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Este articulo trata sobre el desarrollo de las clausulas tributarias constitucionales en Nicaragua. El propésito
general es presentar una sucinta sistematizacion de la configuracién constitucional del sistema tributario
nicaragliense. Entre los objetivos especificos que subyacen estan: reconocer los antecedentes constitucionales
tributarios, analizar los principios tributarios constitucionales vigentes, valorar la reserva de ley tributaria y ubicar
el sistema tributario constitucional nicaragliense en relacion al derecho comparado. La investigacion es teérico-
dogmatica, en esta se analiza la normatividad y axiologia tributaria constitucional con referencias histéricas y
comparadas. Entre los principales hallazgos estan los siguientes: Desde los albores del constitucionalismo
nicaragliense, se observa como manifiesta y progresivamente, aunque también de forma lenta, se ha configurado
la materia tributaria a nivel de la Carta Magna. Hay una temprana adopcién constitucional del principio de
progresividad tributaria, primero de forma taxativa y en la actualidad de forma implicita. No obstante, se
relacionan algunas evidencias sobre la existencia de un sistema tributario regresivo. Existe una adecuada reserva
de ley de la materia tributaria, tanto para el establecimiento de los tributos como para la exencion de los mismos.
La conclusién se inclina por robustecer el texto fundamental con una determinacion taxativa del principio de
progresividad tributaria.

Sistema tributario / principios tributarios / impuestos progresivos / impuestos regresivos / reserva de ley
tributaria.

This article deals with the development of constitutional tributary clauses in Nicaragua. The general purpose is to present
a brief systematization of the constitutional configuration of the Nicaraguan tributary system. Among the specific objectives
underlies are: to recognize the constitutional tributary antecedents, to analyze the constitutional tributary principles in
force, to assess the tributary law reserve and locate the Nicaraguan constitutional tributary system in relation to
comparative law. The research is theoretical-dogmatic, in this the normativity and constitutional tributary axiology is
analyzed with historical and comparative references. Among the main findings are the following: Since, the dawn of
Nicaraguan constitutionalism, it is observed how manifest and progressively, although also slowly, has been configured
tributary matter at the level of the Magna Carta. There is an early constitutional adoption of the principle of tributary
progressiveness, first exhaustively and now implicitly. Nevertheless, some evidences are related to the existence of a
regressive tributary system. There is an adequate law reserve in tributary matter, both for the establishment of taxes and
the exemption of the same. The conclusion is inclined to strengthen the fundamental text with a strict determination of
the principle of tributary progressiveness.



Tributary system / tributary principles / progressive taxes / regressive taxes / tributary law reserve

Tabla de Contenido

l. Introduccion. 2. La Constitucion Econémica. 3. El derecho financiero y el
derecho tributario en la doctrina. 4. Lo tributario en la historia
constitucional nicaragiiense. 5. Lo tributario en la actual Constitucion
Politica de Nicaragua. 6. Reserva de ley tributaria. 7. Perspectiva sobre la
indeterminacion juridica tributaria. 8. Progresividad tributaria comparada.
9. Conclusiones. Referencia bibliografica.

I. Introduccion

Con el surgimiento del constitucionalismo, un sinnimero de derechos, deberes y formas
de organizacion estatal han ido configurandose juridicamente, tanto constitucional como
ordinariamente. Esto ha sido parte de los procesos de institucionalizacién que, de alguna
manera, también se han legitimado por la fuerza de la facticidad y/o por el control que,
sobre ciertos enclaves del poder, han ejercido determinados actores politicos,
economicos Yy sociales en momentos especificos.

La configuracion de la dimension econdmica dentro de las constituciones, es parte de
estos procesos. Histéricamente, lo econdmico ha sido el cimiento sobre el que se han
erigido y justificado los fundamentos normativos de orden politico, social, filosofico,
cultural y ético de los sistemas sociales. Ejemplo de esto, fue la estimacion del derecho
en la época del laissez faire, donde lo juridico aparecia como simple mecanismo de
registro y sancion de los resultados del mercado (Bejarano, 1999, pp. 155-163),

No obstante, tres tesis sobre la relacion entre economia y derecho nos facilitan una
interpretacion y aproximacion a esta interaccion (Acosta Iparraguirre, 2003, pp. 86-95).
La primera de estas, es la de las “relaciones de integracion”, la cual a decir de Rudolf
Stammler, lo econémico y lo juridico, en lugar de contradecirse, se complementan
formando un solo bloque. Por tanto, la vida social es considerada como la mezcla de una
parte substancial (la economia) y de una parte formal (el derecho). La segunda, es la tesis
de las “relaciones de causalidad”. El marxismo sostiene que la economia es la causa de
todo y el derecho uno de sus efectos, por tanto los modos de produccién material son
los que condicionan el proceso de vida social, politica y espiritual. Sin embargo, Harold
Kerbo (1998, pp. 101-103), matiza este enfoque sehalando que si bien Marx consideraba
primordial la influencia a largo plazo de la infraestructura en la superestructura social,
también llegé a reconocer que, en muchos sistemas sociales, el factor politico o las
mismas tradiciones culturales podian moldear o influir en los medios y relaciones de
produccidn (en la infraestructura social). La dltima tesis trata de las “relaciones de
interaccion”. Para esta, a toda accion econdmica corresponde una reaccion del derecho.
Con esta posicion se niega totalmente la dominacion del factor economico sobre el
juridico y de este sobre aquel.
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Retomando lo dicho por Sanchez Zorrilla (201 I, p. 337), en el sentido de que “un trabajo
dogmatico bien realizado no debe dejar de lado el conocimiento existente en otras dreas”, de
la teoria sociologica contemporanea extraemos parte de las consideraciones sobre las
relaciones entre individuo y sociedad, es decir, entre las perspectivas de la accion y
estructural, respectivamente. El centro del asunto tiene que ver con qué predomina
sobre qué, si es la sociedad sobre el individuo o este sobre aquella.*

Al respecto, existe una corriente teérica dominante que se ha inclinado en favor de una
mutua implicacion entre estas perspectivas (Light, Keller & Calhoun, 1991, p. 15).
Extrapolando esta apreciacion, podemos decir que lo que hay entre derecho y economia
es una relacion de interdependencia. Dada esta conclusion, en este trabajo asumimos
que lo juridico bien puede jugar el rol de garante de una diversidad de intereses
economicos, siempre que no solo compense las inequidades sociales, sino que sirva de
vehiculo para el logro de las grandes finalidades sociales constitucionalizadas por el
Estado.

Esta es la perspectiva con la que volvemos la mirada a la configuracion juridica de lo
economico dentro del constitucionalismo, al igual que a la forma en que
constitucionalmente se ha concebido el derecho financiero y dentro de este al sistema
tributario. Por este ultimo término, preliminarmente entendemos que se trata de un
régimen impositivo o de recaudacion por antonomasia que, como veremos mas adelante,
en el repaso de nuestra historia constitucional se ha mostrado con diferentes matices.

En cuanto a la metodologia seguida en este trabajo, de los tres aspectos esenciales de la
investigacion juridica conocidos como facticidad, normatividad y axiologia (VWaleska
Rivera, 2007), aqui se tratan los dos ultimos, con lo cual se examinan tanto las
disposiciones normativas como los valores intrinsecos del contenido juridico tributario
de la Carta Magna.”

En atencién a lo anterior, retomamos como fuentes principales a la Constitucién y la
doctrina,” de ahi que este estudio documental es tedrico-dogmatico (Elgueta Rosas &
Palma Gonzilez, 2010, pp. 231-232 y Sanchez Zorrilla, 201 |, p. 336).

Siguiendo a Rivera, Elgueta y Palma, el enfoque de investigacion es descriptivo-analitico
dado que se identifican, organizan y contrastan los elementos que configuran el
componente tributario de la Constitucion Politica de Nicaragua. Sin embargo, también
se recurre a dos enfoques mas, el histérico y el comparativo.’' De esta manera,

48 La perspectiva estructural sostiene que las relaciones, el comportamiento, los gustos y
preferencias que tienen las personas o grupos pueden explicarse por fuerzas sociales externas
al individuo que surgen de la forma en que se organiza la sociedad, es decir, las opciones y
acciones de las personas estan limitadas e influenciadas por la organizacion social. En cambio, la
perspectiva de la accion se ha ocupado de asentar que es la interaccion social de las personas y
grupos la que crea, en el dia a dia, los indicadores sociales que construyen la sociedad; es la
accion de los individuos la que configura el tipo de organizacion social que predomina en la
sociedad (Light, Keller & Calhoun, 1991, pp. 13-15).

49 La facticidad que refiere Rivera, son los hechos que dan lugar al nacimiento de ciertas normas
y que, por tal razon, son hechos regulados por el Derecho.

50 El resto de las fuentes son la jurisprudencia y la realidad social.

5! Los otros enfoques son: exploratorio, propositivo y proyectivo. El primero trata de abrir
camino para la realizacion de posteriores investigaciones; el segundo evalua las fallas de los



cronologicamente se describen los principales aspectos tributarios desde la Constitucion
Federal de 1824 hasta la Constitucion de 1987, pero la revision mas exhaustiva fue sobre
el contenido de esta ultima y las reformas constitucionales correspondientes. Asimismo,
la progresividad tributaria que subyace en nuestra Constitucion vigente, fue comparada
con las constituciones hispanas que instituyen sistemas fiscales.

2. La Constitucion Econémica
Antecedentes de la Constitucion Econdmica

Chanamé Orbe (2009, p. 256), destaca que la Constitucion de Querétaro de 1917 es un
documento histérico, relevante en la evolucion de los derechos economicos, sociales y
culturales, por cuanto es el primer intento constitucional de conciliar los derechos civiles
y politicos con la nueva concepcion de los derechos sociales.

No obstante, aparte de otra serie de hechos que constituyeron parte del sustrato
subyacente al nacimiento del derecho econémico,” Mufioz (2010, p. 9) y Chanamé Orbe
(p- 253), se inscriben en la linea de que es hasta la Constitucion de Weimar cuando
comienza la Constitucion Econédmica. Chanamé explica que si bien es cierto que casi
siempre existieron referencias economicas y financieras en muchas constituciones, no
por esto se debe entender la Constitucién Econémica como concepto organico.’

Acosta (pp. | 16-118), refuerza este criterio sefalando que Weimar es un caso distinto
a todo lo anterior. Con Weimar se produjo un enriquecimiento dogmatico de la
Constitucion, ampliando los derechos civiles y politicos, y también una novedosa
regulacion constitucional de la vida econémica con el desarrollo de su parte organica.

Concepto de Constitucion Econémica

Munoz (p. 10), refiere que la Constitucion Economica se entiende dogmaticamente como
el reconocimiento de derechos econémico-sociales y organicamente como la atribucion
del Estado de intervenir en el proceso economico.

Munoz (pp. 13 y 17), recurre a Herrero de Minon para decir que la Constitucion
Economica tiene dos acepciones: |) La formal, son las normas constitucionales
(principios y reglas), que rigen la actividad econémica del Estado y los ciudadanos; 2) La
material, son todas las reglas que rigen la economia, asi como todas las instituciones para

sistemas o normas, a fin de proponer posibles soluciones; el tercero realiza predicciones sobre
el futuro de algiin aspecto juridico.

