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RESUMEN EJECUTIVO 

PRINCIPIOS PARA UNA ESTRATEGIA DE 
DESCENTRALIZACION FISCAL EN NICARAGUA 

por 

Jorge \1artmez-V azquez 

La descentrallzaclOn fiscal ocupa un lugar de pnondad en el programa de pohttca 
economlca del nuevo gobIerno Esta atenclOn a la descentraltzaclOn contmua la mIsma Imea del 
pre\ lO gobIerno Una mavor descentralIzaclon del sector pubhco puede ayudar a NIcaragua a 
mcrementar la efiCIenCIa del gasto pubhco y a CImentar la democraCIa del paIS Sm embargo la 
polltlca de descentrahzaclOn tamblen corre el nesgo de mcrementar las dIsparIdades en el 
bienestar cIUdadano medlO en las dlstmtas reglOnes del paIS y SI no esta bIen diseñada, de 
amenazar la estabilIdad macroeconomlca Es por ello que es Importante dedIcarle atenclOn a los 
detalles de la pohtIca de descentrahzaclOn y sopesar cUidadosamente los beneficIos y costos de 
las dlstmtas opClOnes de pohtIca 

En el momento presente eXIste un numero de IrucIatlvas de reforma del nuevo gobIerno y 
vanas mas que se vienen arrastrando del gobIerno antenor Este estudIO pasa revIsta al estado 
actual de la descentrahzaclon en NIcaragua, mcluyendo las mlclatlvas de reforma El estudlO 
tamblen propone un menu de pOSibIlidades de reforma en las dlstmtas areas de la 
descentrahzaclOn fiscal El obJetIvo fundamental del estudIo es facIlItar la labor del nuevo 
gobierno a forjar una estrategIa mtegral y coordmada para la descentrahzaclon fiscal en 
NIcaragua 

El esfuerzo de reforma en el pasado reCIente ha produCido buenos resultados en muchas 
areas v estos resultados deben preservarse en el futuro Sm embargo, las solUClOnes propuestas 
en are as Importantes de la descentrahzaclOn son mas el producto de compromIsos pohttcos que 
del redIseño fundamental que se necesIta en la pohtlca de descentrahzaclon en NIcaragua La 
estrategia de reforma ha estado fragmentada y en algunas areas, por ejemplo la autonomIa 
financIera eXIste el pehgro de ehmmar lo bueno que se ha constrUldo en la ultIma decada El 
nue\ o gobierno tIene ahora la oportumdad de dIseñar una pohtlca de descentrahzaclOn Integral v 
coordinada 

El estudlO contlene una dIscuslOn y recomendaclOnes en las CinCO areas slgulentes 

1 Estructura vertIcal de la admlmstraclOn, orgamzaclOn, responsabIlIdad y gobIerno de los 
mUnIl.IplOS v supervlslOn por parte del gobIerno central. 

1 1 El gobierno deben a incentivar la tuslOn de mumcIpIos pequeños donde sea 
geograficamente pOSIble o promover la creaCIon de mancomurudades o agrupamIentos de 
mumcIpIos para la prOVISIon de CIertos servICIOS 
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1 2 Para facIlItar que las nuevas mumcIpahdades sean sostembles el gobIerno debena 
I..onslderar el requenr que los nuevos mumcIpIos recauden un mlmmo de mgresos propIos 
Dor habitantes 

1 3 El gobIerno debena conslderar la creaClOn de un SIstema de mcentIvos y sanClOnes 
para asegurar que las medIdas tomadas en la lev para la partIcIpaclOn del pueblo en los 
asuntos mumclpales sean cumplIdas por las autondades munICIpales 

1 ..¡. Se reqUIeren de medIdas adIcIonales para combatir la corrupclOn mumclpal, tales 
como 

- darle a los empleados mumclpales salarlO y condICIones de trabajO adecuados 

- mtroducIr y aplIcar sanClOnes por practICas deshonestas, 

- tomar medIdas para redUCIr la oportunIdad de corrupclOn en la deterrnmacIOn y 
pago de Impuestos, 

- eXIgIr el uso de subastas o contratos pubhcos para la adJudlcacIOn de obras o la 
prOVlSIOn de servICIOS 

1 5 El gobIerno debena conSIderar como promover reformas semejantes a las reformas 
de ServICIO Clvll que se contemplan para el GobIerno Central a mvel mumcIpal 

1 6 Sena muy Importante preservar el rol de INIFOM de facIhtar y asesorar a los 
mumCIpIOS mas que el de supervIsarlos y VIgIlarlos 

1 7 Sena deseable dIsmmulr o mcluso ehmmar el rol dIscreCIOnal de INIFOM y 
sustItUIrlO cuando sea pOSIble con programas y formulas espeCificadas en la ley 

1 8 Para que INIFOM pueda efectivamente ejercer apoyo tecmco a los mumcIpIos sera 
Importante que sus dotaCIOnes presupuestarlas sean mas altas 

1 9 La Ley de MumclpIos deben a establecer el marco de legalIdad (y dlscrecIon) de los 
mumcIplos para establecer Impuestos y tasas mumcIpales en vez de ser fijados 
du ectamente por el GobIerno Central y la Asamblea NaCIOnal 

1 10 El FISE debena convertirse en un mstrumento que trabaje mas con y para los 
mUlllCIpIOS en apoyo a la polítIca de descentrallzacIOn del gobIerno 

1 11 El gobIerno debena ehmmar la practica de aprobar proyectos mdIvIduales para los 
mU11lClpIOS pero deberla de tomar en cuanta que los munICipiOS dependen de este prO<..eso 
v de las transterencIas del gobIerno central para una parte de sus InVerSIOnes Por lo 
tanto los recursos no debenan ser ehmmados smo mas bIen fuSIonados en un programa 
de mmsterenCIas d los mumcIpIos mas ractonal 



2 Proceso presupuestarIo a nivel local 

2 1 El proceso presupuestano munIcIpal debe ser regulado por la ley 

'"l '"l El presupuesto mUnIcIpal debe ser aprobado tan solo por el Concejo MunIcIpal 

:2 3 Se debena contemplar la neceSIdad de que eXIsta un momtoreo contemporaneo del 
cumpltmIento para los mUnICIpIOS en cuanto a la ley y los reglamentos VIgentes y qUIen 
debe ejercer este mOnItoreo 

2 4 Los mUniCIpIOS, a medIano o largo plazo, debenan desarrollar un programa de 
mverSIOn pubhca mUnICIpal de tres años 

2 5 El SIstema Integrado de GestlOn Fmanclera y AdmmIstratIva (SIGF A) debena 
extenderse hasta lo factIble a nIvel mUnIcIpal a traves de un plan mtegral de capacltaclOn 
con el apoyo tecmco de INIFOM 

2 6 Los gobIernos mUnICIpales en SI deben ser responsables de la supervlslOn de la 
eJecuclOn del presupuesto 

2 7 Se debena crear una oficma de contralona mumclpalla cual estarta encargada del 
control y la audItona mterna de todos los mgresos y gastos mUnICipales 

2 8 Con respecto a la capacItaclOn del personal mUnICipal y de los concejales, el gobIerno 
debena mvertIr mas recursos en esta Importante area de actIVidad de INIFOM 

3 ASlgnaclOn de competencias o responsabIlIdades de gasto. 

3 1 La Ley de MUnICIpiOS debena contener un hstado exphclto y mas completo en 
matena de aSignaciones de las competencias de gasto de los muruclpIos y de su co­
partlclpaclOn con el gobIerno central en los casos que sea neceSarIO 

3 2 Se neceSIta coordmar mejor la pohtlca de descentrahzaclOn con pohtlcas sectonales 

3 3 El gobIerno debe reconSIderar las pohtlcas sectonales de descentrahzaclOn con el 
obJetiVO de no crear estructuras paralelas de gobIerno a mvellocal Los munICIpIOS 
podnan ejercer algunas funCIones compartidas en matena de educaclon y salud, como 
ahora se esta perSIgUIendo en al area de servICIOS de agua y alcantanllado 

34 INIFOM debena realizar un estudiO sobre la eXIstenCIa e ImportanCia de mandatos del 
gobIerno central a los mUnICIpIOS sm compensaCIon adecuada 
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3 5 Se neceSIta una estrategIa de reforma que tome en cuenta las dIferencIas en la 
capacIdad y el tamaño de los murucIpIOs con respecto a la aslgnacIOn de nuevas 
responsabIlIdades en matena de agua y alcantanllado 

3 6 El gobIerno debe conSIderar la posibIlIdad de crear y capItalIzar con ayuda financIera 
mternaclOnal un mtermedlano finanCIero (o Banco de Credlto local) o la creaClOn de un 
fondo de garantla de credlto local 

" .\slgnaclOn de Impuestos y otras fuentes de mgreso. 

