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Evolucion histérica de la Contratacion Administrativa del

Estado: la ficcion de fiscalizar
Pauni Obregon Ortega *

Resumen.- El Estado tiene el deber de crear un marco juridico adecuado para
seguridad y eficiencia de las Contrataciones Administrativas. No obstante,
nuestra historia legislativa nos demuestra que predomina una falta de vision y
voluntad para regular lo referente a esta materia, y por consiguiente establecer
controles que garanticen la actividad fiscalizadora de los 6rganos competentes.

La creacion de un Estado agil y
eficiente se ha vuelto una prioridad en
las ultimas décadas, donde la partici-
pacion de los particulares y la opinion
de la sociedad civil son piedras angu-
lares para una adecuada administra-
cién. Para ello se necesita armonizar
lalegislacion de acuerdo a las necesi-
dades de la poblacion, involucrando a
los diferentes sectores. De esta mane-
ra se vuelve necesario establecer
disposiciones que reglamenten el
comportamiento de la Administra-
cion Publica, sobre todo cuando
incorpore actividades referentes a la
utilizacion de los bienes estatales.

El Estado, al fungir como sujeto
activo de las contrataciones de bienes
y servicios debe adecuar sus leyes a
los intereses de la nacion, convirtién-
dose en un ente garante del modelo de
desarrollo en las diversas areas. Por
esto mismo deberd también redefinir
el rol y perfil de los 6rganos estatales
(parte del proceso de modernizacién
antes mencionado), lograndolo a
través de la articulacion de un Estado
Social de Derecho, donde prevalez-
can los principios de igualdad,
legalidady proteccion.

El incipiente estudio y reglamentacion
sobre la Contratacion Administrativa del
Estado Nicaragiiense, no contribuye a la
transparencia en el manejo de los fondos
estatales, por lo que es necesario revisar y
establecer mecanismos de control que
brinden un ambiente prospero y en igual-
dad de condiciones para el desarrollo de
los individuos y se eliminen discreciona-
lidades de los funcionarios publicos.

Antecedentes historicos

Nuestro inestable continente se ha carac-
terizado por tener la mas amplia pro-
duccion de Constituciones en el mundo.
La falta de voluntad de didlogo para esta-
blecer un consenso entre los diferentes
actores sociales y la no-adecuacion a las
realidades, ha sido factores propicios para
estos constantes cambios. Esto se refleja
en la poca estabilidad de las instituciones,
la fragilidad de la democracia y la fortale-
za del autoritarismo caracteristico de
nuestros pueblos.

Lo anterior se ajusta a que tradicional-
mente se haya incurrido en Reformas
Constitucionales, para llenar vacios y
ofrecer una supuesta solidez en el siste-
ma. Pero la la mayoria de éstas no lo han
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logrado, porque no han creado institu-
ciones solidas, juridicas y politicas, ya
que se¢ han limitado a responder a los
intereses de los gobernantes. Estos fac-
tores han provocado que en Nicaragua
se haya tenido que plasmar, en el cuerpo
de sus Constituciones, materias que de-
berian ser objeto de leyes especificas.

La materia de Contrataciones Adminis-
trativas no constituye una excepcion,
por lo que se mantuvo regulada en el
ambito de preceptos Constitucionales -
en una Constitucién con las caracteris-
ticas antes mencionadas- los cuales
deberian ser complementados con
posterioridad con su respectiva Ley y
reglamento

Asi, desde la Constitucion Espaiiola de
Cadiz de 1812, que rigié6 a Centroa-
mérica, en su Capitulo VII, arto 131,
inciso 18 sefalaba que dentro de las
facultades de la Corte se encontraba la
de “Disponer lo conveniente para la
administracidén, conservacioén y
enajenacion de los bienes nacionales”

Tanto la primera Constitucion Politica
del Estado de Nicaragua, de 1826,
llamada asi por pertenecer todavia a la
Federacion Centroamericana (Esgue-
va,1994:49), como la Constitucion del
Estado Libre de Nicaragua, de 1938
(Idem.112), hacen referencia, de forma
superficial y extraida de la Constitucion
de Cadiz, al uso de los bienes estatales.
No obstante, la Constitucion Politica de
1858, fruto de un acuerdo oligarquico y
con la mayor duracion en la historia
constitucional nicaragiiense, en su capi-
tulo XIII: atribuciones del Congreso en
Cémara separadas, articulo 42, inciso
14, menciona el establecimiento de
reglas para administrar y enajenar los
bienes nacionales.
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La Constitucion “Libérrima”, de 1893,
con las reformas de 1896, en el Titulo
VIII: de las atribuciones del Poder
legislativo, articulo 82, inciso 39, se
facultaal Legislativo para:

aprobar o no los contratos que
celebre el Ejecutivo con particula-
res o compariias, sobre empréstitos
extranjeros, colonizacion, navega-
cion y demdas obras de utilidad,
siempre que entrafien privilegios
temporales y comprometan las ren-
tas publicas y bienes de la Nacion, o
cuando en ella se disponga de su-
mas no votadas en el presupuesto.