52 Entre los hechos mas relevantes se destacan: la Revolucion Rusa de 1917 y el éxito inicial de
la planificacion soviética que estableci6 la intervencion estatal en la economia; la Constitucion
austriaca de 1920; la Constitucion espanola de la Segunda Republica de 1931, la cual facultaba al
Estado a intervenir en la explotacion y coordinacion de empresas cuando lo requiriesen la
racionalizacion de la produccion y los intereses econémicos nacionales; la crisis econémica de
los ahos treinta; la aparicion de Keynes en la teoria econémica; y el auge de los movimientos
sociales y sindicales de la época (Orbe, p. 255 y Muhoz, p. 10).

53 Orbe indica que el término de Constituciéon Econémica se generalizé en 1925 y que fue Carl
Schmitt quien incorporoé esta categoria a la literatura juridica con su obra “La defensa de la
Constitucion” (1931). En esta se menciona el término mostrando su preocupacion por la adopcion
de un régimen politico con una base economica.
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la administracion, direccion y estructuracion de la misma. Si bien puede que no exista
Constitucion Economica formal, si existe Constitucion Econémica material y justamente
aqui estriba el soporte constitucional del derecho de la economia.

De esto se desprenden las funciones basicas del Estado en la economia. Sainz de Bujanda
(1962, p. 11), sefiala que uno de los sectores mas importantes de la actividad
administrativa del Estado, esta constituido por la gestion econémica. En tal sentido, estas
funciones tienen que ver con administrar el patrimonio, obtener recursos economicos,
asi como destinar e invertir en el desarrollo de politicas publicas.

Tipos de Constitucién Econémica

Uprimny y Rodriguez (2006, pp. 24 y 28), senalan los tipos de Constitucion Econdmica
siguientes:

a) Abiertas: Son aquellas que no constitucionalizan un modelo econémico preciso.
Es decir, no prefiguran los instrumentos para alcanzar sus metas o en todo caso
admiten una pluralidad de formas, instrumentos y politicas para llegar a un mismo
objetivo, muy a pesar de ser valorativas y normativas o de establecer limites a las
politicas economicas e incluso de declarar objetivos sociales deseables como el
derecho universal a la educacion.

b) Cerradas: No solo establecen que las personas tienen determinados derechos,
sino que ademas precisan el modelo econémico y de gestiodn al igual que el medio
para alcanzarlos. Seria el caso de que el Estado establezca el suministro publico
de la educaciéon como unica forma de concretar ese derecho universal.

En sentido estricto, si adoptamos el criterio de que la Constitucion de Nicaragua no
define un modelo econémico especifico, sino genérico (Herrera Espinoza, 2004, p. 84)**
y asumiendo que, como expresion del pluralismo econémico, hay una pluralidad de
instrumentos publicos, mixtos y privados para alcanzar los objetivos sociales,”
podriamos decir que lo que tenemos en nuestro pais es un tipo de Constitucion
Econdmica Abierta.

En tal orden, nuestro maximo texto normativo se asemejaria a la Constitucion de
Colombia, por cuanto esta no constitucionaliza un modelo econémico preciso. Sin
embargo, la Carta Magna colombiana admite politicas economicas diversas para

54Herrera Espinoza sostiene que: Es posible afirmar que las disposiciones econdmicas contenidas en
la Constitucion nicaragiiense no establecen un paradigma econémico especifico, sino que, antes bien,
adoptan un modelo econémico genérico que descarta, de un lado, la absoluta libertad econémica, pese
a que declara abiertamente que el “ejercicio de las actividades econémicas corresponde primordialmente
a los particulares” y, de otro, la estatalizacion absoluta de la economia.

55 Es exclusivamente publica la obligacion estatal de regular los servicios publicos basicos, asi
como aprobar el presupuesto general de la republica, crear, aprobar, modificar y suprimir
tributos y dirigir la economia del pais (Cn., artos. 105, 112-115y 150, numeral |3); Es mixto el
impulso de proyectos publico-privados para el mejoramiento y desarrollo de la infraestructura,
en especial, energética, vial y portuaria (Cn., art. 100); Es de la esfera privada el hecho de que
corresponde primordialmente a los particulares el ejercicio de la actividad economica, asi como
la posibilidad de los sujetos privados de participar en la explotacién de los servicios publicos
mediante concesiones de conformidad con la ley (Cn., artos. 99, parrafo tercero, y 105).



concretar los derechos, aunque dentro de ciertos limites normativos y valorativos, con
lo cual no es un texto neutro que permita la aplicacion de cualquier modelo econémico
(Uprimny y Rodriguez, pp. 24 y 29).

No obstante, si nuestra Constitucion de forma taxativa y precisa llegara a definir un
modelo econémico determinado, manteniendo la misma pluralidad de formas para
concretar sus propositos, estariamos ante el problema de una doble tipificacion. Por
acoger un modelo economico preciso, seria del tipo de Constitucion Econdmica
Cerrada y por fijar una pluralidad de formas para alcanzar sus finalidades, seria una
Constitucion Econdmica Abierta.

Este es el caso de la Constitucion del Peru, la cual de forma concreta define como
modelo econdmico la Economia Social de Mercado y también determina una pluralidad

de formas (publicas, privadas y mixtas), para alcanzar las finalidades sociales (Cn., artos.
11, 17, 58 y 60).

Ahora bien, si nos adentramos un poco a realizar una sumaria valoracién del modelo
economico nicaraguense, partimos de que en este trabajo adoptamos el criterio
relacionado por Jorge Ruiz Duenas, el cual senala tres planteamientos centrales:

I. “Hay tantas economias mixtas como sistemas econémicos, habida cuenta de que no
existe una economia estrictamente capitalista o colectivista”.

2. “En las sociedades de mercado se pueden observar una diversidad de economias mixtas
a pesar de que no se haga referencia a esta denominacion”.

3. “En la actualidad el debate se centra en una economia mixta mds estatista y otra mds
privatista”.

En atencion a lo anterior, no porque la Constitucién no declare manifiestamente un tipo
especifico de modelo econdmico debemos suponer que no lo tenga. Siguiendo el criterio
de interpretacion sistematico y aplicando el Principio de Unidad de la Constitucién (Diaz
Revorio, pp. 13-19),® muchos de los conceptos o categorias juridicas se encuentran
dispersas en los textos juridicos a veces manifiesta o subyacentemente.

Esto se corresponde con el hecho de que, fundamentalmente, la economia nicaragliense
es mixta no porque la Constitucion lo declara especificamente (Cn., art. 3), sino porque
asi se deduce de su articulado. Como ejemplo de esto, la Constitucion establece que:
“El Estado garantiza... el marco juridico para impulsar proyectos publico-privados, que facilite,
regule y estimule las inversiones de mediano y largo plazo necesarias para el mejoramiento y
desarrollo de la infraestructura, en especial, energética, vial y portuaria” (Cn., art. 100). Pero

% La interpretacion sistematica se rige por tres componentes: el argumento o coherentia,
mediante el cual la interpretacion no puede expresar normas incompatibles; el argumento sedes
materiae, aplicable a preceptos dudosos teniendo en cuenta el lugar que ocupa el texto normativo
del que forma parte; el argumento sistematico en sentido estricto, la interpretacion toma en
cuenta otros preceptos o normas constitucionales en el entendido que la Constitucion “es un
todo en el que cada precepto adquiere su pleno valor y sentido en funcion del conjunto”. En tanto, el
Principio de Unidad de la Constitucion, considera a esta como un todo que se sitla en la cispide
del ordenamiento juridico y a su vez preside la interpretacion del mismo.
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incluso, bien puede la Constitucion no expresar en el articulo 3 que la economia es
mixta, pero lo seria por lo antes sefnalado.

Lo que cabria discernir, es el tipo de economia mixta que es aplicable a nuestro caso.
Asi, bien podriamos llegar a establecer que, de los modelos referidos por diversos
autores,” el modelo econdmico que subyace en nuestra Constitucién es el de la
Economia Social de Mercado.® No obstante, en el plano prictico y cotidiano, puede
considerarse que lo que se aplica es el modelo clasico liberal de la Economia de Mercado
o el modelo de Estado Corporativo, pero esto es un aspecto que no entramos a analizar
por no ser parte del alcance de este trabajo.

57 Milagros Olivos Celis (2012, p. 3), sefala que de los diferentes modelos econémicos que han
existido, dos son los que han configurado los distintos regimenes sociales: la Economia de Libre
Mercado y la Economia Planificada. Para Vargas Hernandez (2006), el Estado Corporativo
es parte de la cadena evolutiva del capitalismo. El objeto es disimular la dictadura del capital
monopolista aparentando “colaboracion entre las clases y la armonia de los intereses” (Diccionario
de Filosofia, 1984, pp. 146 y 164). Para Figueroa Salamanca y Tuta Alarcon (2005, pp. 105-106),
el rasgo principal del Estado Corporativo es la representacién de intereses no competitivos. De
los anteriores modelos econémicos, algunos modelos que se podrian encuadrar como diversas
formas de economia mixta son: Economia mixta como aproximaciéon al capitalismo
regulado, tipica del Estado de Bienestar Keynesiano europeo; Economia mixta como
aproximacioén al capitalismo neoliberal, liberalizacion econémica y financiera a escala global,
desregulacion, privatizacion del sector publico, reduccion del gasto publico, etc. (Vargas, pp. 8-
I 1); Economia mixta como Capitalismo de Estado (monopélico privado o monopdlico
publico), el gobierno como actor econémico dominante, utiliza los mercados en funcién de su
beneficio monopodlico combinando el autoritarismo politico con el control estatal de los sectores
claves de la economia (Resico, p. 78); Economia Social de Mercado, mediatizador intermedio
entre el liberalismo econémico y la economia dirigida (Olivos, p. 6). La Economia Social de
Mercado intenta combinar: bienestar social, mercado libre, respeto a la propiedad, iniciativa
privada, libre competencia, combate a los monopolios y oligopolios, Estado subsidiario y
solidario con acciones estatales auxiliares, complementarias y temporales (Chanamé Orbe, pp.
275- 276); Economia Social Solidaria, mas que un modelo es una practica econémica
alternativa a la crisis neoliberal. Pérez de Mendiguren, Etxezarreta Etxarri y Aldanondo (2008,
pp- 12 y 13), refieren a Laville, Eme, Levesque, Mendell y Favreau para indicar que supone una
forma de democratizacion de la economia. Para Askunze Elizaga (en Celorio y Lopez de Muniain,
2007, pp. 107-113), es un sistema socioeconémico, cultural y ambiental desarrollado de forma
individual o colectiva a través de practicas solidarias, participativas, humanistas y sin animo de
lucro para el desarrollo integral del ser humano como fin de la economia.

58 Ademas de la propiedad privada, libertad de empresa y el libre mercado, se encuentran los
tipicos postulados de la Economia Social de Mercado, tales como: Responsabilidad individual:
Rendimiento de cada uno de los individuos que componen la sociedad y fijacion de roles y
compromisos de los actores econémicos (Art. 99, parrafo 3ro); Solidaridad: Establecida como
norma principial (Artos. 4, 5 y 6); Subsidiariedad: Corrigen inequidades, como los derechos
sociales de prestacion. Ej.: Los derechos de familia, laborales, el derecho a la educacién, salud,
vivienda, seguridad social, etc. (Artos. 56-88, 116-128). También hay otra serie de articulos:
Participacion en la economia: En las politicas publicas, en el ciclo de proyectos, asi como en
los espacios publicos y privados (Artos. 2, 5.2, 6, 50, 81, 98, in fine, 101, 111y 150.13); Reforma
agraria: Proyecta un cambio hacia una sociedad sin explotacion (Artos. 106-111); Categorias
juridicas indeterminadas: Orientan la edificacion de una sociedad mejor. Entre estas categorias
se encuentran: el bien comun, sociedad inclusiva, justa y equitativa, redistribuir la riqueza,
igualdad, responsabilidad social, consumo responsable y solidario, el bien vivir, distribucién justa
de la tierra y la sana competencia (Artos. 4, 5, 6, 60, 98, 99 y 106).