4 1 El gobIerno debe conSIderar una reforma mtegral de los presentes planes de arbItno 
en una nueva ley (tal como un COdlgO Tnbutano MurucIpal) o como parte de la reforma 
de la Ley de MUnICIpIOS 

42 El gobIerno debena a corto plazo legIslar cambIOS en el ISV (conocIdo en la Ley 
como "Impuesto MUnICIpal sobre Ingresos") para que se reduzcan sus efectos de cascada 
y a largo plazo, estudIar la mtroduCClon de SustItutOS mas adecuados tal como un 
Impuesto munICIpal sobre la renta "a caballo" del Impuesto naclonal sobre la renta 

4 3 El gobIerno debena tratar de armomzar 10sdIstmtos tIpOS de lIcenCias y matnculas 
que los negocIOS deben pagar sm pel]ulclo de los mgresos murucIpales 

4 4 Aunque hay grandes dIficultades, el Impuesto sobre la propIedad es adecuado para 
los mUnICIpIOS y debe ser mantemdo a este ruvel Las solUCIOnes para su falta de 
rendImIento estan claras y tendran que ser Implementadas a medlano o largo plazo 

45 Todos los mUnIClplOS neceSItan desarrollar un catastro de la propIedad mmueble 
senCIllo y operatIvo Los auto-avaluos por parte de los contnbuyentes deben ser 
abandonados tan pronto estos catastros mImmos sean operacIOnales 

4 6 La reCIente propuesta de reformar las tasas del Impuesto a los mmuebles a una escala 
progreSIva no consegulra el obJetiVO de progreslvldad, pero SI dara fundamento a mas 
evaslOn de Impuesto 

47 Se debe reformar el Impuesto de rodamIento de tal forma que esten prorrateadas al 
modelo y edad de los veruculos La reforma tamblen debe eXIgIr que los contnbuyentes 
paguen el Impuesto en el murucIpIO donde reSIden para lo cual se debe eXIgIr al 

. contnbuyente un comprobante de domlclho 

48 Se debe reformar las tasas mUnICIpales en a) adecuarlas para cubnr los costos de 
prestaclOn de los servICIOS, b) fuSIOnarlas para ehmmar su caracter de ser "Impuestos de 
fastIdIO" 



49 rNIFOM debena mtensIficar sus programas de capacltaclOn en el area de 
admmIstraclOn de tnbutos mUnIcIpales v orgaruzar asistencia tecruca en esta area con 
avuda de organIsmos mtemaclOnales 

~ 10 El nuevo gobierno debena recomendar a la DlreCCIOn General de Ingresos del 
\hmsteno de Fmanzas que contmue con sus programas de capaCltacIOn a mvel 
mUnIclpal 

-+ 11 La reforma de los planes de arbltnos debe reglamentar y reforzar las medIdas 
admInIstratlvas al alcance de los munICIpIOS para eXIgIr a los contnbuyentes evasores o 
morosos el pago de los Impuestos 

5 Sistema de transferencias 

5 1 El SIstema actual de transferencIas neceSIta una reforma completa Esta reforma 
neceSItana estar Integrada con las reformas en la asIgnaclOn de fuentes de Ingresos de los 
mUnICIplOS y el resto de los elementos de una estrategIa de descentrahzacIon dIScutidos 
en este estudIO 

5 2 Se debena dIseñar un "fondo de compensacIon" (o mas apropIado de IgualaclOn) 
para ayudar a los munIcIplOS con menos recursos fiscales y/o mas neceSIdades de gasto 

5 3 El SIstema de transferencIas debena InclUIr no solo transferencIas en bloque Sera 
necesarlO IntrodUCIr al menos dos tIpOS de transferencIas adICIOnales, como a) 
transferencIas condICionales para proyectos de mfraestructura y b) pagos dIrectos a 
mUnICIpIOS en compensacIon por los servICIOS prestados al gobIerno central, como por 
ejemplo el regIstro CIvIl 

54 SI el gobIerno desea conSIderar un "SIstema fraternal" de fInanCIamIento del fondo de 
transferencIas, se debe proceder con mucho CUIdado 

5 5 No se recomienda el SIstema de "Co-partlcIpacIOn de mgresos" 

Todas estas recomendaCIOnes se profundIzan en el estudiO 
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PRINCIPIOS PARA UNA ESTRATEGIA DE 
DESCENTRALIZACION FISCAL EN NICARAGUA 

por 

Jorge Martmez-Vazquez 

A. INTRODUCCION 

La descentral1zacIOn fiscal ocupa un lugar de pnondad en el programa de pohtIca 
economIca del nuevo gobIerno Esta atenclOn a la descentrahzacIon contmua la mIsma Imea del 
prevIO gobIerno Una mayor descentrahzacIOn del sector pubhco puede ayudar a NIcaragua a 
mcrementar la efiCIenCia del gasto pubhco y a CImentar la democracia en el pms Sm embargo la 
pohtlca de descentrahzacIon tambIen corre el nesgo de mcrementar las dlspandades en el 
bIenestar del cIUdadano medIO en las dlstmtas reglones del pms y SI no está bIen diseñada. de 
amenazar la estabIlIdad macroeconomIca Es por ello que es Importante dedIcar atencIOn a los 
detalles de la pohtIca de descentralIzacIOn y sopesar CUidadosamente los benefiCIOS y costos de 
las dIstmtas opCIones de pohtIca 

En el momento presente eXIsten un numero de IruCIatlVas de reforma del nuevo gobierno 
y vanas mas que se arrastran del prevIo gobIerno Este estudIO pasa revIsta al estado actual de la 
descentrahzaclon en Nicaragua, mcluyendo las IrucIatlvas de reforma El estudiO tamblen 
propone un menu de pOSIbilIdades de reforma en las dIstmtas areas de la descentrahzacIon fiscal 
El obJetIvo fundamental del estudIO es faCIlItar la labor del nuevo gobIerno en fOIJar una 
estrategIa Integral y coordmada para la descentrahzaclon fiscal en NIcaragua 

La pohtlca de descentrahzacIon fiscal en NIcaragua afortunadamente parte de una buena 
base La descentrahzaclon fiscal genuma esta mas avanzada en Nicaragua que en muchos otros 
paIses y en partIcular, de la mayona de los paIses centroamencanos 1 El empUje a la 
descentrahzaclOn emana de la ConstitucIón de 1987 y en ténnmos practiCaS, desde la 
mauguraclOn de la AdmmlstraclOn de VIOleta Chamorro 2 Los muruclplos en la actuahdad elIgen 
democratlcamente a sus gobernantes y tlerren un alto grado de dlscrecmn presupuestan a Uno de 
los aspectos mas pOSItiVOS del SIstema descentralIzado de NIcaragua es el alto porcentaje de los 
Ingresos locales que proceden de fuentes propIas, CasI el 90% 

Para una perspectiva hlstorlca de la polttlca de descentrahzaclon en Nicaragua y otros paises 
CentroamerIcanos vease, Sharon Van Pelt, "Decentrahzatlon m Central Amenca A Pohcy 
Overvlew" Regional InformatlOn Clearmghouse. USAID/Guatemala-Central Amencan Programs 
November 1994 

La nueva ConstuclOn de 1995 la da aun Impulso a la autonomla de los mUnICipIOS 
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Sm embargo, el SIstema descentrahzado del gobIerno rucaraguense tIene SUS hmItaclOnes 
La ImportancIa relativa de los gobIernos murucIpales en el PIB es pequeña, lo cual es una 
mdIcaclOn de desbalance vertical en la prOVISIon de servICIOS pubhcos 3 TambIen eXIsten 
problemas como se detalla en este estudlO, en el proceso presupuestario murucIpal, en la 
partIcIpaclOn en las decIslOnes de la murucIpahdad, en la aSIgnacIon de responsabIhdades de 
gasto, en la falta de financIamIento credItICIo para mverSlOnes locales en mfraestructura, en la 
aSIgnaclOn de fuentes propIas de mgresos y en el dIseño y funcIonrumento del SIstema de las 
transferencIas La estrate;:;Ia del nuevo gobIerno debe ser una que construya sobre los buenos 
CImIentos del SIstema presente y que aborde los problemas enumerados con una estrategIa 
coordmada e mtegrada 

InIclattvas de Reforma 

La EstrategIa NaclOnal de Desarrollo Sosteruble. 1996-2000 Este es un documento 
general que ve el proyecto de descentralIzaclOn como parte de la reforma mtegral y 
modernIzaClOn del sector publIco Sm embargo, el documento de la EstrategIa NaclOnal adopta 
una serie de prinCIpIOS muchos de los cuales deberIan segUIr mformando el proceso de 
descentrahzaclOn en el futuro Entre estos prinCIpIOS destacan 4 

4 

• la partlcIpaclOn actIva de la comurudad en la IdentIficacIon y soluclOn de sus 
propIOS problemas, 

• el fortaleCImIento tecmco y gerenCIal de los murucIpIos a traves de programas de 
capacItacIon a traves de INIFOM, 

