario In-
ternacional, pero fueron rechazadas por los alcaldes, por organizaciones socia-
les y, por supuesto, por el FSLN (Onda Local, 2013).

La invasion a la autonomia administrativa fue atiin més evidente con la de-
cision del Gobierno Central de obligar a todas las alcaldias del FSLN a adoptar el
Plan Maestro ‘Amor a Nicaragua’. Gobiernos locales 2018-2022, cristianos, socia-
listas y solidarios, como documento rector de la planificacién local. Dicho Plan
fue resultado del Congreso Nacional de Planificacion para el Desarrollo Huma-
no, celebrado entre los alcaldes del FSLN y el Instituto Nicaragiiense de Fomen-
to Municipal (INIFOM); en otras palabras, no regia para las alcaldias donde no
gobernara el partido oficial. El plan era un calco de las competencias y atribu-
ciones de los gobiernos municipales recogidas en la Ley de Municipios, pero en
lugar de ser disposiciones orientativas para el desempeiio de las alcaldias las
convertia directrices rigidas, independientemente de las prioridades y caracte-
risticas de cada municipio.

De esta manera, el significado originario de la autonomia —equivalente a
autogobierno— y que por definicién implica tomar decisiones para dar sentido
al desarrollo local, quedaba anulado en favor de las prioridades que dictaba el
nivel central. El efecto fue terminar de cerrar el ciclo de subalternidad de las
alcaldias como agencias de un principal que se encontraba en Managua, con la
pretension de encuadrar a todos sus peones bajo lineamientos estandarizados,
asf como homogeneizar la diversidad que siempre ha existido en los municipios.

Desde que Ortega regresé al gobierno en el 2007, la autonomia local fue so-
metida a una labor de demolicién en todos sus ambitos, lo que provocd una re-
duccién progresiva de los gobiernos subnacionales al plano administrativo y el
sometimiento de las dimensiones politicas y financieras a lo partidario.

Ante esto, las agencias disefiadas para encargarse de las relaciones inter-
gubernamentales, como INIFOM y FISE, se convirtieron en brazos ejecutores del
control politico sobre las municipalidades. La l6gica partidista de ambas dio un
vuelco alas relaciones entre los distintos niveles de gobierno, de los cuales no fue
mas necesaria la interdependencia ni la colaboracion para sacar adelante objeti-
vos generales que debieron ser construidos en espacios multiactores. En cambio,
el ordeno y mando de las relaciones partidarias se impuso como método tinico
para resolver las diferencias.
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Identidad local y renacimiento de la autonomia municipal

Cantando al sol como la cigarra,
después de un afio bajo la tierra
igual que sobreviviente
que vuelve de la guerra.

—MARTA ELENA WALSH
Como la cigarra

Las elecciones municipales de 2017 presagiaban los peores escenarios para
una autonomia en ruinas. Con un sistema electoral colapsado y sin ninguna cre-
dibilidad, sin partidos verdaderos de oposicion (por el despojo de personalidad
juridica al PLI para que no corriera bajo sus siglas el Frente Amplio por la De-
mocracia, FAD) y sin organizaciones nacionales de observacién (IPADE, Etica y
Transparencia), las posibilidades de una competencia democrética eran nulas.®
La alta tasa de abstencion el dia de las elecciones confirmé que el electorado
rechazd la nueva mascarada del régimen Ortega.’

Las medidas resefiadas en el epigrafe anterior anunciaban que el modelo mu-
nicipal del FSLN no seria mas delo mismo, sino peor. El régimen electoral autorita-
rio (Schedler, 2016), necesitado de conjurar la incertidumbre generada por la alta
abstencion, se propuso asegurar de forma duradera su modelo de dominacién en
cadalocalidad. Esto hacer de cada alcaldia no solo la representante del Gobierno
Central, sino ademads la pieza de un engranaje que debia funcionar como una sola
maquinaria, bajo el concepto de la alianza en tres niveles: el central, la empresa
privada y el municipal.'® Sin embargo, la rebelién de abril del 2018 frustré todos
estos planes y sacé a la luz la cara mas cruel de las municipalidades del FSLN.
En un primer momento, facilitaron sus instalaciones para disparar en contra de
las manifestaciones —el caso de Esteli es el mejor documentado por el informe
del Grupo Interdisciplinario de Expertos Independientes (GIE1, 2018)—. Luego,
movilizaron al personal de las alcaldias para atacar a quienes protestaban y, mas
tarde, los propios alcaldes se pusieron al frente de los paramilitares que dispara-
ron en contra de la poblacion desarmada (el caso de Matagalpa es el mas claro).

Estas actuaciones rebajaron a su nivel mas bajo a las alcaldias, convertidas
de facto en piezas del aparato represivo. No era la primera vez, pero fue la mas

8  Peraza (2016) ha ilustrado con prolijidad el fracaso del sistema electoral nicaragiiense encabezado por un Consejo
Supremo Electoral incompetente en todas sus atribuciones.