Visto lo anterior, los tipos tedricos de Constitucion Economica no se ajustan para definir
lo socioeconémico constitucional de forma universal. En tal sentido, convendria mejor
definir las constituciones econémicas por la forma en que se facilita el cumplimiento de
sus finalidades, mas que por el modelo econémico que los textos fundamentales acogen.

A nuestro criterio y congruente con lo anterior, una definicion operacional de
Constitucion Econémica seria:

a) Abierta: Sistemas en que el modelo econémico admite una pluralidad de formas,
pero preponderantemente privadas para el ejercicio de la actividad economica y
el logro de las finalidades constitucionales.

b) Cerrada o mas bien Semi-cerrada: Sistemas en que el modelo econémico admite
una pluralidad de formas, pero preponderantemente publicas para el ejercicio de
la actividad economica y el logro de las finalidades constitucionales.

3. El derecho financiero y el derecho tributario en la doctrina
El derecho financiero

A decir de Fernando Pérez Royo (201 I, pp. 33-35), una de las definiciones que atanen al
estudio del derecho financiero es la referida a las finanzas publicas. En este sentido, el
derecho financiero regula la actividad financiera publica, es decir, constituye el
ordenamiento juridico que regula a la Hacienda Publica.”” Pérez Royo denomina actividad
financiera® a la que es desarrollada por el Estado y los demas entes publicos para el
cumplimiento de las funciones que le estan encomendadas. Esta actividad tiene dos
dimensiones, la relativa a los ingresos y la concerniente a los gastos publicos.

Una definicién quizd mas completa de derecho financiero, es la que relaciona Sol Juarez
(2012, p. 15), quien refiere que es el conjunto de normas que regulan la obtencion,

39 Sobre la Hacienda Publica, Martinez Lago y Garcia de la Mora (2013, pp. 45-46), refieren que,
en sentido objetivo, es el conjunto de derechos y obligaciones de contenido econémico y de
titularidad publica (estatal, autonémica o local). En sentido subjetivo, hace referencia al sujeto
titular de las funciones publicas que llevan a cabo la actividad financiera, encaminadas a la
actuacion de dichos derechos y obligaciones. Estos autores agregan que el concepto de Hacienda
Publica tiene también un sentido funcional para referirse a una funcién publica; a la actividad
financiera de los entes publicos. Esta actividad se concreta en la recaudacion de ingresos, la
realizacion de gastos publicos y el control que realiza la Hacienda Publica.

60 Entre las caracteristicas de la actividad financiera del Estado, Pérez Royo senala las siguientes:
I) Es una actividad publica: tanto por el sujeto u 6rgano que la dirige (el Estado u otro ente de
este), como por el objeto, es decir, por el tipo de necesidades que se satisface (las colectivas);
2) Es una actividad medial o instrumental: por cuanto las necesidades publicas pueden clasificarse
en finales o instrumentales, segln satisfagan o no de manera inmediata una necesidad publica.
Asi tenemos que los servicios publicos, como el de educacién o salud, satisfacen una necesidad
de tipo final. Por su parte, el régimen de funcionarios publicos no satisface inmediatamente
ninguna necesidad colectiva, solo es un instrumento necesario para el desarrollo de las funciones
sustantivas o finales. En el caso que nos ocupa, la actividad financiera es de tipo instrumental de
segundo grado (medial), porque refiere a una actividad que tiene por objeto los medios
financieros o dinerarios para el desarrollo de las demas funciones publicas; 3) Es una actividad
juridica: dado que esta sometida a normas y principios juridicos regulados por el derecho
financiero.
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gestion y empleo de los medios econdmicos necesarios para la vida de los entes publicos.
De acuerdo con esto, el derecho financiero se clasifica en derecho fiscal o tributario,
derecho patrimonial y derecho presupuestario. El primer concepto, que trata de la
obtencion de recursos, es el que abordaremos mas adelante, con lo cual los dos Ultimos
términos aluden, el patrimonial, a la actividad del derecho financiero que regula y
administra el patrimonio del Estado y el derecho presupuestal, a la actividad del derecho
financiero que regula y establece el gasto publico o presupuesto de egresos.

El derecho tributario y el sistema tributario

Como parte del derecho financiero, el derecho tributario o fiscal se entiende, de forma
general, como el conjunto de normas juridicas que reglamentan la determinacion y el
pago de las contribuciones de los particulares que deben tributar para cubrir el gasto
publico (Sol Juarez, H., p. 14).

En cuanto al sistema tributario, Martinez Lago y Garcia de la Mora (2013, p. 71), sehalan
que este es un conjunto de tributos que de manera impositiva son aplicables a un pais.
Pérez Royo (pp. 55-60), agrega que ese conjunto de tributos, que son para la financiacion
de los gastos publicos, forma un todo unitario, articulado y relacionado entre si mediante
diversos criterios como el geogrifico o los niveles de gobierno (Estado Central,
Regiones Autonomas y Gobiernos Locales).

A estas consideraciones podria agregarse que el sistema tributario no solo es el conjunto
de normas y tributos, sino también el conjunto de organismos que rigen la fiscalizacion,
control y recaudacion de los tributos de un Estado en un periodo determinado, en forma
logica, coherente y arménicamente relacionado entre si (Villalobos, p. 1).

Los tributos

Diversos autores concuerdan en definir a los tributos como ingresos publicos que
constituyen una prestacion pecuniaria de derecho publico, establecida por ley y exigible
por la administracion, con la finalidad de contribuir al sostenimiento de los gastos
publicos (Martinez Lago y Garcia de la Mora, p. 62; Pérez Royo, pp. 42-43).°'

Los tributos tienen como caracteristica ser coactivos y contributivos. Coactivos porque
son una prestacion definida unilateralmente por el ente publico, a través de los
procedimientos previstos en la ley, sin concurso de la voluntad de los sujetos llamados
a satisfacerlos. Lo contributivo hace referencia al destino establecido para el tributo,
como es la financiacion del gasto publico o las necesidades colectivas. Sin dejar de lado
los propédsitos extra-fiscales que pueden tener los tributos,*” lo contributivo es la
naturaleza intrinseca o el fundamento de existencia del mismo (Pérez Royo, pp. 42-43).

¢! Pérez Royo (p. 74), resume como elementos fundamentales de los tributos la identidad y la
entidad. El primero concierne a la identificacion de la prestacion y el segundo a la cuantificacion
de la misma. No obstante, en estos elementos se entienden otra serie de supuestos que integran
los tributos tales como: la determinacion del hecho imponible, quién esta obligado a pagarlo (el
sujeto pasivo), la base, tipo y cuota a pagar, asi como el lugar de pago, los plazos para el pago,
entre otros. Esta materia es regulada mediante la legislacion ordinaria y otras normativas
inferiores.

62 Un ejemplo de esto es el caso del arancel de aduanas o los impuestos sobre el tabaco,
alcoholes o hidrocarburos que sin perder su naturaleza tributaria, son al propio tiempo



En la doctrina se establece que son clases de tributos las tasas, las contribuciones
especiales y los impuestos (Pérez Royo, pp. 44-55).

Las tasas son los costes de los servicios publicos que, a diferencia de los impuestos, les
es consustancial el principio del beneficio, segiin el cual el coste de los servicios debe
satisfacer total o parcialmente la prestacion exigida a los usuarios.’ Las contribuciones
especiales, que igual que las tasas son un tributo basado en el principio de beneficio o
equivalencia, son las que se reservan para la financiacion de las actividades de la
administracion. Estas actividades pueden ser obras publicas o ampliacion de servicios en
los que, a pesar de que la inversion aprovecha al conjunto de la colectividad, es posible
identificar a los sujetos especialmente beneficiarios de dichos gastos y repartir entre
ellos el coste de la inversién o parte de ella.**

Los impuestos, que son la categoria tributaria fundamental, pueden entenderse como:
“Los tributos exigidos sin contraprestacion, cuyo hecho estd constituido por negocios, actos o
hechos que ponen de manifiesto la capacidad econémica del contribuyente”. En otras
palabras, los impuestos® son el tributo cuyo hecho imponible es definido sin referencia
alguna a servicios o actividades de la administracion.*

En la legislacion nicaragliense se acogen estas tres consideraciones de los tributos y se
agrega la categoria denominada como “otros ingresos”. Estos son los que percibe el
Estado por actividades que no corresponden al desarrollo de sus funciones propias o

instrumentos de la politica comercial, sanitaria o industrial (Pérez Royo, pp. 43-44).

63 Pérez Royo (pp. 46-47), refiere dos tipos de tasas: |) Las exigidas por el uso especial de
dominio publico (ocupacion de la via publica); 2) Las derivadas de la prestacion de servicios o la
realizacién de una actividad que beneficia al usuario (abastecimiento de agua, limpieza de las vias
publicas, etc.).

64 Seria el caso de la municipalidad que construye una carretera de circunvalacién y procede a
recuperar parte del coste repartiéndolo en contribuciones especiales entre los propietarios de
los inmuebles que de manera especial se han beneficiado de la obra al aumentar el valor de sus
bienes (Pérez Royo, pp. 49-50).

¢5 Pérez Royo (pp. 52-55), refiere algunas clases de impuestos: 1) Directos e indirectos: Los
directos provienen de la renta o de la posesion de un patrimonio. Los indirectos provienen del
consumo. En los indirectos se experimenta una traslacion de la carga tributaria al consumidor;
2) Personales y reales: Los personales son aquellos cuyo hecho imponible se establece en
relacion de determinadas personas, en caso contrario son considerados como reales. Ejemplo
de los personales es el Impuesto sobre la Renta (IR); 3) Subjetivos y objetivos: Los subjetivos
tienen en cuenta las circunstancias personales o familiares de los sujetos a los que le es aplicable
el impuesto, o sea que, la carga tributaria se adapta a esas circunstancias. Los objetivos no
consideran las circunstancias ya senaladas; 4) Instantaneos y periédicos: Esta definicion no solo
es aplicable a los impuestos, sino a los tributos en general. Son instantaneos aquellos en que el
hecho imponible se agota con su propia realizacion (Ej.: Impuesto de sucesiones). En los
periddicos el hecho imponible consiste no en un acto, sino en una situacion que se prolonga en
el tiempo o son de realizacion progresiva (Ej.: La posesion de un inmueble o la obtencion de
renta durante un determinado periodo).

66 En Nicaragua, son impuestos estatales centrales: el Impuesto sobre la Renta (IR), Impuesto al
Valor Agregado (IVA), Impuesto Selectivo de Consumo (ISC), etc. Los regionales pueden
establecerse en las Regiones Auténomas del Caribe, conforme a la ley de autonomia
correspondiente. Son impuestos locales el Impuesto de Bienes Inmuebles (IBl), Impuesto
Municipal sobre Ingreso (IMI) y el Impuesto de Matricula.
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que son producto de la explotacion de sus bienes patrimoniales, asi como los demas
ingresos no calificados como impuestos, tasas y contribuciones especiales (Art. 9, in fine,
Cadigo Tributario).