• la creaClOn de una plantIlla tecmca, 
• la obhgatorIedad de los murucIplOs de elaborar un presupuesto anual y de pubhcar 

anualmente el balance finanCIero de su gestlOn, 
• el prinCIpIO de subsIdIandad, lo que Imphcana el traspaso de todas las 

competencIas en servICIOS pubhcos que por su naturaleza puedan ser ejecutadas 
mas efiCIentemente por los murucIpIOS, 

• el fortaleCImIento de mgresos proplOS, 
• la organIzaclOn de meCanIsmos de compensaClOn fmancIera hOrizontal, 
• la transformaclOn del FISE a medIano plazo en un Fondo de InverSIones 

MunICIpales (FIM), como un mstrumento para canalIzar transferencIas y un 
meCanIsmo de compensacIon finanCIera vertIcal y hOrizontal, 

• mtroduCClOn de oportunIdades para el sector privado para la prestaclOn de 
servICIOS, y 

• la promOClOn de una sana competencIa entre los munICIpIOS 

Los mgresos mUnICIpales han representado entre el 2,5% y 3,5% del PIB en años recIentes 

El orden de exposlclon es cambIado aqUl para adaptarlo a la estructura de este estudIO 



- 3 -

Aunque estos prmclplOS son en muchas ocaslOnes enunciados generales y que por lo tanto 
pueden sIgmficar cosas dIstmtas en ~ontextos mas detallados y concretos, su aphcacIOn debena 
dar una salida satIsfactona a la mayona de los problemas de los gobIernos descentralIzados en 

NIcaragua Muchas de las conclusIOnes y recomendaCIOnes de este estudIO comcIden con esas 
que se den van de los pnnCIpIOS en La Estrategza NaCIOnal de Desarrollo SostenIble 1996-2000 

El DIctamen de Ley de Refonna de la Ley (40) de MUnICIpIOS Este proyecto de Ley que 
ya ha sIdo dIctammado posItIvamente por la Comlslon de Defensa y GobernacIOn de la Asamblea 
NacIOnal5 Intenta una reforma mtegral de la nonnatlva pnncIpal de los mUnICIpIOS Este es en 
general un buen documento Destacan como aspectos pOSItIvOS del dIctamen de Ley de 
MumclpIOs en lo que toca al area de "mstltucIOnes de gobIerno" y el hecho de proveer una 
formula ObjetIva para la dlstnbucIOn de transferencIas del gobIerno central Sm embargo, el 
dIctamen de Ley de MunICIpIOS tamblen tIene problemas y om1Sl0nes Importantes Como se 
detalla en las otras seCCIOnes de este estudIO, el dIctamen de Ley todavIa presenta problemas en 
areas tradICIOnales como Id de aSIgnacIOn de responsabIhdades de gasto u las transferenCIas y 
supervIsIOn del gobIerno central y no aborda las areas del proceso presupuestarlo munICIpal y la 
aSlgnacIOn de mgresos Esta ultlma area todavla segwna nonnada por los planes de arbltnos 
Todos estos puntos se desarrollan en detalle en este estudIO 

El dIctamen de reforma de Ley Tnbutana (de NOVIembre 1996) El proceso de refonna 
del SIstema tnbutano, tal como se refleja en el dIctamen de Ley de Refonna Tnbutarla, afecta 
dIrectamente la aslgnacIOn de fuentes de mgreso a los dIstmtos nIveles de gobIerno La medIda 
propuesta mas sIgmficatlva en el dIctamen de Reforma es la ehmmacIOn del Impuesto mumcIpal 
sobre las ventas y su sustltuCIOn con una transferenCIa del gobIerno central a los mumClpIOS 
eqUIvalente al 5% de los mgresos tnbutanos del gobIerno central Esta medida es dIscutIda en 
detalle en este estudiO, pero en resumen, la recomendacIon al GobIerno es no aprobarla hasta que 
sus Importantes ImphcaClones sean bIen entendIdas y se haya encontrado un suStltuto adecuado 
al Impuesto mumcIpal sobre las ventas Se debe resaltar que las medIdas propuestas en el 
dIctamen de Reforma Tnbutana no han SIdo compagmadas con las propuestas en el dIctamen de 
Reforma de la Ley de MunICIpIOS 

Reformas sectonales en educaclOn, salud y servICIOS de agua y alcantanllado El gobIerno 
central ha InICIado una sene de reformas en pohtIcas sectonales en maten a de educaclOn, salud y 
servICIOS de agua y alcantanllado con reperCUSIOnes senas e Importantes en la asIgnacIOn de 
competenCIas de gasto entre los gobIernos central y locales Esas ImphcacIOnes son dIscutIdas en 
este estudIO, pero otra vez hay que destacar la falta de coordmaclon entre las reformas sectonales 
y otras mIclatlvas de reforma tales como el dIctamen de la Ley de Refonna Tnbutana y de la Ley 
de MunICIpIOS 

El hecho de que esta ley emmentemente de corte fiscal sea dlctammada por la ComlSlon de 
Defensa y GobernaclOn y no por una comISlOn economIca o de presupuesto es una señal de que 
todavIa eXIste en NIcaragua una VISlon tradiCIonal de la problematlca mUnICipal 
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LegIslacIOn marco En Febrero de 1997 el nuevo gobIerno ha comenzado a trabajar en 
una legIslacIOn marco en la que se emplazara al EjecutIvo a producIr una propuesta de reforma 
del Plan de ArbItnos MumcIpal en un penodo de tres meses Esta medIda es muy oportuna ya 
que dara espacIO para que se estudIe y coordme las dIstmtas alternatIvas de reforma de las 
finanzas mumcIpales 

DesaflOS mas Importantes 

La falta de coordmacIOn El elemento mas relevante de la pohtlca de descentrahzacIon es 
la falta de coordmaCIOn entre las dlstmtas mlcIatIvas que se VIenen perSIgUIendo En el momento 
actual se estan dIscutIendo en la Asamblea, el dIctamen de Ley de Reforma de la Ley (40) de 
MumcIpIos y el dIctamen de Ley de Reforma Tnbutana Esta ultIma mcorpora medIdas que 
afectan senamente a los mumCIpIOS El gobIerno tambIen esta empeñado en las reformas (de 
descentrahzacIOn) en las are as de educacIOn y salud Muchas de las medIdas propuestas en las 
dIstmtas InICIatIvas no son compatIbles y en algunos casos son contradlctonas Esta falta de 
coordmacIOn es tambIen eVIdente en la reforma de INAA, tal como se ha propuesto en el 
proyecto del Banco MundIal, consIstente en la pnvattzacIOn de las operaCIOnes de agua y 
alcantarIllado en los mumCIpIOS y el mandato explICIto en el dIctamen de la Ley de Reforma de la 
Ley de MunICIpIOS de que estos deben controlar estos servICIOS 

El hecho que el dIctamen de la nueva Ley de MunICIpIOS no paso por la ComIsIOn 
EconomIca de la Asamblea, la cual a su vez ha dIctammado el proyecto de Reforma de la Ley 
Tnbutana, seguramente ha contnbUIdo a que eXIstan Importantes contradICCIOnes entre los dos 
proyectos de ley 

La falta de coordmaCIOn es mas alarmante debIdo a que desde 1992 eXIste una ComlS1on 
Inter-mstItucIOnal para el Desarrollo MumcIpal y la DescentralIzaclon (CIDMD), preSIdIda por 
INIFOM, con el mandato de promover y coordmar el proceso de descentrahzaCIOn en el patS 

Una nueva oportumdad El esfuerzo de reforma en el pasado reCIente ha producIdo 
buenos resultados en muchas areas y estos resultados deben ser preservados en el futuro Sm 
embargo, las solUCIOnes propuestas en areas Importantes de la descentrahzacIOn son mas el 
producto de compromISOS polItIcos que del redIseño fundamental que se necesIta en la pohtIca de 
descentralIzacIOn en NIcaragua La estrategIa de reforma ha estado fragmentada yen algunas 
areas, por ejemplo la autonomIa finanCIera de los mumcIpIOs, eXIste el pelIgro de elImmar lo 
bueno que se ha constrUIdo en la ultIma de cada El nuevo gobIerno tIene ahora la oportumdad de 
dIseñar una pohtIca de descentralIzacIOn mtegral y coordmada 

El Plan de EstudIO 

El resto de este trabajO esta dedIcado a tratar en profundIdad selS areas fundamentales en 
el dIseño de una estrategIa de descentrahzacIOn fiscal 
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• estructura vertIcal de la admImstraclOn, orgamzacIon, responsabIlIdad y gobIerno de 
los mumcIplOs y supervIslOn por parte del gobIerno central, 

• proceso presupuestano a mvellocal, 
• aSIgnaclOn de competencIas o responsabIltdades de gasto, 
• aSIgnaclOn de Impuestos y otras fuentes de mgresos, y 
• SIstema de transferenCIas 

Cada una de estas seCCIones de estudIO del documento retoman pnnCIplOs teoncos y de la 
mejor practIca mternaclOnal, examman las mstItuclOnes y practIcas en NIcaragua y los problemas 
mas Importantes aSOCIados con ellas, reVIsan las propuestas de reforma que se han presentado 
hasta ahora y sugIeren otras alternatIvas de reforma 