La Constitucién Politica de 1905
(Constitucion Autocratica), Titulo VII,
arto 62 inciso 36; daba las mismas
atribuciones al poder Legislativo, sin
embargo quien celebraba los contratos
era ¢l Poder Ejecutivo y el Legislativo
solo los aprobaba.

Es a partir de la Constitucion de 1939,
que se da un avance representativo en
materia de Contrataciéon administrativa
y manejo de recursos estatales, pues,
aunque ¢sta sigue siendo regulada a
nivel Constitucional, se relaciona con
leyes fiscales, antepone la aprobacién
del Congreso en asuntos que “versaren
sobre empréstitos, colonizacion y
navegacion, o que entrafien privilegios
temporales o comprometan o
dispongan de bienes de la Nacion o de
sumas no votadas en el Presupuesto”
(Esgueva, 1994:251). Ademas  se
contempla la modalidad de subasta,
aunque supeditada a la creacion de una
ley secundaria para suprimir la
discrecionalidad en cuanto a la manera
de adjudicar un contrato de obras
publicas.
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Las Constituciones Politicas de 1948,
1950 y 1974 no realizan ningin cambio
cualitativo con respecto a las otras.

Debido a que la ley que cita el precepto
constitucional para su regulacion no fue
dictada, la Administracion Publica se
rigi6é por las disposiciones del Regla-
mento del Poder Ejecutivo de 1929 (La
Gaceta, 1929:2817) y reglamentos de
ciertos 0rganos, como el del Ministerio
de Obras Publicas.

El Reglamento del Poder Ejecutivo
incorpora un sinnimero de preceptos
que regulan lo referente a las contrata-
ciones administrativas. Por ejemplo, en
el articulo 5, que alude a la creacion de
una Comision especial técnica, a mane-
ra de Consejo de Estado, le brinda la
facultad, en su inciso 3, para estudiar
toda iniciativa o contrato de alguna
entidad, conciliandolo con la Constitu-
ciony leyes vigentes.

También en sus articulos 82, 83, 84, 85
se estipulan las condiciones indispensa-
bles y reglas por las cuales se habran de
regir los contratos celebrados por el
Estado con compaiiias extranjeras: la
jurisdiccion, derechos y obligaciones
entre ambas partes, asi como el procedi-
miento en cuanto a la enajenacién o
arrendamiento de bienes nacionales. Lo
relacionado a la contratacion que hace
el Estado para la adquisicion de bienes
de particulares, lo regula el arto.86. Los
siguientes articulos (del 87 al 102) se
refieren a lo relativo al plazo de Ila
publicacion de la licitacion, indicando
calidades, detalles y objeto de ésta.

Un aspecto importante es al que se

refiere el Capitulo XI del Reglamento
del Ministerio de Fomento y Obras
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Publicas en su articulo 134, inciso 9,
donde menciona el beneplécito de éste
organo para aprobar lo referente a los
contratos que celebren las Municipali-
dades.

Con las transformaciones politicas y
sociales a partir de la Revolucion de
1979, el nuevo gobiemo crea la ley, de
“Contrataciones administrativas del
Estado, entes descentralizados y muni-
cipalidades”, en 1981 (La Gaceta,
1981:1873). Pero, a pesar de ser la
primera ley especifica al tema, no fue
posible su adecuada aplicacién puesto
que solo establecia, en sus escasos 18
articulos, elementos esenciales a los
cuales faltaba su reglamentacion. Esta
fue materializada hasta 1991, una
década después, por el Ministerio de
Finanzas, para las contrataciones que
hiciera el Gobierno Central.

A pesar de que dicho reglamento se
promulgd de manera exclusiva para el
Gobierno Central, los entes descentrali-
zados, como las Municipalidades, ante
los vacios evidentes, lo utilizaron como
un marco de referencia para facilitar las
contrataciones y ayudar al desarrollo
del ente descentralizado.

La ley y reglamento que rigid las
contrataciones administrativas por casi
veinte afios, realizaba un esfuerzo por
crear un marco juridico de las contrata-
ciones de bienes y servicios, que
estructuraba formas de contratacion,
normas de precalificacion, valores,
procedimiento para adquisiciones,
garantias, recursos, etcétera. Sin
embargo, sus amplios vacios,
contradicciones y confusiones ocasio-
naban que se alejara de sus metas
propuestas.