Los principios constitucionales tributarios

En la doctrina se aprecian una diversidad de principios que recoge el derecho financiero
para regir a los tributos. Sin embargo, entre los principios mas comunes a los sistemas
tributarios, seguimos la clasificacion general que realiza Pérez Royo (pp. 61-71), para
quien los principios tributarios rectores son: 1) Capacidad econémica; 2) Igualdad; 3)
Generalidad; 4) Progresividad; 5) Limite a la confiscatoriedad; 6) Legalidad. Mas adelante,
en el acapite cinco de este trabajo, estos principios son explicados y analizados en la
medida en que tienen presencia en nuestro texto constitucional vigente.

4. Lo tributario en la historia constitucional nicaragiiense

En la historia de Nicaragua, como Estado Libre, Soberano e Independiente de la
Federacién Centroamericana, hemos tenido 10 Constituciones Politicas®’ y multiples
“reformas parciales” al texto fundamental. La Gltima Constitucion, la de 1987, ha sido
la mas afectada con reformas constitucionales, una de estas mediante sentencia de la
Corte Suprema de Justicia®.

No obstante, después de la independencia de Espana de 1821, nuestra historia
constitucional tiene como antecedentes la Constitucion de la Republica Federal de
Centro América, del 22 de noviembre de 1824 y la Constitucion del Estado de
Nicaragua, dentro de la Federacién, del 8 de abril de 1826. Aqui encontramos los
postulados tributarios siguientes:

Constitucion de la Republica Federal de Centro América del 22 de noviembre de 1824:

En este texto son escasas las regulaciones y los derechos de tipo econémico. En materia
tributaria se establecieron atribuciones para el Congreso de la Federacion, a este se le
faculta para decretar y designar rentas generales para cubrir los gastos de la
administracion; arreglar la administracion de las rentas generales, decretar en casos
extraordinarios impuestos extraordinarios y establecer aduanas (Art. 69, numerales 7,
8, 9 y 20). A nivel de los Estados, se establecié que para cubrir los gastos de su
administracion, los Poderes Legislativos de estos debian decretar todas las clases de
impuestos (Art. 178, numeral 2°).

67 En Nicaragua hemos tenido dos constituciones llamadas “non nata”, la del 4 de abril de 1911
y la del 3 de abril de 1913. Este calificativo fue dado porque, al no ser publicadas, nunca entraron
en vigencia.

68 Las comillas insinGan la relatividad del término por cuanto existe el criterio de que en
diversidad de ocasiones se han operado verdaderas reformas totales siguiendo el procedimiento
de reforma parcial.

69 Sentencia No. 52, de las 8:30 de la manana del 30 de agosto de 2005, en la que se declara la
inconstitucionalidad parcial de la Ley 520, Ley de Reforma Parcial a la Constitucion Politica de la
Republica de Nicaragua, del 13 de enero de 2005.



Constitucién del Estado de Nicaragua del 8 de abril de 1826:

Aqui se conservan los mismos preceptos econémicos establecidos en la Constitucion
Federal. No obstante, se agregan los siguientes: es obligacion de los ciudadanos
contribuir, en proporcion a sus haberes, a los gastos del Estado y de la Federacion sin
excepcion ni privilegio alguno (Art. 38); como nuevas atribuciones del Poder Legislativo,
se faculta a este para decretar en casos extraordinarios impuestos extraordinarios (Art.
81, numeral 9); en las atribuciones del Poder Ejecutivo, se instituye que este debe dar
cuenta y cuidar de la recaudacién de las rentas (Art. 109, numerales 7 y 8).

Constituciones de Nicaragua como Estado Libre, Soberano e Independiente de la Federacion
Centroamericana:

Entre los aspectos tributarios que se destacan en el devenir histérico constitucional
independiente, se encuentran los siguientes:

I. Constitucion del 12 de noviembre de [838: Se le conoce como “Primera
Constitucion del Estado Libre de Nicaragua”. En esta Carta Magna se establecen
dentro del capitulo de derechos y deberes que: no podran imponerse
contribuciones y empréstitos que no provengan del legislativo (Art. 43);
aportacion tributaria en proporcion a los haberes de cada quien (Artos. 43 y 48,
numeral 4). En las atribuciones del legislativo se establecié decretar las
contribuciones necesarias para cubrir los gastos de la administracion; el
repartimiento de las contribuciones con proporcion a la poblacion y a la riqueza
de cada uno de los departamentos y decretar impuestos en casos extraordinarios
(Art. 109, numerales 2, 3, y 4). En las atribuciones del Poder Ejecutivo se

preceptud el cuido de la administracion de rentas del Estado y su legal inversion
(Art. 135, numeral I5).

2. Constitucion del 19 de agosto de 1858:”° Aqui se mantienen los aspectos tributarios
antes constitucionalizados y se destacan los siguientes: De las atribuciones del
Congreso en camaras separadas, se establecié que cuando no bastasen los fondos
publicos se facultaba decretar contribuciones locales y/o generales para la
realizacion de obras publicas y establecer aduanas (Art. 42, numerales |5y 16).

3. Constitucion del 10 de diciembre de 1893 (La Libérrima);”' Establecié Ia
proporcionalidad como base de las contribuciones (Art. 59). Eran atribuciones
del Poder Legislativo, imponer contribuciones crear y suprimir aduanas (Art. 82,
numerales 26 y 29). Como deberes y atribuciones del Poder Ejecutivo, se
preceptud todo lo referido a la aprobacion y regulacién del presupuesto y el
tesoro publico (Artos. 124 al 133); asi como la facultad a las municipalidades para
decretar contribuciones locales (Art. 141).

70 Este texto fue producto del “Pacto Providencial” del 12 de septiembre de 1856. Rigié durante
el periodo conocido de “los 30 afios conservadores” (Esgueva Gémez, 2000, p. 268).

71 Resultado de la revolucion liberal del | | de julio de 1893; proceso que encabezara José Santos
Zelaya, luego Presidente de la Republica. Fue llamada asi por el conjunto de libertades y garantias
ciudadanas que proclamaba y por establecer los principios ideolégicos liberales que
predominaban en gran parte de Europa (Esgueva Gomez, p. 353).
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4. Constitucién del 30 de marzo de 1905 (La Autocrdtica):”> Aqui se conservaron todas
las disposiciones tributarias de la anterior Constitucion y ademas se agrego que
se facultaba al ejecutivo a hacer que se recaudaran las rentas y se reglamentara
su inversion con arreglo a la ley (Art. 80, numeral |3).

5. Constitucién del 21 de diciembre de 1911:” En esta Constitucién se guardan la
mayoria de los aspectos fiscales contenidos en los anteriores textos. Sin
embargo, se destacan otros como los siguientes: el establecimiento de la
proporcionalidad como base de las contribuciones cuando sean directas e
impuestos municipales con arreglo a la Constitucién y las leyes (Artos. 56 y 148).

6. Constitucion del 22 de marzo de 1939:7* Se observan los aspectos tributarios
siguientes: no hay privilegios personales en materia de impuestos y demas cargas
publicas e impuestos y contribuciones en proporcion a los haberes o en la
progresion o forma que fije la ley (Art. 38); establecimiento de que la propiedad
se halla afecta al sostenimiento de las cargas publicas (Art. 67).

7. Constitucion del 22 de enero de 1948: Se adoptaron los preceptos tributarios
contenidos en la Constitucion de 1939, incluido la reiteracion de que las
contribuciones se estableceran en proporcion a los haberes o a la progresion
que fije la ley (Art. 103); se agregd que solamente en razén del interés publico y
por ley general se pueden no solo crear los impuestos, sino aumentar los
existentes o exonerar de su pago en todo o en parte (Art. 102).

8. Constitucion del | de noviembre de 1950: Esta Constitucion reitera los aspectos
tributarios referidos en las dos constituciones anteriores, incluido la fijacion de
los impuestos de forma proporcional o progresiva y agrega que los impuestos se
estableceran en proporcion a la capacidad de prestacion de los contribuyentes y
que el sistema tributario debera orientarse hacia la imposicién directa (Art. 119).

9. Constitucion del 3 de abril de 1974: Al igual que lo sefalado en la referencia a los
ultimos tres textos, en la Constitucion de 1974 se asumen los mismos
fundamentos tributarios de la Constitucién de 1950 con las adiciones y
modificaciones siguientes: exencion de toda clase de impuestos fiscales,
municipales y locales a la introduccion, circulacion y venta de libros, folletos,
revistas y periodicos, asi como el establecimiento de los impuestos de forma
proporcional y progresiva (Artos. 125 y 126). Con la Constitucion de 1974
desaparece la disyuntiva entre establecer los impuestos ya sea de forma
proporcional o progresiva que se fijaba en los textos fundamentales de 1939,
1948 y 1950.

2 Es la segunda Constitucion dictada en el gobierno de Zelaya. Llamada Autocratica porque se
mutilaron una serie de principios politicos contenidos en “La Libérrima” (Esgueva Gomez, pp.
356 y 357).

73 Fue producto de los llamados “Pactos Dawson” del 27 y 30 de octubre de 1910, mientras
Nicaragua se hallaba bajo el dominio politico y econémico de los Estados Unidos de América
(Esgueva Gomez, p. 431).

74 Al promulgarse esta Constitucion, el Poder Ejecutivo estaba en manos de Anastasio Somoza
Garcia, quien asumié formalmente la presidencia el | de enero de 1937 (Esgueva Gomez, A,
2000, p. 551). Es la primera de las cuatro constituciones que rigieron durante la dictadura
somocista.



10. Constitucién del 9 de enero de 1987 Por ser parte del objeto de estudio de este
trabajo, esta Constitucion se analiza unos parrafos mas delante.

En este breve repaso por los aspectos tributarios constitucionales que rigieron antes a
Nicaragua, es notable el surgimiento progresivo de esta materia, la cual se observa cada
vez mas manifiesta, sistematizada, con mayor fuerza organica, aunque lenta en su
evolucion.

En este acaecer se destaca que, si bien desde las constituciones vinculadas a la Federacion
Centroamericana, la fijacion de los tributos fue una facultad asignada al Congreso de la
Federacidn y al Poder Legislativo del Estado de Nicaragua,”® el principio de legalidad
tributaria se establece, de forma mas taxativa, a partir de la Constitucion de 1838. Aqui
se norma que no podran imponerse contribuciones y empréstitos que no provengan del
legislativo (Art. 43). Sin embargo, con la Constitucion de 1893 se faculto a las
municipalidades para decretar contribuciones locales (Art. 141).

Refiriéndonos a los aspectos centrales que caracterizan a los sistemas tributarios, en las
constituciones somocistas de 1939, 1948 y 1950 encontramos que los tributos se
establecian ya sea de forma proporcional o progresiva, que las exoneraciones tributarias
debian ser por ley y que el sistema tributario se debia orientar hacia la imposicion directa
(Artos. 38, 102y |19, respectivamente).

Sobre estos temas, reiteramos que es hasta la también Constitucion somocista de 1974
(Art. 126), cuando de forma definitiva se norma que los impuestos se fijen de forma
proporcional y progresiva (antes sefalamos que las constituciones anteriores establecian
la disyuntiva entre fijar impuestos proporcionales o progresivos). Si bien la adopcién de
los impuestos progresivos y proporcionales parece una contradiccion, por cuanto esta
Constitucidon no define a qué tipo de tributos se debe aplicar la proporcionalidad y a
cudles o en qué circunstancia se debe aplicar la progresividad, esto es un asunto dejado
a resolucion de la legislacion ordinaria.

Lo que merece subrayar es que, al menos en el texto fundamental, en la medida que
aumentaba la riqueza de las personas debia aumentar la contribucion en proporcion
superior al incremento de la riqueza (los que tenian mas debian contribuir en proporcion
superior a los que tenian menos).