B ESTRUCTURA, ORGANIZACION y GOBIERNO DE LOS MUNICIPIOS 

Marco legal 

SltuaclOn presente La legIslaclOn basIca que regula las mstItuclOnes munICIpales son la 
ConstltuclOn de 1995, la Ley de MunICIpIOS de 1988, Decreto No 498 de 1990 del Reglamento 
para la OrganIzaclOn y el FunCIOnamIento de los MUnICIpIOS, el Decreto No 455 de 1989 del Plan 
de ArbItrIOS MUnICIpal (y para Managua el Decreto No 10-91 de 1991) y los planes de 
presupuesto mUnICIpal y regulaCIOnes emItIdas por INIFOM La ConstItuclOn asegura la 
partIcIpacIon popular en el gobIerno de los mUnICIpIOS, la Ley de MUnIClplOS regula las 
mstItuclOnes de gobIerno, la asIgnacIon de competenCIas y CIertos aspectos del proceso 
presupuestano del munlcIplO, el reglamento desarrolla las formas de partIcIpaclOn CIUdadana en 
los asuntos mUnICIpales, los planes de arbItrIos regulan el tIpo de Impuestos y tasas que pueden 
ser usados por los gobIernos munICIpales y SU proceso de aprobaclOn y finalmente los planes de 
presupuesto regulan el proceso presupuestano munICIpal 

Problemas mas Importantes La cuestlOn mas Importante es la fragmentaclOn del marco 
legal en el momento presente La falta de la propIa sanClOn en forma de ley de algunos de los 
elementos del marco legal de los munlcIplOS, como es el caso de los planes de arbItnos y las 
reglas para la elaboraclOn y eJeCUClOn de los presupuestos mUnICIpales, tambIen son un problema 

RecomendaClOnes En lugar de la reforma parCIal de la Ley de MunICIpIOS ahora baJO 
dlSCUSlOn en la Asamblea y las propuestas de nueva legIslaclOn separada en los planes de 
arbltnos y proceso presupuestarla munICIpal en la forma de una ley de presupuesto munICIpal, lo 
que se neceSIta es hacer una Ley de MunICIplOS nueva y completa Esta nueva ley se deben a 
utIhzar para la reforma mtegrada y comprenSIva en todas las areas de la descentraltzaclOn, 
mcluyendo la aSlgnaclOn de responsabIlIdades de gasto, la reforma en la aSlgnaclOn de Impuestos 
y otros mgresos la reforma del SIstema de transferenCIas, la reforma del proceso presupuestarlO 
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de los municipioS, y la reforma de las InstitucIOnes de gobierno muruclpal, partlclpacIOn del 
pueblo, y la supervlslon de los munICIpIoS ejercida por el gobIerno central 

Estructura de la mUnIcIpalIdades 

SltuacIOn presente Hay en la actuahdad 143 mUnICIpIOS mcluyendo Managua que tIene 
un estatus especial de CIUdad capItal En NIcaragua no eXIste un nIvel mtermedIO de gobIerno 
descentraltzado aunque Sl eXIste la admInIstracIOn central desconcentrada o departamentos 6 

Como en muchos otros paIses, especIalmente esos de menor tamaño, las finanzas munICIpales 
estan dommadas por la CIUdad capItal El mUnICIpIO de Managua representa alrededor del 45% 
de todo los mgresos mUnIcIpales del pals 7 

La creaCIOn de nuevos munICIpIOS esta regulado por los artIculo s 4 y 5 de la Ley de 
MuruCIpIOS EsencIalmente los cntenos son la eXIstenCIa de una poblacIOn terntonalmente 
dIferencIada y la capacIdad de generacIOn de recursos La creaCIon de un nuevo mumcIpIO debe 
Ir precedIda por la solIcitud de la poblaclon afectada o por los concejOS municIpales afectados 

Problemas mas Importantes En la actualIdad el tamaño pequeño de muchos muruclplos 
crea problemas de vlablhdad economICa puesto que eXIsten CIerto grado de economIas de escala 
en la provlsIOn de algunos servIcIOs, sobre todo esos que requieren un alto grado de mverSIOn en 
mfraestructura Una SolucIón pOSible sena el crear un sistema IntermedIo de gobiernos 
descentrahzados (departamentos, proVInCIas, etc) con sus representantes elegIdos 
democratIcamente Pero en un paIS del tamaño de NIcaragua hay mejores solUCIOnes al problema 
de los mumclplos pequeños Vanas solUCIOnes pOSibles son examInadas en las recomendacIOnes 

La condlclon de que las munICIpalIdades tengan habIlIdad para generar recursos propIOS 
no esta lo sufiCIentemente formalIzada como para que Juegue un rol efectIVO 

El estatus especIal de CIUdad capItal (concedIdo a Managua) es bastante comun en otros 
paIses La condIclon de CIUdad capital Impone obhgaclones y sefV1CIOS especIales que deben ser 
compensados por el gobIerno central En el caso de NIcaragua, el tratamIento especIal de 
Managua tiene el Incentivo añadIdo de que esta mumclpahdad es totalmente atIpIca 

6 La creaclOn de reglOnes y departamentos como mstItuclOnes desconcentradas del gobierno central 
en 1982 sirvieron para raclOnahzar las actiVidades de la admmlstraclOn Sm embargo estas 
reformas no resultaron en una mayor descentrahzaclOn porque los departamentos no tuvieron 
representaclOn popular y de hecho asumieron funCiones y responsablhdades que en el pasado 
pertenecIan a los mUnICIpiOS Vease Jose AntOnIO Perez, Slstemas TrzbutarlOs de los Goblernos 
Locales en el Istmo CentroamerIcano, Guatemala, SIECA, JulIo 1994 

La ImportanCIa de la cmdad capItal es mas o menos pareCida en Guatemala y aun mas acusada en 
El Salvador Otros paises de menor tamaño con un fenomeno SImilar son los paises Baltlcos 
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RecomendaClOnes El problema del tamaño exceSIvamente pequeño de los mumCIplOS 
esta apropIadamente tratado en el dIctamen de Reforma de la Ley de MuruCIpIOS donde se eXige 
una poblacIOn no menor de 10,000 habItantes para la creaCIOn de nuevos muruclpIOs 8 La ventaja 

de esta cIfra de poblacIOn es que la eVIdencIa mternacIOnal ha demostrado que la mayona de las 

economIas de escala en la prOVISlon de servIcIOs pubhcos ya se realIzan a este nivel 

Sm embargo el eXigir una poblacIOn mmlma de 10,000 habItantes a muruclpIOS de nueva 
creaClOn no solUClOna el problema de los muniCIpIOS ya eXIstentes con poblacIOnes menores o el 
problema de la eXistenCIa de extemahdades en munICIpIOS con poblaciones por enCIma de 10,000 
habItantes 9 En estos casos el gobIerno debena mcentIvar la fusIon de murucIpIOs pequeños 
donde sea geograficamente pOSIble o promover la creaClOn de mancomunIdades de mumclplos 
para la provI::'Ion de rIertos servIcIos Esto se puede llevar a cabo por ejemplo con un programa 
de transferenCIas condlclOnales De hecho la Ley de MunICIpIOS (Arto 12) prevee la asoclacIon 
voluntana de munICIpIOS y mancomurudades con el fin de cooperar en la mas eficIente provIslOn 
de servICIOS 10 En un numero creCIente de paIses el problema de economIas de escala se ha 
superado a traves de la contratacIOn de empresas pnvadas qUIenes pueden prestar servlclOs en 
vanos munICIpIOS 

La creaCIOn de mancomurudades o dIstntos espeCIales para la produccIOn de servICIOS con 
economlas de escala conSIderables, como en el caso de los servICIOS de agua, tIenen la ventaja de 
su SImplICIdad y fleXIbIlIdad Su tamaño y hmItes geograficos pueden ser adaptados para 
servICIOS publIcas con dIstmtas economIas de escala en produccIon y externaltdades en el 
consumo Una SolucIon para los murucIpIOs pequeños es desarrollar asocIaCIOnes menos 
formales de murucIpIOS tales como para la prOVISIon de agua potable o mcluso la contratacIOn de 
servIclOs con empresas pnvadas 

La creaClOn de murucIpalIdades muy pOSIblemente se acelerara con la urbanIzacIOn de la 
poblacIOn TambIen eXIste el mcentIvo a la poblacIOn de que podran reCIbIr dIrectamente 
transferenCias del gobIerno central Para facIlItar que las nuevas murucIpalIdades sean sostembles 
el gobIerno debena conSIderar el requenr de los nuevos munICIpIOS que recauden un mIrumo de 
mgresos propIOS por habItante El estatuto de murucIpIo podna ser retIrado cuando este mmlmo 
no sea cumplIdo en varIOS presupuestos 