9 Como todas las cifras electorales desde el 2006, los datos ofrecidos por el Consejo Supremo Electoral no son creibles.
Segtin sus registros la participacion fue del 53% del padrdn electoral; en cambio para el Consorcio Panorama Electoral,
compuesto por varias organizaciones de la sociedad civil, fue del 30%.

10 Ver Plan Maestro 2018-2022, lineamiento n° 2 y Agenda para el Desarrollo Estratégico Municipal 2022, eje n° X: Instala-
ci6n del Modelo de Dialogo, Alianza y Consenso, en El 19 Digital (2017).
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descarada. Sobre esto, el informe del GIEI mostré hasta qué extremo se convir-
tieron en complices y autores directos, de la masacre. Asi termind de borrarse el
ultimo rasgo de autonomia que podia quedar en los gobiernos locales del FSLN
(el 88%, de los 153 municipios) (El Nuevo Diario, 2017).

Sin embargo, como suele suceder en todas las crisis politicas, al mismo
tiempo que se le cerraban puertas a la autonomia local, se le abrian otras en la
poblacién alzada. Ello quedé demostrado en el caracter autoconvocado de las
protestas como expresion de la identidad local y su vinculo con el germen auto-
némico. El hecho de que las personas se hayan lanzado a las calles en nombre
propio, sin esperar que las llamara una organizacién politica, gremial o vecinal,
fue desde el primer momento el sello de las protestas. De allila denominacién de
autoconvocados. Este distintivo implicé la autoorganizacion, la autogestion y la
presencia de liderazgos corales; los mismos rasgos de la autonomia personal y la
municipal, asumiendo que solo quienes acttian con libertad y autonomia en una
comunidad politica pueden contribuir a la autonomia de todos (Berlin, 2014).

Desde esta perspectiva, se entiende que en Masaya, atin bajo la represion de
todos los dias, se gestara la iniciativa de un autogobierno que nombrara nuevas
autoridades para llenar el vacio dejado por los ediles afines a Ortega (The World
News, 2019). Con ello se demostré que el germen de la autonomia politica seguia
vivo y que la poblacién, pensando en perspectivas mds alla de la protesta esta-
ba buscando formas propias de gestionar los asuntos de la ciudad. Este cambio
también ocurrid con laidentidad local. Al mismo tiempo que se rompieron todos
los mecanismos de mediacidn con el poder provocados por la generalizacién de
la revuelta, la poblacién desarrollé vinculos asentados en el territorio de proxi-
midad, los tranques (barricadas), barrios y municipios, porque al ser el espacio
en donde todos se conocian, era el tinico medio para asegurar el nexo de la con-
fianza, tan elemental en los movimientos no formalizados.

¢Qué significa esto? En tltima instancia, los movimientos de protesta en las
ciudades tuvieron una matriz identitaria anclada en lo comunitario, un ingre-
diente clave para la autonomia local que se engendra desde abajo, como lo fue
durante la Colonia, cuando los relaciones con la Peninsula Ibérica se hicieron
demasiado lejanas y ausentes. Una prueba de la pervivencia de la identidad local
por encima de otras adscripciones, incluso fuera del territorio, es que una parte
de los exiliados nicaragiienses en el 2018 todavia se agrupan segtin sus lugares
de origen. Asi pueden encontrarse, por ejemplo, a los “nicas” de Masaya, a los de
Jinotepe y a los de Nueva Guinea.

Si alguna esperanza cabe de que la autonomia, como la cigarra, vuelva can-
tando a pesar de haber sido dado por muerta, es porque, independientemente
de la voluntad de las autoridades que refunden el Estado post-Ortega, habra un
espiritu que inadvertidamente reclame tomar decisiones propias frente a los de-
safios municipales.

300



SILVIO PRADO * LA AUTONOM{A MUNICIPAL Y LA CIGARRA

BIBLIOGRAFiA

Asamblea Nacional de la Reptiblica de Nicaragua. 2012. Ley de reformas a la ley n° 40: Ley de
Municipios. http://legislacion.asamblea.gob.ni/normaweb.nsf/b92aaea8 7dac7 6240 62572
65005d21f7/c47cb5909fbd1¢2506257a2a00757707?0OpenDocument.

Berlin, Isaiah. 1993. Dos conceptos de libertad. El fin justifica los medios. Mi trayectoria intelectual.
Madrid: Alianza.

Congreso Nacional de la Republica de Nicaragua. 1937. Quedan en suspenso las elecciones de
autoridades municipales. http://legislacion.asamblea.gob.ni /Normaweb.nsf /3133c0d12 lea
389706 2568a1005e0£89/5349f6eac2a8962062572e3006296bb?OpenDocument.

Cravacuore, Daniel. 2015. “Recentralizaciéon en América Latina. El caso colombiano”. Revista
Iberoamericana de Gobierno Local 9. https:/ /revista.cigob.net/.

Dickovick, John. 2014. Recentralization in Latin America: Institutional Layering and Presidential
Leverage. https://www.researchgate.net/publication/228161888.

Eaton, Kent. 2014. “Recentralization and the Left Turn in Latin America: Diverging Outcomes in
Bolivia, Ecuador, and Venezuela®. Comparative Political Studies 47(8): 1130-1157.