Por lo anterior, la Nicaragua de entonces se encontraba entre los paises pioneros en
llevar la progresividad tributaria a nivel constitucional. Este hecho fue una manifestacion
de la “sagacidad politica” de la dictadura somocista que disfrazaba el sistema de
dominacién y explotacion capitalista existente, con una normatividad tributaria que, a la
letra de la Constitucion, presumia de progresista e innovadora para su tiempo.

75 Fue producto de uno de los procesos revolucionarios mas genuinos de nuestra historia, como
fue el enorme consenso nacional que, por la via armada, encabezé el Frente Sandinista de
Liberacion Nacional (FSLN) y produjo el derrocamiento de la dictadura somocista el 19 de julio
de 1979. También fue el resultado del proceso de institucionalizacion de la revolucién sandinista,
etapa ya no tan consensuada.

76 Constitucion Federal de 1824, articulo 69, numerales 7, 8 y 9 y articulo 178, numeral 2°;
Constitucion del Estado de Nicaragua de 1826, articulo 81, numeral 9.
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No obstante, en la practica el somocismo operaba de forma distinta de lo que establecia
el texto fundamental. Por ejemplo, a principios de los anos 50, estudios especializados
sobre politica fiscal y desarrollo econdmico, encargados por la propia administracion
somocista a técnicos estadounidenses, refieren que el sistema tributario nicaragiiense
era totalmente inadecuado para enfrentar los retos de una economia nacional en
crecimiento acelerado. A su vez, senalaban la exagerada dependencia respecto a los
impuestos indirectos, ausencia de un impuesto sobre la renta, evasion tributaria y
limitaciones al impuesto patrimonial que, en sumas, caracterizaban al sistema de
regresivo y de que contribuia a deprimir el nivel de vida de la poblacién principalmente
pobre”” (Walter, K., 2004, pp. 299-300).

Sobre los impuestos indirectos, que son los que gravan el consumo Y las transacciones
de bienes y servicios, contrario a los directos que gravan la riqueza (Acevedo J., I. 2011,
p-5), estadisticas del Banco Central de Nicaragua, refieren que entre los anos 60 y finales
de los 70, seguia existiendo un predominio masivo de los impuestos indirectos, los cuales
en promedio representaban el 88% de la recaudacion total (Acevedo V., A, 201 I, p.15).”®

5. Lo tributario en la actual Constitucion Politica de Nicaragua
Estatuto sobre Derechos y Garantias de los Nicaragiienses

Derrocada la dictadura somocista, con la revolucién sandinista se instaurd una Junta de
Gobierno de Reconstruccion Nacional que aprobo el denominado Estatuto Fundamental
de la Republica y luego el Estatuto sobre Derechos y Garantias de los Nicaraguenses.
Estos instrumentos hicieron las veces de norma juridica superior y rigieron durante una
buena parte de la década de los ochenta.”

Estos Estatutos, que son el antecedente inmediato de la actual Constitucidn, si bien
establecieron los preceptos generales de orden politico, econémico y social de la
naciente institucionalidad revolucionaria, no alcanzaron a preceptuar disposiciones
tributarias. No obstante, lo Unico relacionado con el tema que nos ocupa, es lo que se
encuentra en el Estatuto de Derechos y Garantias de los Nicaraglienses. En el articulo
|7 de esta norma hay una referencia al principio de legalidad para el ejercicio de la
actividad estatal en relacion con los particulares. Aqui se observa que: “...solo con base
en la ley se podran imponer prestaciones personales y patrimoniales...”.

77 Fue hasta diciembre de 1952, cuando el Congreso aprobé una ley de Impuesto sobre la Renta.
Sin embargo, después de 1953-1954, los impuestos indirectos ain representaban cerca del 80%
de los ingresos fiscales totales (Walter, K. pp. 303 y 305).

78 Estas estadisticas especifican que, de la recaudacion total, los impuestos indirectos
representaban en promedio el 90.9% en 1960-1965, 86.6% en 1965-1970, 89.8% en 1970-1975
y 83.3% en 1975-1978.

79 Con el Estatuto Fundamental se abolié la Constitucion Politica de 1974, se disolvio la
estructura de poder politico y militar del somocismo y se crearon los nuevos poderes del Estado
(Junta de Gobierno de Reconstruccion Nacional, Consejo de Estado, Corte Suprema de Justicia
y Consejo Supremo Electoral). Con el Estatuto de Derechos y Garantias se fijaron una serie de
derechos individuales, civiles, politicos, economicos, sociales y culturales (Ver en la referencia,
en la parte de normativas juridicas, Consejo de Estado, 1984).



Al estimarse que los tributos son parte de las prestaciones patrimoniales,” es posible
concluir que la materia tributaria quedoé reservada a la ley y en efecto, en la practica, asi
fue durante ese periodo.

La Constitucion originaria del 9 de enero de de 1987

Fue uno de los resultados cumbres del proceso de institucionalizacion de la revolucion
sandinista. Taxativamente, lo tributario se rigié por tres clausulas constitucionales:

= Art. I14. “El sistema tributario debe tomar en consideracion la distribucion de la
riqueza y de las rentas, asi como las necesidades del Estado”.

» Art. I15. “Los impuestos deben ser creados por ley que establezca su incidencia, tipo
impositivo y las garantias a los contribuyentes. El Estado no obligara a pagar impuestos
que previamente no estén establecidos en una ley”.

= Art. 150. “Son atribuciones del Presidente de la Republica las siguientes: ... 4) Dictar
decretos ejecutivos con fuerza de ley en materia de cardcter fiscal y administrativo”.

Respecto al articulo |14, que entrana los principios de capacidad economica y
progresividad tributaria, volveremos mas adelante. Por ahora nos referiremos
Unicamente al principio de legalidad que se relaciona en los articulos |15y 150.4.

Sobre este particular, el hecho de que se facultara al Presidente de la Republica para
emitir decretos fiscales, podia hacer creer que los impuestos no solo se creaban por ley
procedente de la Asamblea Nacional, sino que también por decretos provenientes del
titular del ejecutivo. Sin embargo, la interpretacion que salvaguarda el principio de
legalidad, es la que sostiene que el Presidente de la Republica podia decretar todo cuanto
le fuera estimable o posible en materia tributaria, excepto lo concerniente a la creacién,
modificacion o extincién de impuestos.

Acerca de esto, Alvarez Argiiello (1999, pp. 82 y 84) sefala que el Presidente no podia
crear impuestos dado que esta era una materia reservada a la ley. Este autor plantea
que, en materia fiscal, lo que podia hacer el Presidente era, por ejemplo, regular las tasas,
aranceles, tarifas, incentivos fiscales, retenciones, franquicias, etc., pero menos crear
impuestos.

Reforma constitucional de 1995
De las multiples reformas constitucionales practicadas a la Constitucion de 1987, la

reforma de 1995 fue la Unica que modificd clausulas tributarias y principalmente de
fondo. Estos cambios fueron los siguientes:

80 Las prestaciones patrimoniales pueden ser tributarias y no tributarias. Las tributarias, como
los impuestos, tienen por finalidad aportar a la financiacion del gasto publico. Las no tributarias,
como las prestaciones economicas por incapacidad temporal, no financian gastos publicos y los
ingresos que generan se transfieren a sujetos determinados. De ahi se entiende que el objeto de
las prestaciones patrimoniales publicas no tributarias es disuadir o estimular la conducta humana
o transferir al ciudadano determinadas obligaciones pecuniarias publicas (Alves Portella, A., 2002,

pp- 13-15).
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|. Art. 68. Se agregd un parrafo sobre exencion de impuestos a los medios de
comunicacion: “La importacion de papel, maquinaria y equipo y refacciones para los
medios de comunicacion social escritos, radiales y televisivos asi como la importacion,
circulacién y venta de libros, folletos, revistas, materiales escolares y cientificos de
ensefianzas, diarios y otras publicaciones periddicas, estardn exentas de toda clase de

impuestos municipales, regionales y fiscales”.”'

2. Art.71. Se adiciond que: “...Se garantiza el patrimonio familiar, que es inembargable
y exento de toda carga publica...”.

3. Art. 112, in fine. En este se agrego que: “La Ley Anual del Presupuesto no puede
crear tributos”.

4. Art. 114. Este articulo pasé a leerse de la manera que sigue: “Corresponde
exclusivamente y de forma indelegable a la Asamblea Nacional la potestad para crear,
aprobar, modificar o suprimir tributos. EI Sistema Tributario debe de®’ tomar en
consideracion la distribucion de la riqueza y de las rentas. Se prohiben los tributos o
impuestos de cardcter confiscatorio. Estardn exentas del pago de toda clase de
impuesto los medicamentos, vacunas y sueros de consumo humano, 6rtesis y prétesis,
lo mismo que los insumos y materia prima necesarios para la elaboracion de esos
productos de conformidad con la clasificacién y procedimientos que se establezcan”.

5. Art. 125. Aparte de otros cambios a este articulo, lo que se agregd,
especificamente en materia tributaria, fue que las instituciones de educacion
superior: “...Estaran exentos de toda clase de impuestos y contribuciones fiscales,
regionales y municipales...”.

6. Art. 138. Como parte de las atribuciones de la Asamblea Nacional, se incorporé
un nuevo numeral, el 27): “Crear, aprobar, modificar o suprimir tributos, y aprobar
los planes de arbitrios municipales”.

7. Art. 150.4. Se elimind la atribucion del titular del ejecutivo de dictar decretos en
materia fiscal. Con la reforma se establecid que: “Son atribuciones del Presidente
de la Republica las siguientes: ... 4) Dictar decretos ejecutivos en materia
administrativa”.

De las novedades introducidas por esta reforma, de momento solo comentaremos
brevemente lo referido al principio de legalidad. En primer lugar, se observa que con los
cambios a los articulos |14 y 138.27, se reiterd la facultad exclusiva del legislativo para
crear impuestos. En segundo lugar, con la reforma al articulo 150.4, se elimino la
discrecionalidad del ejecutivo para dictar decretos en materia fiscal, quedando
restringida sus atribuciones Unicamente a emitir decretos administrativos.

81 Con la reforma constitucional de 2014, se agregd que en las exenciones para los medios de
comunicacion: “Las leyes tributarias regulardn la materia”.

82 | a reforma de 2014 eliminé la preposicion “de”. Con lo cual, en su parte conducente, el
articulo |14, paso a leerse asi: “...El Sistema Tributario debe tomar en consideracion la distribucion
de la riqueza y de las rentas...”. Asimismo, se elimind que el sistema tributario considerara las
necesidades del Estado.



Estos cambios no solo confirmaron el principio de legalidad tributaria, sino que, por si
habia dudas, a partir de entonces se establecid que el Unico poder facultado para legislar
en esta materia era el Poder Legislativo.

Constitucion Politica actual (con reforma vigente desde el |8 de febrero de 2014)

Para exponer el contenido tributario presente en la actual Carta Magna, aplicamos en lo
pertinente el criterio planteado mas atras sobre la Constitucion Econémica. Por tanto,
se entiende a esta dogmaticamente como el reconocimiento de derechos econémico-
sociales y organicamente como la atribucion del Estado de intervenir en el proceso
economico (Munoz, p. 10).

Desde el punto de vista dogmatico, en nuestro texto fundamental no se encuentran

disposiciones especificas del tipo de las normas principales® que rijan lo concerniente

a los tributos. Unicamente existen preceptos generales o categorias juridicas

indeterminadas,* a las cuales en casos concretos, en una asociacién de términos, se

podria recurrir para realizar una interpretacion sistematica de la normatividad juridica.