En 1987, la Nueva Constitucion Politi-
ca establece un nuevo capitulo referente
a la Contraloria General de la Republi-
ca, que dentro de sus facultades le
corresponde (arto 155 numeral tercero):
El control, examen y evaluacion de la
gestion administrativa y financiera de
los entes publicos, los subvencionados
por el Estado y las empresas publicas o
privadas con participacion de capital
publico. De esta forma se crea asi el
primer 6rgano facultado por la Consti-
tucion para vigilar la adecuada utiliza-
cion de los bienes estatales para las
contrataciones administrativas. Cabe
mencionar que la ley de la Contraloria
fue promulgada en 1981, y se reformé
en 1984. Pero no fue sino hasta 1987,
con sus reformas de 1995 y 2000, que
se le reconoce como organismo inde-
pendiente, con autonomia funcional y
administrativa, y se le otorga el deber
constitucional de rectorar el sistema de
control de la Administracién Piblica y
fiscalizacion de los bienes y recursos
del Estado.

Otro avance en materia de contratacion
se refiere a la Ley de Disposiciones de
Bienes del Estado y Entes Reguladores
de los Servicios, en 1994. Dicha ley
sintetiza que cuando se realicen este
tipo de enajenaciones cuyo monto exce-
da lo establecido por la Contraloria,
tendra que ser ratificado por la
Asamblea Nacional.

Ante los problemas suscitados para
contratar y las exigencias de los avances
de la sociedad, era necesario crear un
mejor mecanismo que regulara las
contrataciones del Estado. Es por eso
que, en el ano 2000, se promulga la
nueva Ley de Contrataciones del
Estado y su respectivo reglamento, que
nos rige en la actualidad. Esta ley logra
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contemplar nuevos elementos, como
adquisicion y arrendamiento de bienes
estatales, contratacién de servicios
complementarios, consultorias, sumi-
nistro de bienes, etcétera.

Fiscalizacion vs realidad

Sibien a lo largo de nuestra historia han
existido Organos fiscalizadores del
Estado, que en un inicio se llamaron:
Tribunal Supremo de Cuentas, Tribunal
de Cuentas, y posteriormente, Contra-
loria General de la Republica, es hasta
mediados de los noventas que se
realizan avances significativos de
independencia y autonomia en esta
materia, en gran medida por las
atribuciones de caracter constitucional
otorgadas por la Reforma de 1995,
donde el ente fiscalizador adquiere
mayor funcionalidad y preponderancia.
Anteriormente, dichos 6rganos estaban
sometidos a la voluntad politica de los
gobernantes de la época y la designa-
cion de su maxima autoridad se supedi-
taba a los designios del Poder Ejecuti-
vo, por lo que su lucha contra la corrup-
cién era minima.

No obstante, en la Ley General de la
Contraloria, de 1981, con su respectiva
reforma de 1984 orienta el marco juridi-
co para la comprobacion del adecuado
uso de los bienes y servicios que
contrate el Estado. Asi, en su reforma al
arto. 11 sefiala que Zoda contratacion
que entrafie egresos de recursos del
sector publico y del area propiedad del
pueblo sera fiscalizada por la
Contraloria. Sin embargo, hasta el afio
2000, que rigio dicha disposicion, la
Contraloria General de la Republica
simplemente se limitaba a realizar
exclusivamente funciones preventivas,
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por medio de charlas al gobierno, y
evaluativas cuando eran de su
conocimiento impugnaciones para de-
cretar las nulidades en el procedimiento
(Wallace y Obregon, 1999:106 ).

La disposicion a que atafie el articulo
anterior indica la presencia o vigilancia
del 6rgano contralor durante el proce-
dimiento administrativo y no hasta que
se impugnara, entendiendo dicho pro-
cedimiento administrativo como el con-
junto de principios y de formalidades
previas que regulan la produccion de los
actos administrativos unilaterales y las
fases previas de los actos bilaterales
(cuando atn no se ha intervenido la
voluntad de los contratos para per-
feccionarlos), desde su iniciacion hasta
el momento que se dicta, su publicacion
y ejecucion, los recursos a que da lugar
y su resolucion en sede administrativa
(Wallace y Obregoén, 1999: 106). Por lo
que el mismo ente fiscalizador no
cubria a totalidad lo encomendado por
laley.

Esta practica continia actualmente,
puesto que la reciente Ley de Contrata-
ciones del Estado, al reformar de
maneratacita la Ley de la Contraloriala
relega a un campo meramente evalua-
tivo referente a nulidades de los partici-
pantes. Estas nulidades se resuelven
una vez que se presentan impugnacio-
nes que son resueltas por el Comité
Revisor; y si aun persisten, el oferente
puede recurrir ante la Contraloria para
que suspenda el acto y lo decrete nulo.
No obstante existen situaciones en las
cuales ya se ha perfeccionado el
contrato, pero por desconocimiento de
la Contraloria no se realizd con las
debidas diligencias. Un ejemplo
palpable fue la nulidad decretada por la
modalidad de Contratacion Directa que
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realizo la Empresa Nicaragiiense de
Telecomunicaciones (ENITEL) con la
empresa Central American Construc-
tion S.A (MAS TEC S.A), por montos
aproximados a los cien millones de
délares. De no ser por las publicaciones
periodisticas, probablemente se
hubiese desconocido dicho contrato
(Lopez, 1977;45).