10 

Esta condlclon no sena usada para las Reglones Autonomas de la Costa Atlantlca nI en el caso de 
la fuslOn de mUnICipIOS eXistentes de escasa poblaclOn 

Las externahdades estan presentes cuando los reSIdentes de un mUnICIpIO se benefiCIan de los 
serviCIOS prestados por otro mUnIcipiO SIn tener que pagar Impuestos o tasas por ello Este puede 
ser el caso de un hospItal regional, parques de recreo o medidas de preservaclOn del medIO 
ambiente 

El dictamen de Ley de Reforma de la Ley de MUnICIpiOS mantIene y amplia estas prOVISIOnes 
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GobIerno MUnIcIpal 

SItuacIOn presente NIcaragua ha hecho grandes avances en el area de la representacIon 
democratIca En la actuahdad los alcaldes, vIce-alcaldes y concejales son elegIdos 
democratIcamente por un penado de CInCO años 11 ApropIadamente, los alcaldes ~on Inmunes en 
matena admInIstratIva pero no penales 

La Ley de Mumclp10s tamblen establece oportumdades de partlclpacIOn popular en el 
proceso de decIsIOnes mlu1IcIpales En partIcular el Arto 36 requIere- la orgamzacIOn de CabIldos 
MumcIpales (asambleas abIertas mtegradas por los resIdentes del mUnICIpIO) para dIscutIr 
asuntos de mteres mumcIpal y presIdIdos por el Concejo MumcIpal Los CabIldos han de tratar 
los asuntos que los resIdentes hayan SOhc.Itado en la agenda, los problemas y necesIdades de la 
comumdad y la partIcIpacIOn popular en la SolucIón de estos problemas La Ley establece que al 
menos dos CabIldos deberan ser convocados por el alcalde cada año, uno para dar a conocer el 
proyecto de presupuesto mUnIcIpal y el otro sobre los resultados de la eJecucIOn del presupuesto 
El Decreto No 498 del Reglamento para la OrgamzacIOn y FunCIOnamIento de los MUnICIpIOS 
establece una sene de oblIgaCIones del gobIerno munIcIpal para asegurar la partIcIpacIOn de los 
CIUdadanos en las actiVIdades y admImstracIOn del munIcIpIO Estas mcluyen la creaCIOn de 
Concejos de la ComunIdad con poderes para desarrollar programas concretos de actIvIdades y 
contnbUlr a la admImstracIon del munIcIpIO 12 Estas medIdas se mantIenen y se amplIan en el 
dIctamen de Ley de Reforma de la Ley de MUnICIpIOS 

CuestIOnes del gobIerno mumcIpal Las eleccIOnes munIcIpales son al mIsmo tIempo que 
las eleccIOnes presIdencIales Ello tIene la ventaja de economIzar tiempo y dmero, pero tambIen 
ofrece la desventaja de que los temas y problemas munIcIpales sean opacados por cuestiones de 
mayor dImensIOn a mvel naCIOnal Ademas el mandato actual de cmco años puede ser demaSIado 
largo 

Un tema SImIlar es que los mIembros del Concejo MunICIpal son elegIdos por hsta de 
partIdo La ventaja de la representacIon proporCIOnal es que permIte la partIcIpacIon de mmonas 
pohtIcas en el proceso de gobIerno munICIpal La desventaja es que los mIembros electos pueden 
tener mas IdentIdad con el partIdo que con los mtereses y problemas de los CIUdadanos en el 
munICIpIO Un cambIO del SIstema a eleCCIOnes por dIstnto del mUnICIpIO dado como ganador al 
candIdato que reCIba al menos la mItad de los votos podna mejorar la IdentIficacIOn de los 
mIembros del Concejo con los problemas e mtereses de los reSIdentes en el mumCIpIO 

11 

12 

En las eleCCIones mUnICIpales de 1990, los concejales elIgIeron al alcalde La Ley de MUniCipiOS 
de 1988 (Arto s 2 y 19) garantiza la elecclOn dIrecta de los concejales por el sufragIO unIversal, 
Igual, directo, lIbre y secreto La Constltuclon de 1995 establece que el alcalde y el Vice-alcalde 
seran directamente electos con la mayona relatIVa de los votos Los concejales seran electos por 
representaclOn -proporclOnal de acuerdo con el cocIente electoral 

Vease la dlscuslon de este Decreto en PADCO, Inc ,Nlcaragua MUniCIpal Government 
Assessment Fmal Report, Washmgton De, 1992 
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El anteproyecto de Ley de Reforma de la Ley de MunICIpIOS respeta los pnncIpIOs 
democratIcos de la ley VIgente y qUIZas añade mas enfasIs a la partIcIpacIOn de la comunIdad en 
el proceso de gobIerno mUnIcIpal Estas medIdas ponen a NIcaragua a la vanguardia de metodos 
y SIstemas normados para asegurar la partIcIpacIOn del pueblo en los asuntos del munICIpIO y por 
lo tanto tener gobIernos locales mas responsables y efiCIentes Desafortunadamente las normas 
no SIempre se cumplen Los mandatos de la presente Ley de convocar al menos dos CabIldos 
cada año para dar a conocer el proyecto de presupuesto mUnIcIpal y dIscutIr los resultado') de la 
eJecucIOn del presupuesto parece que no son cumplIdos SImIlarmente el mandato para la 
creaCIOn de Concejos de la ComunIdad parece que todavIa no se ha cumplIdo en muchos 
mUnICIpIOS 

A un nIvel practIco parecen eXIstIr problemas de corrupcIOn, en algunos casos 
sancIOnados en la ley, puesto que hasta muy reCIentemente no eXIstIa un reglmen de 
mcompatIbIlIdad de cargos Por ejemplo, hasta hace poco los concejales tamblen podIan trabajar 
en la admmlstracIOn mUnIcIpal 13 El dIctamen de Ley de Reforma de la Ley de MUnICIpIOS 
contIene una sene de medIdas oportunas con pOSIbles SolucIones a estos problemas Otros 
problemas de corrupcIOn tienen que ver con la admmIstracIOn de los Impuestos y los programas 
de gasto Este tIpO de problemas eXIsten en muchos otros paIses pero pueden ser controlados con 
medIdas apropIadas 

RecomendacIOnes Una de las propuestas del dIctamen de Ley de Reforma de la Ley de 
MUnICIpIOS es que los alcaldes y concejales sean elegIdos por un penado de cuatro años Esta 
reforma pondra la reahdad conforme con la nueva constItucIOn y es una buena propuesta que 
ayudara a mcrementar la responsabIlIdad de las autondades munICIpales al pueblo 

EL GobIerno debena conSIderar la creaCIOn de un SIstema de Incentivos y sanCIOnes para 
asegurar que las medIdas tomadas en la ley para la partIcIpacIOn del pueblo en los asuntos 
mUnIcIpales sean cumphdas por las autondades mUnIcIpales 

Las medIdas InclUidas en el dIctamen de Ley de Reforma de la Ley de MunICIpIOS debe 
en gran medIda ayudar a detener los problemas de corrupCIón y nepotIsmo a nIvel mUnIcIpal y a 
elevar los estandares etIcos El dIctamen de Ley en su Arto 24, InCISO 6 establece que los 
concejales, el alcalde y el VIce-alcalde perderan su condIcIon SI Incumplen con la obhgacIOn de 
declarar sus bIenes ante la Contralona General de la Repubhca El InCISO 7 del mIsmo artIculo 
establece la mIsma pena para cualqUiera de las autondades locales al ser declarado culpable de 
mal manejO de fondos de acuerdo a resolUCIOn de la Contralona General de la Repubhca 
Ademas el Arto 29 establece la IncompatIbIlIdad del cargo de concejal con el desempeño de 
cualqUIer otro cargo remunerado Tamblen se establecen reglas contra el nepotIsmo en el 
nombramIento de cargos y de conflIcto de Intereses en las deCISIOnes del Concejo (Arto 32) 

13 En el mUniCIpIO de La Magra 16 de los 18 concejales teman puestos de responsabIlIdad en la 
admmlstraclOn mumclpal 
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Otras medIdas para combatIr la corrupcIOn a mvel mumcIpal mcluyen las SigUIentes 
proveer a los empleados mumcIpales con salano y lugares de trabajo adecuados, mtroducIr y 
aplIcar sanCIOnes por practIcas deshonestas sm que estas sanCIOnes sean tan pumtlvas que nunca 
lleguen a aplIcarse, tomar medIdas para redUCIr la oportunIdad de corrupcIOn en la determmacIOn 
y pago de Impuestos, por ejemplo usando agentes dIstmtos para cada tarea o bancos pnvados y 
eXIgIr el uso de subastas o contratos pubhcos para la adJudIcacIOn de obras o la provlSlon de 
servICIOS 

El pasado gobIerno tema planes para la reforma del ServICIO CIvIl La Idea era crear un 
servICIO CIvIl al mIsmo tIempo que se fortalecla la capacItacIOn y se mejoraba el SIstema de 
mcentIvos La cuestIOn d nivel mumclpal es como promover reformas semejantes que mejoren la 
cahdad de los empleados mumcIpales al mIsmo tlempo que se les remunera mejor y se mejoran 
las condICIOnes de trabajO Un modelo a ImItar en este sentido son la reformas mtroducldas en 
ChIle a nIvel local reCIentemente 