Entre estos preceptos estan: “la construccion de una sociedad cada vez mds inclusiva, justa
)

y equitativa impulsando la democracia econdmica...”; “abolir las practicas excluyentes,
favorecer a los mdas empobrecidos, desfavorecidos y marginados...” (Cn., art. 5, parrafos 4

y 5)85'

Lo que dogmaticamente existe en la Constituciéon son algunos derechos que las
personas naturales o juridicas tienen en materia tributaria, como es el caso de las
exenciones a los medios de comunicacion, al patrimonio familiar, a las medicinas y a las
universidades que se relacionaron anteriormente y que respectivamente se establecen
en los articulos 68, parrafo cuarto, 71, | 14, parrafo tercero y 125, parrafo segundo.

No obstante, el resto de disposiciones tributarias fundadas por la Constitucion
originaria de 1987 y las reformas de 1995, se pueden analizar y organizar desde el punto
de vista organico. Asi, en el Titulo VI, referido a la Economia Nacional, Reforma Agraria
y Finanzas Publicas, Capitulo Il (de las Finanzas Publicas), al igual que en el Titulo VIII,

8 Son los limites materiales implicitos que encierra la Constitucion. Estos son los preceptos
configuradores de la identidad esencial de la Constitucién, es decir, el nicleo del sistema
constitucional que sirve de limite para diferenciar lo que es una reforma parcial de una reforma
total, justo cuando la Constitucion no define los alcances de estas. En tal orden, por normas
principiales se entiende, por ejemplo, las que hacen referencia al techo ideologico de la
Constitucion, las que definen el régimen politico, las referidas al régimen de propiedad, los
derechos de participacion, el pluralismo politico, los principios fundamentales y el procedimiento
de reforma constitucional (Alvarez Argiiello, 1999, pp. 59, 61 y 62).

84 Garcia de Enterria & Fernandez (2003, pp. 448-449), senalan que doctrinalmente los conceptos
juridicos indeterminados no fijan con exactitud sus limites porque se trata de conceptos que no
admiten una cuantificacién o determinacion rigurosas. No obstante, la indeterminacion del
concepto admite ser precisado en el momento de la aplicacion. Por su parte, Enrique Haba
(1983, p. 14), refiere que el recurso a los conceptos indeterminados, en el peor de los casos, no
puede ser mas perjudicial que la adopcion de decisiones estatales sin exponer fundamentacion
juridica alguna.

8 Principios similares se encontraban en la Constitucion originaria de 1987.
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de la Organizacion del Estado, Capitulo Il (Poder Legislativo), se encuentran las
prescripciones también ya descritas:

|. La potestad tributaria Unicamente asignada a la Asamblea Nacional, es decir,
mediante ley (Artos. |14, 115y 138, numeral 27).

2. El establecimiento de que el sistema tributario debe tomar en consideracion
la distribucion de la riqueza y de las rentas (Art. | 14, parrafo primero).

3. Las exclusiones de ley en materia tributaria como el establecimiento de que
la Ley Anual de Presupuesto no puede crear tributos y la prohibicion de
tributos o impuestos confiscatorios (Artos. |12, in fine y |14, parrafo
segundo).

Basandonos en el planteamiento que sobre los principios tributarios realiza Pérez Royo
(pp- 61-71), sobre el primer numeral antes indicado, las referencias a que en nuestra
Constitucion “Corresponde exclusivamente y de forma indelegable a la Asamblea Nacional la
potestad para crear, aprobar, modificar o suprimir tributos” (Art. |14); asi como que “Los
impuestos deben ser creados por ley que establezca su incidencia, tipo impositivo y las garantias
a los contribuyentes. El Estado no obligard a pagar impuestos que previamente no estén
establecidos en una ley” (Art. 115); lo mismo que la atribucion de la Asamblea Nacional
para “Crear, aprobar, modificar o suprimir tributos y aprobar los planes de arbitrios
municipales” (Art. 138.27), son la expresion taxativa de que la Constitucion Politica de
Nicaragua adopta el principio de legalidad tributaria establecido por la doctrina juridica.

Mediante este principio, conocido también como reserva de ley tributaria, el poder
tributario del Estado solo se puede ejercer mediante ley expresa. Este principio supone
también no solo la sumision de la actuacion administrativa a las normas dictadas por el
legislativo, sino también el respeto de la jerarquia normativa y la imposibilidad juridica
de que un acto administrativo vulnere una disposicion general (Martinez Lago y Garcia
de la Mora, pp. 92-93). La observancia de un estricto principio de legalidad debe
proporcionar seguridad juridica a los contribuyentes. De ahi que, a decir de Carrion
Matamoros (2000, p. 86), el principio de legalidad contiene también el principio de
seguridad juridica.

Un asunto a acentuar, es el hecho de que las instancias territoriales como las
municipalidades estan facultadas para dictar contribuciones locales, pero estas deben
reflejarse en un Plan de Arbitrios, el cual, a tenor del articulo 138.27 Cn., debe ser
aprobado por la Asamblea Nacional. Esta aprobacion de los planes de arbitrios
municipales por el Poder Legislativo, sigue la linea de que las contribuciones, para que
existan y sean exigibles, deben establecerse mediante ley. En consecuencia, lo que aqui
se observa es una reiteracion del principio de legalidad.

Ahora, cabe considerar que en el articulo |14 antes referido, tacitamente se adopta el
principio de progresividad al establecerse que: “El sistema tributario debe tomar en
consideracion la distribucion de la riqueza y de las rentas”.

Sobre este particular volvemos mas adelante, por ahora solo reiteramos lo sehalado por
la doctrina. Pérez Royo refiere que la progresividad se basa en que en la medida que
aumenta la riqueza de cada sujeto aumenta la contribucion en proporcion superior al



incremento de la riqueza, es decir, los que tienen mas contribuyen en proporcién
superior a los que tienen menos.*

Retornando dos parrafos atras, de lo relacionado sobre el articulo |14, es posible
deducir el principio de capacidad de pago. Para Carrion Matamoros (p. 77), de este
precepto se desprende que los tributos deben ser satisfechos por aquellas personas que
tengan la capacidad econémica.

Al respecto, Pérez Royo senala que esta es la regla basica del reparto o distribucion de
la carga tributaria, de la cual se derivan parte de los demas principios. El hecho de que
nuestro texto fundamental establezca que la capacidad contributiva es la condicién
necesaria para la aplicacion del sistema tributario, quiere decir que, parafraseando a
Calvo Ortega (201 I, p. 43), el constituyente estimo la suficiencia econémica de un sujeto
de derecho como el requisito para hacer frente a la exigencia de una obligacién dineraria
concreta por parte de la administracion publica.

En cuanto al limite a la confiscatoriedad en la Constitucion, en el articulo |14, parrafo
segundo, de forma expresa se adopta este principio al establecer que: “Se prohiben los
tributos o impuestos de cardcter confiscatorio”. Con esta clausula, nuestro sistema se
inscribe en la linea de limitar el alcance de la progresividad tributaria.

Pérez Royo (p. 69), senala que la doctrina ha planteado que esta referencia tiene mas
un valor ideolégico y politico que juridico. En este sentido, la regulacion de las
contribuciones debe hacerse en funcién de los gastos publicos, con lo cual la
progresividad de los tributos no puede llagar al extremo de anular el derecho de
propiedad por falta de capacidad de pago.”

En cuanto a los principios de igualdad y generalidad,® los cuales implican que a iguales
supuestos de hecho se apliquen iguales consecuencias juridicas, asi como la obligacion

8 Congruente con esto es la referencia a Manuel Delgado, para quien el principio de
progresividad es definido como: “aquella caracteristica de un sistema tributario segin la cual a
medida que aumenta la riqueza de los sujetos pasivos, aumenta la contribucién en proporcién superior
al incremento de la riqueza” (Queralt, Lozano Serrano, Tejerizo Lopez & Casado Ollero, 2010, p.
[ 10). Igual estimacion tiene Calvo Ortega (pp. 48-49), para quien la progresividad supone que el
establecimiento de un tributo debe hacerse de manera que a un aumento de la base impositiva
(la materia que se grava), debe corresponder un incremento de la deuda tributaria mas que
proporcional. Es decir, un gravamen mas elevado a medida que la cuantia de la base del tributo
es mas alta.

87 Calvo Ortega senala que la no confiscacion no es propiamente un principio tributario, sino
solamente un limite al poder tributario (p. 52).

8 Para Pérez Royo, la igualdad implica igualdad formal ante la ley e igualdad sustancial, es decir,
el deber de los poderes publicos de promover las condiciones para hacerla efectiva. Por regla
general, la igualdad se opone a la discriminacion en el tratamiento de situaciones que pueden
considerarse iguales, lo cual no impide que la ley establezca un trato desigual fundado en criterios
objetivos y razonables. En Cuanto a la generalidad, este mismo autor refiere que la vigencia de
este principio no quiere decir que no existan exenciones o beneficios fiscales. Estas normas de
favor pueden fundamentarse en la propia capacidad econémica y responder a finalidades de
interés general, pero con arreglo al ordenamiento juridico. Para Queralt, Lozano Serrano,
Tejerizo Lopez & Casado Ollero (p. 99), mediante el principio de generalidad se intenta
contrarrestar los privilegios o las dispensas arbitrarias del pago de tributos. La generalidad
implica el término “todos”, lo cual hace referencia a los nacionales y extranjeros, asi como a las



ISSN 1993-4505 / No. 23, 2017 / Argueta Jaen

de todos a contribuir al sostenimiento de los gastos publicos en funcién de su capacidad
econdmica (Queralt, Lozano Serrano, Tejerizo Lopez & Casado Ollero, 2010, p. 103;
Pérez Royo, pp. 61-71), podemos decir que en la Constitucion no existen taxativamente
referencias especificas en materia fiscal, pero no por eso estos principios no rigen en
nuestro sistema. Todo lo contrario, de forma universal, tanto el principio de igualdad
como el de generalidad se encuentran en el articulo 27, parrafo primero, Cn., el cual
establece que: “Todas las personas son iguales ante la ley y tienen derecho a igual proteccion.
No habra discriminacion por motivos de nacimiento, nacionalidad, credo politico, raza, sexo,
idioma, religién, opinion, origen, posicion econémica o condicion social”.

Como refiere Carrion Matamoros (p. 78), el principio de igualdad contenido en el
articulo 27 antes citado, “es un derecho y una garantia de las personas en la ley y ante la ley
sea cual sea su naturaleza”. Lo mismo se podria decir del principio de generalidad al que
se vincula el de igualdad.

6. Reserva de ley tributaria

En materia tributaria la Constitucion nicaragiiense establece algunas reservas de ley.
Para este analisis aplicamos en lo pertinente el esquema general planteado por Alvarez
Argulello (pp. 88-89), el cual considera tres tipos de reserva de ley: 1) Remisiones
genéricas con amplia libertad para el legislador; 2) Remisiones que obligan al legislador
a regular ciertas materias; 3) Disposiciones que impiden por completo la entrada de la

ley.

De esta tipologia de reserva de ley, en nuestro texto constitucional encontramos
Unicamente las dos ultimas:

Remisiones que obligan al legislador a regular ciertas materias:

Ejemplo de esto son, seglin regulacion de ley, la exencion de impuestos a los medios
de comunicacion y otras exenciones varias senaladas atras (Art. 68, parrafo 4°), la
definicién del patrimonio familiar como inembargable y exento de cargas publicas (Art.
71) y la potestad para crear, aprobar, modificar y suprimir tributos mediante ley (Artos.
14, 115y 138.27).