Confidencial. 2017a, 6 de marzo. El ‘castigo” a las alcaldias opositoras.
.2017b, 17 de abril. Golpe a la autonomia municipal.

El Nuevo Diario. 2017, 6 de noviembre. FSLN ganal35 alcaldias en elecciones municipales de
Nicaragua.

El 19 Digital. 2017, 20 de octubre. Plan para el desarrollo estratégico municipal.

Escorcia, Jorge. 1999. Municipalidad y autonomia en Nicaragua. Leén: Editorial Universitaria
UNAN-Ledn.

Esgueva Gomez, Antonio. 2000. Las constituciones politicas y sus reformas en la historia de
Nicaragua. Managua: IHNCA-UCA.

Finot, Ivan. 2001. Descentralizacion en América Latina: teoria y prdctica. Santiago de Chile:
Naciones Unidas-CEPAL.

Fundacién Enrique Bolanos. 2017. Biblioteca Enrique Bolarios. https://www.enriquebolanos.org/.

Gandhi, Jennifer. 2008. Political Institutions under Dictatorship. Nueva York: Cambridge University
Press.

Gobierno de Nicaragua. 2006. Descentralizacion en accion. Estrategia Nacional de
Descentralizacion para el Desarrollo Local. Managua.

Grupo Interdisciplinario de Expertos Independientes. 2018. GIEI Nicaragua (BETA). https://
gieinicaragua.org/.

IPADE. 2012. Catdlogo estadistico de elecciones en Nicaragua, 1990-2011. Managua.
. 2009. Elecciones municipales 2008/2009. 2009. Managua.

Mejia, Raquel y Silvio Prado. 2009. CDM y CPC. Modelos participativos: rutas y retos. Las
oportunidades como derechos. Managua: CEAP.

Morelli, Federica. 2007. “Origenes y valores del municipalismo iberoamericano’. Araucaria.
Revista Iberoamericana de Filosofia, Politica y Humanidades 18: 116-129.

Onda Local. 2013, 9 de octubre. Reformardn Ley de Transferencias Municipales.

301



ANHELOS DE UN NUEVO HORIZONTE

Ortega, Manuel. 1995. “Participacion ciudadana y gobierno local en Nicaragua”. En Ricardo
Cérdova y Giinther Maihold (eds.), Cultura politica y transicion democrdtica en Nicaragua. San
Salvador: FLACSO El Salvador.

Ortega, Manuel y Guadalupe Wallace. 2001. Nicaragua: experiencias de gestion municipal. San
Salvador: FUNDAUNGO-CASC-UCA.

Page, Edward. 1992. Localism and Centralism in Europe. Nueva York: Oxford University Press.

Peraza, José. 2016. “Colapso del sistema electoral”. En Edmundo Jarquin et al. El régimen de
Ortega: ;Una nueva dictadura familiar en el continente? Managua: PAVSA.

Prado, Silvio. 2017. Auge y declive de la autonomia politica municipal en Nicaragua. Granada: UIM-
CIGOB UIMP.

. 2008. Entre los CDM y los CPC. Modelos de participacion ciudadana y presupuestos
municipales. Managua: CEAP.

199

Pratchett, Lawrence. 2004. “Local Autonomy, Local Democracy and the 'New Localism”.
Political Studies 52: 358-375. https://onlinelibrary.wiley.com/doi/abs/10.1111/j.1467-
9248.2004.00484 x.

Sartori, Giovanni. 2007. ;Qué es la democracia? Madrid: Editorial Taurus.

Schedler, Andreas. 2016. La politica de la incertidumbre en los regimenes electorales autoritarios.
México D.F.: FCE-CIDE.

Stuart, Roberto. 2009. El papel de los Consejos y Gabinetes del Poder Ciudadano en la gestion
publica en Nicaragua (2007-2008). Managua: CEAP

The World News. 2019, 19 de junio. Masaya, ciudad en resistencia, anuncia junta de autogobierno.

302



Anhelos de un nuevo horizonte

Alberto Cortés - Umanzor Lépez - Ludwing Moncada (eds.)

El libro que el lector tiene en sus manos se inserta en la dinamica de
busqueda y lucha por el cambio social y politico en la Nicaragua del siglo
XXI|, apostando por la reflexion conjunta y las propuestas de futuro. Dicha
apuesta se hace desde el convencimiento de que la poblacion nicaraglense
debe, para construir un Estado democratico, reflexionar y analizar mas alla
de los esfuerzos que conduzcan a un posible cambio de gobierno. El
cambio sustancial y duradero, que empujaban las consignas de Abril del
2018, solo puede tener lugar habiendo considerado elementos mas
profundos, histéricos, estructurales y culturales insertos en el Estado y en la
sociedad del pais en su conjunto.

‘]‘\IH 978-9‘177-68-30“8‘-]3‘
QH

S|
9789977168308



	Anhelos de un nuevo horizonte_2020-Digital
	ANH-PortadaDigital
	Anhelos de un nuevo horizonte_2020-Digital.pdf
	ANH-ContraportadaDigital