La mteraCClOn con el gobierno central 

InstltucIOnes actuales La dos organIzacIOnes mas Importantes en maten a de 
descentralIzacIOn en NIcaragua son INIFOM y AMUNIC INIFOM (InstItuto de Fomento 
MUnICIpal) es una agenCIa autonoma del gobIerno central encargada de las relaCIOnes con los 
mUnICIpIOS INIFOM fue creado en marzo de 1990 (Decreto N° 497) con el mandato de apoyar a 
los gobIernos munICIpales en el desarrollo de sus funCIOnes La efectIVIdad de INIFOM en el 
apoyo a todos los aspectos de la VIda munICIpal se ve aumentada por el hecho de que el Consejo 
DIrectIVO de INIFOM tIene una representacIOn mayontana de autondades munICIpales 

AMUNIC es la aSOClaCIOn de munlcIpahdades de NIcaragua Esta aSOCIaCIOn se finanCIa 
con contnbucIOnes voluntarIas de los munICIpIOS y ayuda externa AMUNIC ha funCIOnado 
efectIvamente como representante de los mtereses mumclpales ante la Asamblea NaCIOnal y el 
EjecutIVO y ha trabajado bIen en matena legIslatIva y operaCIonal con INIFOM 

El MIFIN no tIene relaCIOn dIrecta con los mUnICIpIOS Todas estas relaCIOnes son a traves 
de INIFOM Algunos mmIstenos de lmea, en partIcular el MAS (Mmlsteno de ACClon SOCIal) 
trabajan tambIen dIrectamente con los mUnICIpIOS En el caso del MAS la mayona de estos 
contactos ocurren a traves del FISE 

El FISE es un organIsmo auto nomo que depende de la PreSIdenCIa de la Repubhca y fue 
creado por decreto en nOVIembre de 1990 Este ente autonomo reCIbe finanCIamIento del 
gobIerno central y de donaCIOnes bIlaterales de gobIernos extranjeros y prestamos del Banco 
Interamencano de Desarrollo y el Banco MundIal 14 La mayona de la actlvIdad en matena de 
mverSIOnes en mfraestructura a nIvel mUnICIpal ha estado a cargo del FISE en areas como 

14 El programa de mverslOn para los tres proxlmos años es de US$ 109 mIllones, de los cuales US$ 
11 millones son aportacIOnes del estado 
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mfraestructura en agua potable, alcantanllado, escuelas y centros de salud La pnondad es para la 
rehabIlItacIon de mfraestructura en vez de nuevas construCCIOnes 

Hay otros programas de lllverSIOn a mvellocalllevados a cabo por ONOs v donantes 
externos Los donantes externos estan coordmados por el MmIsteno de CooperacIOn Externa" 
los ONOs en alguna medIda por el INDE (InstItuto NacIonal de Desarrollo) Pero la mavona de 
estos programas escogen sus areas de actIVIdad y no eXIste un sIstema de control mstItucIOnal 
para asegurar el uso responsable de los fondos o de mformaCIOn sobre el resultado de sus 
actIvIdades Sm embargo, tanto en el caso de los ONOs como en el de los donantes extranjeros 
los mdIcIOs son de labores muy pOSItIvas 

CuestIOnes mas Importantes El SIstema de gobIerno descentrahzado en NIcaragua tIene la 
fortuna de tener dos mstItucIOnes apropIadas pard la superVlSlon y apoyo tecmco de los 
mumCIpIOS (INIFOM) y para la representacIOn de los mtereses de los munICIpIOS ante las 
autondades del gobIerno central (AMUNIC) 

Con respecto a INIFOM, en septIembre de 1996 la ComISIOn de Defensa y GobernacIOn 
dIctammo favorablemente el Proyecto de Ley Orgamca del InstItuto NIcaraguense de Fomento 
MunICIpal con el ObjetIVO de reformar y SImplIficar las funCIOnes fundamentales de INIFOM De 
acuerdo al dIctamen de Ley, este orgamsmo autonomo pasa a tener rango de mmIsteno, pero 
SIgue controlado por un Consejo DIrectIVO con mayona de representacIOn local Las tareas 
fundamentales de INIFOM segUIran SIendo el dar apoyo tecmco y de capacItacIOn a los 
mumcIpIos y de seleCCIOnar y coordmar los programas de mverSIOn del gobIerno central y de los 
mumcIpIos A pesar del buen dIseño en general de INIFOM y de su pOSItIVa labor desde su 
creaCIOn, su efectIvIdad en mejorar la calIdad de gobIerno en los mumcIpIos se ha VIStO lImItada 
por la falta de recursos adecuados 

Con respecto a AMUNIC, la cuestIOn mas Importante para esta organIzacIOn es mantener 
su mdependencla (del gobIerno central) y Jugar un rol mas dmamIco en las actIvIdades de mteres 
comun para los munICIpIOS en maten a de capacItacIon y asIstenCIa tecnIca Para mantener su 
representatIvIdad AMUNIC debe conservar el prmCIpIO de la asocIacIon voluntana de los 
mUnICIpIOS y debe segun finanCIada solamente con contnbucIOnes de sus mIembros y donaCIOnes 
mternacIOnales 

Con respecto al FISE, los cntenos regIOnales para la mverSIon estan basados en mdIces 
de pobreza a nIvel naCIonal y generalmente estos mdIces comcIden con reglOnes donde ha habIdo 
mas vlOlencIa behca Las pnondades de mverSIOn tambIen se establecen en contacto con los 
munICIpIOS y en coordmaCIOn con las agenCIas del gobIerno central En realIdad son estas 
ultImas, por ejemplo el MInIsteno de EducaclOn, qUIen comunIca al FISE cuantas escuelas y que 
escuelas neceSItan rehabIhtaclOn 15 A pesar que el programa del FISE haya qUIzas temdo 

15 Dado que el FISE trabaja esenCialmente en colaboraClOn con mInIsterIOS y agencias del gobierno 
central, cabria preguntar SI sus actiVIdades no podrIan ser desempeñadas dIrectamente por estos 
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problemas de patronaje polItlco, en conjunto ha sIdo un programa eXItoso La cuestIOn en el 
momento presente es como transformar este programa en una mstltucIOn mas permanente y 
efectIva en el apoyo al desarrollo de la mfraestructura munlclpal Un defecto Importante en la 
presente configuracIOn del FISE es la falta de una aportacIOn finanCIera por parte de los 
munIcIpIOS (y\o tambIen de aportacIOnes de trabajo y matenales) en los programas de lllverSIOn y 
de una partIcIpacIOn mas actIva de los mUnICIpIOS en todas las fases de los proyectos de 
mverSlOn desde la IdentlficaclOn hasta la eJeCUCIón de los proyectos Esta mayor partIcIpaCIOn 
segmra estando lImItada por la presente capacIdad de eJeCUCIOn en aspectos teCnICOs 16 

Ademas de las relaCIOnes de estas organIzacIOnes del gobIerno central con los mumCIpIOS, 
algo peculIar en NIcaragua son las relaCIOnes entre los murucIpIOs y la Asamblea NaCIonal Esta 
ultIma lllstItucIOn se reserva la autondad para aprobar anualmente los presupuestos y los planes 
de arbItrIOS (estructura de Impuestos y tasas) de los murncIpIOs La Asamblea NaCIOnal tambIen 
conSIdera y aprueba en los presupuestos del estado petICIOnes dIrectas de los mUnICIpIOS para 
proyectos de mverSIOn 

La practIca actual de que la Asamblea NaCIonal apruebe los planes de arbItno y 
presupuesto de los mUnICIpIOS es atlpIca e mnecesana Ademas coarta la autonomIa de los 
mUnICIpIOS Por otro lado, esta practIca no SIrve mngun obJetlvo claro, parece ser que el proceso 
de aprobacIOn de los presupuestos mUnICIpales por la Asamblea es pro-fonna y rutmarlO La 
metodologIa usada en la mayona de paIses con un SIstema UnItano de gobIerno pero con 
gobIernos locales descentralIzados es establecer una legIslaclon marco (como en una ley de 
mUnICIpIOS) que define los poderes presupuestarlos y de ImposIclon de los gobIernos locales 17 

Estos entonces tlenen absoluta dIscrecIOn para elaborar y aprobar sus presupuestos y usar los 
Impuestos y tasas autOrIzadas en la ley 18 

La practlca actual de la Asamblea de autonzar transferencIas de capItal mdIvlduales a los 
mUnICIpIOS al margen de los programas de pohtlcas sectonales y transferenCIas del gobIerno 