Disposiciones que impiden por completo la entrada de la ley:

Esta es la reserva de Constitucion o exclusion de ley. Es ejemplo de esto la prohibicion
de tributos o impuestos confiscatorios (Art. | 14, parrafo segundo).

A nuestro parecer, una variante al esquema antes planteado, es la exclusion de ley
especifica, pero no por eso reserva de Constitucion, que se observa en el Art. 112, in
fine, el cual establece que: “La Ley Anual de Presupuesto no puede crear tributos™.

personas naturales o juridicas que se encuentren en la situacion fijada por la ley. Este principio
pugna contra las concesiones de exenciones fiscales sin fundamentos.



7. Perspectiva sobre la indeterminacion juridica tributaria

En sentido estricto, atras sefalamos que nuestra Constitucion no establece de forma
taxativa que la materia tributaria deba regirse por el principio de progresividad. En este
mismo sentido, ahora agregamos que tampoco la Constitucion expresamente mandata
que el sistema tributario deba ser proporcional. En vista de que nuestro texto
fundamental establece que: “el sistema tributario debe tomar en consideracion la distribucion
de la riqueza y de las rentas” (Art. |14 Cn.), en sentido amplio, podemos decir que esta
prescripcion constitucional contiene, subyacentemente, el principio de progresividad
tributaria por cuanto si no se considera como esta distribuida la riqueza y las rentas, el
criterio que se aplicaria seria el proporcional y no fue esto lo que el constituyente
plasmé.

Sin embargo, la forma en que constitucionalmente estd redactada la premisa que rige
nuestro sistema tributario, puede dar lugar a que se estime que la misma sea un concepto
juridico indeterminado. De considerarse esta perspectiva, se puede hacer pagar a la
postre un coste fuerte en materia de seguridad juridica, sobre todo cuando la
determinacion de las leyes ordinarias sea ambivalente.

De ser asi, tanto el destinatario del derecho como la autoridad encargada de su
aplicacion, pero sobre todo creemos nosotros que esta Ultima, puede verse sometida,
por la logica del discurso legal u oficial, a intervenir activamente precisando en cada caso
el significado de nociones que resultan intrinsecamente variables e indeterminadas (Ara
Pinilla, pp. 113y 114).

Es por esto que, para Pinilla (p. 108), lo ideal seria estimar que, cuanto menor sea la
indeterminacion del lenguaje normativo, menos seran los problemas para alcanzar las
soluciones adecuadas a los casos concretos que eventualmente se puedan derivar de la
aplicacion de estos conceptos.

Dicho lo anterior, lo mas coherente seria robustecer la Constitucion con una mayor
determinacion juridica, cerrando asi los espacios que puedan dar lugar a imprecisiones
semanticas, aunque a nuestro criterio ya dijimos que no habria asidero juridico para esto.
En tal orden, podria admitirse cierta sobrecarga de otro tipo de conceptos juridicos
indeterminados en la Constitucion, pero clausulas econémico-tributarias tan medulares,
apenas esbozadas, como la que ya sehalamos (que el sistema tributario debe tomar en
consideracién la distribucion de la riqueza y de las rentas), en las distintas reformas
constitucionales que ha experimentado la actual Constitucion Politica de Nicaragua, se
pudo intentar una mejor determinacion juridica. Por ejemplo, instituyendo
taxativamente que: “El sistema tributario se rige por el principio de progresividad, con
lo cual, a medida que aumenta la renta y la riqueza, aumenta la contribucion en
proporcion superior al incremento de estas”. En otras palabras, el que tenga mas renta
y riqueza debe pagar progresivamente mas impuestos.

Ahora bien, la aplicacion concreta del axioma constitucional que rige el sistema tributario
nicaragiiense se ve de varias formas.

Por ejemplo, para Carrion Matamoros (p. 79), el principio de progresividad que se puede
inferir de la Constitucidn encuentra su maxima expresion en la legislacion que regula el
Impuesto sobre la Renta (IR), pero en otros tributos directos como el Impuesto sobre
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Bienes Inmuebles (IBl), en vez de la progresividad lo que rige es la proporcionalidad.
Sobre el anterior planteamiento debemos senalar dos cosas:

Primero, si bien el IR establece tarifas progresivas para las personas naturales, es decir,
para los asalariados y los que trabajan por cuenta propia, también se rige por el criterio
de proporcionalidad para las personas juridicas en general. Resulta que, el monto que
estas tienen que pagar en concepto de IR consiste en aplicar el 30% a la renta gravable
(Baez Cortés, ).F. & Baez Cortés, T, 201 |, pp. 37 y 44).

Segundo, citando a Martinez Lago y Garcia de la Mora (p. 90), si bien la progresividad es
una técnica instrumental al servicio de la redistribucion, no puede estar presente en
todos y cada uno de los tributos que componen el sistema. Sin embargo, si debe estarlo
en aquellas figuras que de manera mas directa y general incidan sobre el conjunto de la
sociedad. Congruente con lo anterior, Calvo Ortega (pp. 48-49) agrega que la
progresividad es una exigencia de la capacidad econémica al menos para los tributos
basicos, como seria en el caso espanol para el Impuesto sobre la Renta de las Personas
Fisicas (IRPF).

Auscultando un poco sobre la practica de nuestro sistema tributario, encontramos que
en Nicaragua casi el 70% de la recaudacion tributaria recae sobre los impuestos
indirectos (Impuesto al Valor Agregado, Impuesto Selectivo de Consumo y Derechos
Arancelarios a la Importacion). Estos impuestos se caracterizan por su elevada
regresividad, es decir, porque imponen una mayor carga tributaria relativa sobre los
hogares de menores ingresos. El restante 30% se obtiene directamente del Impuesto
sobre la Renta, el cual, a decir de Adolfo Acevedo Vogl, es también regresivo (2009, pp.
24-27).%

Por su parte, el estudio de Juan Carlos Gémez Sabaini “Nicaragua: desafios para la
modernizacion del sistema tributario” (2005, p. 268),” asevera que el indice de desigualdad,
medido por el coeficiente de Gini’' post impuestos, empeora considerablemente al
compararlo con el coeficiente de Gini antes del pago de los impuestos. Luego del pago
de impuestos este coeficiente pasa de 0.51030 a 0.69223. Es decir, nuestro sistema
tributario hace que Nicaragua sea menos desigual antes del pago de impuestos que
después del pago de los mismos.

Dado lo antes dicho y por la razén de robustecer la correspondencia entre Constituciéon
y legislacién ordinaria, nos inscribimos en la linea de que en el texto fundamental se debe
adoptar y definir categéricamente no solo el principio de progresividad tributaria, sino

8 Algunos informes refieren que para 2010 un 33% de la recaudacion correspondia al IR y el
62% al IVA y al ISC (Acevedo |., 1. 201 |, p.5). Congruente con esto es el dato que refiere Acevedo
Vogl (2011, p. 27), para quien los impuestos indirectos representaron, en ese mismo ano, el
66.7% de la recaudacion total.

% Ver en la referencia bibliografica a Agosin, M., Barreix, A. & Machado, R. (2005).

91 Este coeficiente es una medida de concentracién del ingreso entre los individuos de una regién,
en un determinado periodo. Esta medida esta ligada a la Curva de Lorenz. Toma valores entre
0 y I, donde 0 indica que todos los individuos tienen el mismo ingreso y | indica que sélo un
individuo tiene todo el ingreso. Mide el grado de desigualdad de la distribucién del ingreso o la
desigualdad de la riqueza de una region (Ver en la referencia bibliografica a Fernando Medina,
2001, pp. 17-19).



que el sistema tributario debe priorizar los impuestos directos. Por su parte, la
progresividad tributaria debe alcanzar tanto a las personas naturales como a las juridicas.
Esto seria un limite perentorio y meridianamente claro para el legislador.

Una mejor determinacién constitucional podria contribuir a que la materia tributaria
ordinaria no sea una formula ambivalente, abierta y/o dependiente de las circunstancias
socio-politicas, de los intereses economicos o de otro tipo de intereses. Siendo asi, el
techo de interpretacion del emisor, como del receptor de la norma, estaria restringido
por finalidades sociales mas visiblemente demarcadas y constrefidas por el texto
fundamental.

8. Progresividad tributaria comparada

Examinando los textos fundamentales del mundo hispano que instituyen sistemas
fiscales,” encontramos que hay un grupo de paises que no establecen nada sobre el
principio de progresividad tributaria y la mayoria de los mismos dejan al Poder Legislativo
la facultad de determinar practicamente todo lo relativo a las contribuciones. Ejemplo
de esto son las constituciones de Costa Rica (Art. 121.13), Puerto Rico (Art. VI
Disposiciones Generales, Seccién 2), Peru (Art. 74) y Uruguay (Artos. 85.4° y 87).

Otro grupo de paises dejan la materia tributaria, sobre todo los principios que la rigen,
a nivel de categoria juridica indeterminada. Estos son los casos de:

|. Constitucion de El Salvador: Art. 131. “Corresponde a la Asamblea Legislativa: ...6°
Decretar impuestos, tasas y demds contribuciones sobre toda clase de bienes, servicios
e ingresos, en relacion equitativa...”.

2. Constitucion de Paraguay: Art. 179. “DE LA CREACION DE TRIBUTOS. Todo
tributo, cualquiera sea su naturaleza o denominacion, serd establecido exclusivamente
por la ley, respondiendo a principios econémicos y sociales justos, asi como a politicas
favorables al desarrollo nacional”.

Una variante a este grupo de paises son los que combinan el principio de
proporcionalidad con alguna categoria juridica indeterminada como la equidad:

I. Constitucion de Argentina: Art. 4°. “El Gobierno federal provee a los gastos de la
Nacion con los fondos del Tesoro nacional formado de... las demds contribuciones que
equitativa y proporcionalmente a la poblacién imponga el Congreso General”.

92 La Constituciéon de la Republica de Cuba no establece sistema tributario como forma de
obtencion de contribuciones para financiar los gastos publicos. De los articulos 14, 16 y 17 de
este texto, se desprende que, en este pais, no solo rige el sistema de economia socialista basado
en la propiedad social de los medios fundamentales de produccion, sino que, para satisfacer
todas las necesidades sociales, el Estado administra directamente la propiedad socialista. Con lo
cual, para la obtencion de los ingresos, el Estado organiza, dirige y controla la actividad
economica conforme a un plan de desarrollo programado del pais.
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2. Constitucion de México: Art. 115 (Reformado) Refiere que para el caso del

cobro de las contribuciones sobre la propiedad inmobiliaria se debe garantizar el
“apego a los principios de proporcionalidad y equidad”.

En otro grupo, entre los que se encuentra nuestro sistema tributario, estan las cartas
magnas que implicitamente adoptan el criterio de progresividad. Estos textos no fijan la
proporcionalidad en términos absolutos y de otro lado preceptian que la capacidad
economica de los contribuyentes es la base para la fijacion de los tributos.

Constitucion de Guatemala: Art. 243. “Principio de capacidad de pago. El sistema
tributario debe ser justo y equitativo. Para el efecto las leyes tributarias serdn
estructuradas conforme al principio de capacidad de pago”.

Constitucion de Panama: Art. 264. “La Ley procurard, hasta donde sea posible, dentro
de la necesidad de arbitrar fondos publicos y de proteger la produccién nacional, que
todo impuesto grave al contribuyente en proporcién directa a su capacidad econdémica”.