Asimismo, la Ley de Contrataciones
del Estado, que rige en la actualidad, en
su arto. 112 crea una contradiccion,
puesto que dicho articulo establece que
los plazos que establece el capitulo de
Recursos se aplicaran a la Contraloria
“cuando actue de oficio o por denuncia
de tercero” ;;Como va actuar de oficio,
si el caso llega a su conocimiento hasta
que se dalaimpugnacion?

Conclusion

Nuestra historia legislativa nos ha refle-
jado la falta de interés por regular lo
referente a las contrataciones adminis-
trativas que el Estado realiza y su co-
rrespondiente fiscalizacion. Su princi-
pal causa obedece a la rigurosidad en el
procedimiento y a la transparencia del
manejo de los bienes estatales, vital
para el fortalecimiento de instituciones
solidas.

Debido a estas circunstancias, las con-
trataciones administrativas del Estado
habian sido establecidas en el ambito de
preceptos Constitucionales, sinuna Ley
y Reglamento que desarrollara a fondo
la ejecucién de estas contrataciones,
quedando a merced de las resoluciones
internas de la entidad adquirente.

Es hasta el afio de 1981, que se da un
paso cualitativo al crear la primera Ley
de Contrataciones Administrativas del



Estado, Entes Descentralizados o Auto-
nomos y Municipalidades en Nicara-
gua. Es evidente que para el gobierno de
turno en la época que fue promulgada,
no era prioridad crear un instrumento
riguroso y capaz de controlar adecuada-
mente lo referente a las contrataciones
administrativas, ya que para este perio-
do se pretendia reestructurar el marco
juridico que habia sido implementado
por los gobiernos anteriores. Sin embar-
go, para la consecucion de sus fines sélo
eranecesario un minimo de estructura-
ci0n legal para hacer funcionar todo lo
referente al aparato estatal: Es asi como
la Ley referente a la materia antes
mencionada, con sus escasos dieciocho
articulos, no fue un instrumento eficaz
pararegular lamisma.

Una década después, el siguiente go-
bierno en turno, debido a la vinculacion
del Estado con nuevos actores (organis-
mos multilaterales, organismos . no
gubernamentales, la apertura econémi-
ca y, consecuentemente, los efectos de
la globalizacién) se vio obligado a im-
plementar politicas y exigencias como
la reglamentacion a la ley de contrata-
ciones administrativas del Estado, que
permitiese laigualdad de oportunidades
y condiciones, desarrollando el capital
nacional y atrayendo la inversion
extranjera. Todo esto, como resultado
de la “incipiente democracia” de la que
Nicaragua estaba siendo parte. Sin
embargo, actualmente, tanto la Ley
como el Reglamento se volvieron
insuficientes ante las exigencias de los
sujetos que intervenian en las contrata-
cionesy necesidades del pais.
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Es hasta el afio 2000, casi veinte afios
después, que se promulga una nueva ley
en la materia, mucho mas completa y
acorde a las contrataciones modernas,
también bajo la presion de organismos
internacionales que exigian reglas mas
claras y transparentes. Sin embargo, los
alcances y control que pudiese ejercer el
organo contralor se ven mermados en
dicha ley y reglamento. La misma Con-
traloria presenta indice de conformismo
ante este aspecto, por no querer ser juez
y parte; pero sus recomendaciones
como ente fiscalizador crearian mayor
seguridad y eficiencia entre los agentes
involucrados

Es lamentable que la creaciéon de un
ordenamiento juridico que regule las
contrataciones que realiza el Estado y
su fiscalizacion se presenten ante
presiones internacionales y nuestros
gobernantes no hayan tenido ni vision
ni voluntad de fortalecer el incipiente
Estado de Derecho Social que tanto
anhelamos.

Nuestra Ley de Contrataciones Admi-
nistrativas del Estado, debe de consti-
tuir un importante y significativo avan-
ce que imprima una nueva dindmica ala
contratacion publica permitiendo con-
solidar la eficiencia, transparencia y
responsabilidad en ese campo de la
actuacion estatal que se encuentra
estrechamente vinculado con la
adecuada, oportuna y eficiente presta-
ciéon de los servicios publicos inhe-
rentes a la finalidad social del Estado.
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