16 

17 

18 

entes En una gran medIda el FISE es un producto de las cIrcunstancIas hlstoncas recIentes de 
N Icaragua Durante el reglmen sandInlsta se centralIzo la InverSlOn en un nuevo MInlsteno de la 
ConstrucclOn al mIsmo tIempo que el resto de los mInIstenos dejaron de tener una programaclOn 
terntonal Con el cambIO en el reglmen POlItICO los mmIsterIOS de lmea no tenIan expenencla en 
presupuestaclOn de capItal El FISE fue un programa de emergencIa para la creaclOn de empleo y 
atender a las neceSIdades mas mmedlatas de mfraestructura a nIvel mUnICIpal 

Por ejemplo, para el dIseño e ImplementaclOn de proyectos de agua potable solo se cuenta en la 
actuahdad con los expertos del INAA 

Los sIstemas federales de gobIerno naturalmente dan dlscrecIon en matena fiscal a [os gobIernos 
sub-naCIonales en la Constltuclon 

La ConstltuclOn de 1995 establece la autonomIa pohtlca, admmlstratlva y finanCIera de los mUniCIpIOS pero 
transltonamente se ha contmuado aplIcando el mIsmo sIstema de Plan de ArbItnos con la aprobaclOn de la 
Asamblea NaCIOnal 
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central tamblen es atIpIca Los proyectos de mverSIOn propuestos por los mUnICIpIOS se dIscuten 
en la ComlsIOn Economlca de la Asamblea Estos proyectos tIenden a ser de menor cuantIa y no 
hay un nIvel mmImo para controlar el numero de proyectos a dlSCUtu Los alcaldes se desplazan 
[¡SIcamente a la asamblea para apoyar sus proyectos El proceso de declSlon contIene una dOSIS 
alta de patronaje POlItICO y de compromISO y se le ha descnto como poco raCIOnal y transparente 
Ademas este programa ha sIdo una causa contmua de confusIOn en la eJeCUCIOn del 
presupuesto 19 

RecomendacIOnes INIFOM es una agenCia bIen concebIda que ha prestado un buen 
servICIO al ObjetIVO de la descentrahzacIOn en NIcaragua La reforma de INIFOM es acertada y 
deben a ser apoyada por el nuevo GobIerno Sera muy Importante el preservar el rol de INIFOM 
de faCIlItar y asesorar a los mumclpIos mas que de supervIsar y VIgIlar a estos 

El UnICO problema en el programa de reforma de INIFOM se refiere al rol de esta 
InstItucIOn en la dIstnbucIOn de las transferencIas del gobIerno central a las munICIpalIdades 
Sena deseable el dISmInUIr o Incluso elImmar el rol dIscreCIOnal de INIFOM y SUStItUIrlO cuando 
sea pOSIble con programas y formulas especIficadas en la ley La obhgacIOn de INIFOM en esta 
area estarIa redUCIda a Implementar las proVISIOnes de la ley y al computo de las formulas De 
hecho esta parece ser la metodologla adoptada en la reforma a la Ley de MunICIpIOS 

Para que INIFOM pueda efectIvamente ejercer apoyo teCnICO a los mUnICIpIOS sera 
Importante que SUS dotaCIOnes presupuestarlas sean mas altas EXIste por ejemplo una gran labor 
a realIzar en la capacItacIOn de contables y tecnICos munICIpales y esta labor no podra llevarse a 
cabo con las dotaCIones presupuestanas comentes de INIFOM 

El dIctamen de Ley de Reforma de la Ley de MUnICIpIOS mantIene el SIstema presente de 
que en matena de Impuestos a mvellocal, los planes de arbitnos tendran que ser todavla 
aprobados por la Asamblea NaCIOnal y no el Concejo MumcIpal Este SIstema debe ser cambiado 
a uno en el que la Ley de MumclpIOs establezca el marco de legalIdad (y dIscreclon) de los 
mumclpIOs para establecer Impuestos y tasas mUnICIpales y en el que es el Concejo MumcIpal el 
que aprueba y sanCIona esta medIdas en el presupuesto munICIpal anual La mtervencIOn de las 
autondades centrales se reserva solamente a cambIar el marco legal (por la Asamblea) y a 
momtorear su aplIcacIOn (por INIFOM y qUIzas el MImsteno de Fmanzas) y audItar su eJeCUCIOn 
(la Contralona General de la Repubhca) 

El FISE ha cumphdo una labor mentona en el penodo de transICIOn Sm embargo este 
ente neceSIta ser reformado en un mstrumento que trabaje mas con y para los mUnICIpIOS en 
apoyo a la polItIca de descentralIzacIOn del gobIerno Una pOSIbIlIdad es convertIr al FISE en un 

19 Muchos de los mUnICIpIOS se han quejado del IncumplImiento por parte del gobierno central del 
pago de estas transferenCIas De acuerdo al MInisterIO de Fmanzas es que este es un problema de 
percepclOn y de caJd porque los fondos tienen que pasar por INIFOM antes de ser transferidos a 
los mUnICIpIOS 
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Fondo de InversIOn SOCIal en la lmea de este tipo de mstItucIon desarrollado en BolIvIa 
Honduras y otros paises Latmoamencanos o el programa de Sohdandad de MeXICO El obJetIvo 
fundamental sena el asegurar recursos del fondo a traves de las aportacIOnes y movIlIzacIOn de 
recursos a mvellocal y mas Importante todavIa el fomentar la partIcIpacIOn de la comumdad en 
el desarrollo, ImplementacIOn y mantemmIento de los proyectos de mfraestructura El Banco 
MundIal (en la oficma de LAT AD) tIene manuales que recogen la "mejor practIca" con los 
fondos de mverSlOn SOCIal en Latmoamenca El problema mas Importante a eVitar sera la 
creaCIOn de estructuras de gobIerno paralelas a las del mUnICIpIO Un fondo de mverSIOn SOCIal 
debe reforzar y no debllItar las mstltucIOnes de gobIerno locales 20 

La otra pOSIbIlIdad es convertIr al FISE en un una mstltucIOn mtermedIarIa finanCIera (en 
la lInea de un Banco de Desarrollo Local) con las precaUCIOnes y salvaguardas dIscutIdas mas 
adelante en este estudIO El documento EstrategIa NaCIOnal de Desarrollo Sostemble 1996-2000 
contempla alternatIvas SImIlares para la reconverSIOn del FISE 

Con respecto a las relaCIOnes de los mumcIpIOs con la Asamblea, el gobIerno debena 
elImmar la practIca de aprobar proyectos mdIvIduales para los munICIpIOS al margen de las 
pohtIcas sectonales y de transferenCIas en el presupuesto del estado La ehmmacIOn debe tomar 
en cuenta sm embargo que los mumCIpIOS dependen de este proceso para una parte de sus 
mverSIOnes Por lo tanto, los recursos no debenan ser elImmados smo mas bIen fuSIOnados en un 
programa mas raCIOnal de transferenCIas a los mUnICIpIOS Como se dIscute y recomIenda mas 
abaJO, el gobIerno debena descontmuar la practIca de requenr la aprobacIOn de los presupuestos 
y planes de arbItnos munICIpales por parte de la Asamblea 

C EL PROCESO PRESUPUESTARIO MUNICIPAL 

El proceso presupuestarIo en la actualIdad 

Marco legal En NIcaragua no eXIste una ley espeCIfica sobre el proceso presupuestarlO 
mUnICIpal En el momento presente la elaboracIOn y eJeCUCIon de los presupuestos mumclpales 
se llevan a cabo de acuerdo a la normatIva proporcIOnada por INIFOM Este ente emIte cada año 
la "NormatIva Presupuestana MunICIpal", la cual regla la elaboraclon, modlficacIOn, eJecuCIOn, 
segUImIento, CIerre y evaluaCIOn de los presupuestos mUnICIpales 

FormulaCIOn y aprobacIOn de los presupuestos locales La Ley de MUnICIpIOS da poderes 
al Concejo Mumclpal para aprobar el presupuesto del munICIpIO En realIdad hay dos 
documentos separados, uno es el presupuesto en SI con el plan de mgresos y gastos y el otro es el 
plan de arbItriOS mumcIpal En reahdad, los presupuestos mumclpales son muy sencIllos En la 

Algunos de los programas Implementados por el MInIsterIO de AcclOn SOCIal (MAS) a nIvel local 
en NIcaragua ya han adoleCIdo de este mIsmo defecto de potenCIalmente debIlItar las InstItUCIOnes 
de gobIerno mUniCIpal 
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mayona de los casos no son mas que una hOJa de papel en un formato que no ha VIstO muchas 
modIficacIOnes en decadas La proyeccIOn de mgresos denvados del plan de arbItnos es tambIen 
muy sencIlla El comportamIento de los mgresos en el comente año es la base para los estImados 
o proyeCCIOnes para el año SIgUIente En la actuahdad los presupuestos munIcIpales no dIstmguen 
entre el presupuesto por actIvIdades comentes y el presupuesto de capItal 