Constitucion de Republica Dominicana: Art. 75. “Deberes fundamentales (de las
personas), numeral 6. Tributar, de acuerdo con la ley y en proporcién a su capacidad
contributiva, para financiar los gastos e inversiones publicas. Es deber fundamental del
Estado garantizar la racionalidad del gasto publico y la promocion de una

administracién publica eficiente”.”

Constitucion de Nicaragua: Art. 114. “El sistema tributario debe tomar en
consideracion la distribucion de la riqueza y de las rentas”.

No obstante, congruente con el acapite anterior, nuestro ordenamiento constitucional
bien podria precisar taxativamente la clausula tributaria que se observa, en sus partes
conducentes, en otras constituciones hispanicas, por ejemplo:

l.

Constitucion de Espana: Art. 31, numeral 1. “Todos contribuiran al sostenimiento
de los gastos publicos de acuerdo con su capacidad econdmica mediante un sistema
tributario justo inspirado en los principios de igualdad y progresividad que, en ningun
caso, tendrd alcance confiscatorio”.

Constitucion de Colombia: Art. 363. “El sistema tributario se funda en los principios
de equidad, eficiencia y progresividad”.

Constitucion de la Republica Bolivariana de Venezuela: Art. 316. “El sistema
tributario procurara la justa distribucion de las cargas publicas segun la capacidad
econdémica del o la contribuyente, atendiendo al principio de progresividad, asi como
la proteccion de la economia nacional y la elevacién del nivel de vida de la poblacion;
para ello se sustentard en un sistema eficiente para la recaudacién de los tributos”.

93 Una variante a este grupo de paises es el caso de la Constitucion de Honduras, en la cual se
establece la proporcionalidad taxativa y la progresividad implicita dentro de la capacidad de pago:
Art. 351. “El sistema tributario se regira por los principios de legalidad, proporcionalidad, generalidad
y equidad de acuerdo con la capacidad econémica del contribuyente”.



4. Constitucién de Ecuador: Art. 300. “El régimen tributario se regira por los principios
de generalidad, progresividad, eficiencia, simplicidad administrativa, irretroactividad,
equidad, transparencia y suficiencia recaudatoria. Se priorizaran los impuestos directos
y progresivos...” Art. 423. “La integracién, en especial con los paises de
Latinoamérica y el Caribe serd un objetivo estratégico del Estado. En todas las
instancias y procesos de integracion, el Estado ecuatoriano se comprometerd a: ...3.
Fortalecer la armonizacion de las legislaciones nacionales con énfasis en los derechos
y regimenes laboral, migratorio, fronterizo, ambiental, social, educativo, cultural y de
salud publica, de acuerdo con los principios de progresividad y de no regresividad”.”*

En cuidado de lo anterior, para Pérez Royo (pp. 68-69), el establecimiento del principio
de progresividad es una de las innovaciones caracteristicas de algunos textos
constitucionales como los ya senalados y que en el caso espanol se inspird en el sistema
italiano. Sin embargo, este autor sostiene que este principio no suele aparecer de forma
generalizada en el derecho comparado. En la doctrina mas antigua, se habia planteado la
cuestion de la congruencia entre la existencia de impuestos con tarifas progresivas y el
criterio de contribucién en proporcién a los haberes o a la capacidad econémica. Esta
premisa es la que generalmente se establecia en los textos constitucionales, la cual se
identificaba con un mandato de proporcionalidad opuesto al de progresividad.

Una visién “optimista”, por decirlo alegéricamente, sobre la legitimidad de los impuestos
progresivos, es la de Calvo Ortega (pp. 48-49). Para este, la progresividad no
necesariamente debe ser una exigencia constitucional, no lo ha sido historicamente, ni
lo es hoy en muchos sistemas. Para Calvo, los impuestos progresivos generalmente son
aceptados por los ciudadanos, con lo cual basta que se fijen ordinariamente para que
sean aplicados; de aqui deriva “su innecesaria constitucionalizacion”.

Sobre esto, creemos que si la aceptacion ciudadana fuera el referente para que un
derecho o categoria juridica deba estar o no en el texto fundamental, entonces, una
serie de instituciones o derechos politicos, econdmicos y sociales muy acordes con los
derechos humanos y de gran legitimacion, no tendrian sentido que fueran
constitucionalizados.

Para nuestro bien, esta no es la regularidad juridica de la gran mayoria de los sistemas
sociales y tampoco es el criterio aplicable a nuestro sistema. Sin embargo, ya sehalamos
que la legislacion tributaria ordinaria y los resultados de su aplicacion no se
corresponden con la referencia constitucional implicita a los impuestos progresivos.

%4 Son variantes de este grupo, los paises en que los textos fundamentales establecen de forma
taxativa la proporcionalidad y la progresividad: 1) Constitucién de Bolivia: Art. 108. “Son
deberes de las bolivianas y los bolivianos: ...Tributar en proporcion a su capacidad econdémica,
conforme con la ley”. Art. 323. 1) “La politica fiscal se basa en los principios de capacidad econémica,
igualdad, progresividad, proporcionalidad, transparencia, universalidad, control, sencillez administrativa
y capacidad recaudatoria”; 2) Constitucién de Chile: Art. 19. “La Constitucion asegura a todas
las personas: ...20°) La igual reparticion de los tributos en proporcién a las rentas o en la progresién
o forma que fije la ley, y la igual reparticion de las demds cargas publicas. En ningtn caso la ley podra
establecer tributos manifiestamente desproporcionados o injustos”.



Lo paraddjico es que, contrario a la evolucion juridica nicaragliense que habia venido
constitucionalizando de forma taxativa la progresividad tributaria,”” en la actual
Constitucion la progresividad de los impuestos solo se encuentra de forma implicita.

9. Conclusiones

|. En el decurso de nuestra historia constitucional, desde la Constitucién Federal
de 1824 hasta la Constitucion de 1974, es notorio como manifiesta y
progresivamente, aunque también de forma lenta, se vino configurando la materia
tributaria a nivel de la Carta Magna. En estos textos fundamentales, los principios
tributarios se incorporan de forma taxativa: Legalidad, Constitucion de 1824
(Artos. 69.7,8y 9 y 178.2%), Constitucién de 1826 (Art. 81.9), aunque se adopta
mas claramente con la Constitucion de 1838 (Art. 43); Capacidad de Pago,
Generalidad e Igualdad,  Constitucion de 1826 (Art. 38); Progresividad,
Constitucion de 1939 (Art. 38) y Constitucion de 1974 (Art. 126), pero en ambos
casos este principio se establecio junto con el criterio de proporcionalidad, a
manera de disyuncion y conjuncién, respectivamente. En este periodo, el
principio de Limite a la Confiscatoriedad no se establecio de forma especifica como
parte de la materia tributaria, solo se encuentra de forma general a partir de la
Constituciéon de 1824 (Art. 175.6), en donde se prohiben las confiscaciones de
bienes.

2. En la actual Constitucion se observa la exclusividad tributaria siguiente: a)
Taxativamente: Principio de Legalidad (Artos. 114, 115 y 138.27) y Principio de
Limite a la Confiscatoriedad (Art. | 14); b) Implicitamente: Principio de Progresividad
y de Capacidad de pago (Art. |14). Los principios de Igualdad y Generalidad (Art.
27), son taxativos pero no exclusivos de la materia tributaria.

3. Relacionando la configuracion tributaria de los antecedentes constitucionales con
la actual Constitucion de Nicaragua (numerales | y 2 de estas conclusiones), en
el texto vigente es mejor la disposicion del Principio de Limite a la Confiscatoriedad,
por cuanto este se define de forma taxativa y especifica como parte de la materia
tributaria. La delimitacion especifica que se observa de los Principios de Igualdad,
Capacidad de Pago, Generalidad y Progresividad, no se halla en el actual texto
fundamental, sino en los antecedentes constitucionales. Un asunto a subrayar en
la actual Constitucion, es que el Principio de Capacidad de Pago se deduce del
implicito Principio de Progresividad Tributaria. Respecto al Principio de Legalidad, no

% Antes relacionamos que en nuestra memoria constitucional, las Ultimas cuatro constituciones
anteriores a la actual incluyeron taxativamente el principio de progresividad tributaria
conjuntamente con el de progresividad, dejando el constituyente a discrecion del legislador la
aplicacion de uno u otro criterio. Esto se observaba en los textos siguientes: |) Constituciones
de 1939, art. 38 y de 1948, art. 103: “No hay privilegios personales en materia de impuestos y demds
cargas publicas. Los impuestos y contribuciones se establecerdn en proporcién de los haberes o en la
progresion o forma que fije la ley”; 2) Constitucion de 1950, art. 119: “No hay privilegios personales
en materia de impuestos y demds cargas publicas. Los impuestos se establecerdn en proporcion a la
capacidad de prestacién de los contribuyentes en forma proporcional o progresiva y en el modo de
recaudacion que determine la ley”. 3) Constitucion de 1974, art. 126: “No hay privilegios personales
en materia de impuestos y demds cargas publicas. Los impuestos se estableceran en forma proporcional
y progresiva, tomando en cuenta la capacidad tributaria de los contribuyentes. El sistema tributario
deberd orientarse hacia la imposicién directa”.



ISSN 1993-4505 / No. 23, 2017 / Argueta Jaen

existe mayor diferencia entre el antecedente constitucional y la Constitucion
actual, debido a que este principio siempre ha estado presente en todas las
Constituciones de Nicaragua. Empero, la similitud mas clara con la dltima
Constitucion es a partir del texto fundamental de 1838.

4. Existe una adecuada reserva de ley tributaria tanto para el establecimiento de los
impuestos (Artos. |14, 115y 138.27), como para la exencion de los mismos.
Estas exenciones reservadas a la ley son, entre otras, para los medios de
comunicacion (Art. 68, parrafo 4°) y para el patrimonio familiar (Art. 71). A su
vez, la exclusion de ley para establecer impuestos confiscatorios (Art. |14,
parrafo 2%), es una clara salvaguarda del derecho de propiedad. Por otra parte,
el hecho de que la Ley Anual de Presupuesto no pueda crear tributos (Art. |12,
in fine), no es solo una reafirmacion del principio de legalidad, sino una muestra
concluyente de la exclusividad normativa de la que esta revestida la materia
tributaria.

5. Si bien es cierto que la constitucionalizacién expresa del Principio de Progresividad
Tributaria no ha sido la tendencia emulada por la mayoria de los sistemas
tributarios comparados estudiados, si fue la pauta seguida en nuestro
constitucionalismo histérico reciente. Lo que se observa es que, en la actualidad,
este principio existe, aunque de forma implicita. Sin embargo, dado que una
mayor determinacion juridica robusteceria el texto fundamental, de presentarse
eventuales reformas a la Carta Magna, seria pertinente adoptar la
constitucionalizacion taxativa de la progresividad tributaria y la orientacién hacia
los impuestos directos. Esto constreniria al legislador a definir una normatividad
ordinaria que procure de mejor forma las grandes finalidades socioeconémicas
que la misma Constitucion declara.

6. Vinculado a lo anterior y visto que en este trabajo se esbozan algunos resultados
regresivos del sistema tributario nicaraguense, en un estudio que incluya la
facticidad juridica como aspecto de investigacion, seria de interés profundizar
sobre la correspondencia y eficacia juridica de la normatividad constitucional y la
normatividad ordinaria en materia fiscal.
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