La Ley de MumcIpIOs (Arto 54) especIfica que los presupuestos munIcIpales deber estar 
balanceados en termmos de mgresos y gastos Sm embargo, esta Ley permIte el endeudamIento 
para obras de mfraestructura y la mejora de los servIcIo munIcIpales (veas e mas abajO la 
dIscusIOn del credIto mumcIpal) La Ley de MumcIpIOs tambIen regula el calendano 
presupuestarlO El alcalde debe presentar al Concejo MunICIpal el proyecto de presupuesto antes 
del 15 de octubre del año precedente al presupuestado y el Concejo MunICIpal debe aprobar el 
presupuesto antes del 30 de octubre Los mumCIpIOS deben someter sus presupuestos anuales y 
planes de arbitnos para aprobacIon de la Asamblea dentro de la pnmera semana de nOVIembre '1 

SI la Asamblea no presenta ObjeCIOneS estos entran en VIgor elIde enero del año 
presupuestado 22 

La Ley de MumcIpIos no regula de forma preCIsa el proceso de erumenda del presupuesto 
mumcIpal Sm embargo, establece (Arto 59) que para realIzar egresos supenores a lo 
presupuestado o por conceptos no presupuestados, el Concejo MumCIpal debera aprobar la 
amphacIOn, dotacIOn o traslado de los fondos necesanos No hay requenmIento de que estos 
cambIOS al presupuesto sean re-aprobados por la Asamblea NaCIonal de la Repubhca En la 
practIca parece ser que los mumcIpIOs no enmIendan el presupuesto aun cuando las obras son por 
un monto mayor de lo que se habla presupuestado 

La eJeCUCIon del presupuesto La Ley de MunICIpIOS establece que la eJeCUCIOn 
presupuestana de los mumcIpIos sera controlada penodIcamente por el MImsteno de Fmanzas y 
la Contralona General de la Repubhca En la practIca el MmIsteno de Fmanzas no parece ejercer 
mngun control y esta facultad parece estar delegada a INIFOM La ConstItucIon de 1995 
establece la autonomIa finanCIera de los mumcIpIos La reforma a la Ley de MunICIpIOS pondra 
en eJecuCIOn esta nueva autonomIa 

AudItona mterna y externa del presupuesto mUnICIpal En la practIca la audItona mterna 
por parte del munIcIplO mIsmo no eXIste o no esta extendIda La Contralona General de la 
RepubItca es la encargada de reallzar las audItonas externas y ex-post de los munICIpIOS La 

21 

22 

De acuerdo a las normas presupuestan as que emanan de fNlFOM los mUniCIpIOS tIenen que 
someter el presupuesto al VISto bueno de INIFOM Pero no esta claro SI INIFOM tIene poderes 
adICIonales para modIficar los presupuestos mUnICIpales La Ley de MUniCIpIOS no establece este 
tI po de poderes 

En caso de que un mUnICIpIO no presente su presupuesto para la aprobaclon de la Asamblea se 
presume que el presupuesto en VIgor es el ejerCIdo en el año antenor 



I 
I 
I 
I 
I 
1, 

I 
I 
I 

I 
I 

- 16 -

Contralona de la Repubhca es un orgamsmo autonomo dentro de la admmIstracIOn del estado y 
el nombramIento del AudItor General es responsabIlIdad de la Asamblea Los resultados de la 
audItona de los mumcIpIOs son sometIdos a la Asamblea y SI eXIste sospecha de actIvIdades 
ilegales mtervIene la Procuraduna de JustICIa Las audItorías de los mumCIpIOS en pnnCIpIO se 
deben hacer al menos cada dos años y dependIendo del tamaño del murucIpIO se lleva a cabo por 
un eqUIpo de hasta cuatro mspectores y por un penado de dos a cuatro meses 

Problemas y puntos mas Importantes 

Sobre el marco legal Aunque en muchos aspectos satIsfactonas, las reglas 
presupuestarIas de lNlFOM son Incompletas, estan dIspersas y a veces faltas de coOrdInaCIOn La 
cuestIOn es ~I una nueva Ley de MumclpIO~ e~ el vehlCulo mas apropIado para desarrollar una 
normatIva permanente y comprenSIva sobre el proceso presupuestarIo munICIpal Como ya se ha 
menCIOnado, un punto de VIsta a tener en consIderacIon es la ventaja de tener toda la normatIva 
mas Importante para el funCIOnamIento de los mumCIpIOS en un solo lugar 

Estructura y aprobacIOn del presupuesto La eXIstenCIa de un plan de arbItnos de forma 
separada del presupuesto es atIpIca En la gran mayona de paIses el presupuesto mumcIpal, o 
para el efecto cualqUIer presupuesto, es un documento mtegral que contIene no solo los planes 
para todo tIpO de mgreso y gasto SInO tambIen de los Impuestos, tasas y otros tIpos de Ingresos 
que van a ser usados por el gobIerno mumcIpal La "mejor practIca" InternaCIOnal reqUIere 
dIstmgUIr en el presupuesto entre gastos cornentes y gastos de capItal MIentras que los gastos 
cornentes reflejan operaCIOnes y objetIvos de servICIOS a corto plazo, los gastos de capItal 
reflejan obJetIVOS a largo plazo en relacIOn a la compra de nuevo eqUIpamIento y la mejora o 
construccIOn de nueva mfraestructura En la actualIdad eXIste poca plamficacIOn para las 
mverSIOnes locales Una cantIdad Importante de fondos se dejan para contmgencIas y proyectos 
que van surgIendo durante la ImplementacIOn del presupuesto En realIdad las responsabIlIdades 
para gastos de capItal son compartIdas entre el gobIerno central y los munICIpIOS y las agenCIas 
del gobIerno central, por ejemplo FISE, tIenen una gran mfluencIa en las mverSIOnes de 
mfraestructura en los munICIpIOS 

Aunque no eXIsten en general problemas con el calendano del presupuesto la mayona de 
los mumCIpIOS no parecen emplear el tIempo sufiCIentemente necesano para elaborar un 
presupuesto completo Como ya se ha dISCUtIdo el elemento peculIar del proceso presupuestan o 
mumcIpal en NIcaragua en relacIOn a la practIca de otros paIses es que los presupuestos 
mumcIpales y los planes de arbItnos tIenen que ser aprobados por la Asamblea NaCIOnal de la 
Repubhca 

Sobre la eJeCUCIOn del presupuesto El control de la eJeCUCIOn del presupuesto mumcIpal 
debena ser el dommIO pnncIpal de una oficma de contralona mumcIpal La llamada en la Ley de 
MumclpIOs a la Contralona General de la Repubhca para que ejerza un rol de supervlslon en el 
proceso de eJecucIOn de los presupuestos mumcIpales es desacertada El rol claro de la 
Contralona General de la Repubhca es de audItona ex-post una vez que el presupuesto mUnICIpal 
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sea cerrado El dIctamen de Ley de Reforma de la Ley de MumclplOs perdura en la mIsma 
medIda al requenr que el alcalde remIta a los 20 dtas de aprobado el presupuesto, coplas a la 
Contralona General de la Repubhca para que esta controle la eJeCUCIon presupuestan a 

Sobre audItona mterna y externa A pesar de que la Controlarla General de la Repubhca 
creo una oficma espeCIal para la audItona de los mUnICIpIOS en 1993, muchos mUnICIpIOS no son 
audItados por falta de recursos y de personal tec.,mco La responsabIlIdad de los mUnICIpIOS en un 
SIstema mas descentralIzado de gobIerno depende en gran medIda de una audltona efectIva de 
sus finanzas De hecho, una mayor descentrahzacIOn de las finanzas pubhcas en NIcaragua no es 
deseable SI no eXIsten mecanIsmos ngurosos para asegurar las buenas praCtIcas de los gobIernos 
mumcIpales 

Personal y cuadros Los cuadros tecmcos a nIvel de munICIpIO son bastante pobres por 
falta de capacItacIOn en la mayona de las areas de gerenCIa fiscal Como se ha descnto en anahsIs 
prevIOS de la competencIa tecmca del personal munICIpal, es raro encontrar un munICIpIO que 
tenga la competencIa tecmca para desarrollar, evaluar y presentar un proyecto de mverSIOn en 
mfraestructura 

Este problema es mas agudo en los mUnICIpIOS de menor tamaño con poblaCIOnes por 
debajO de 20,000 habItantes, los cuales por otro lado representan aproXImadamente dos tercIOS de 
los mumCIplOS en el paIs La falta de capacItaclOn tambIen esta presente en los cargos electos 
CuestlOnarIOS llevados a cabo reCIentemente por INIFOM sobre la cahficacIOn de los concejales 
mumcIpales muestran que muchos de ellos no tienen mas que educaCIOn pnmana 

RecomendaCIOnes 

Sobre el marco legal El proceso presupuestano munICIpal debe ser regulado por ley EL 
gobIerno puede normar este proceso en una ley separada (por ejemplo Ley del Proceso 
Presupuestarlo MUnICIpal) o como un capItulo de la Ley de MUnIClplOS EXIsten ventajas y 
desventajas de ambas opcIones En ambos casos la normatIva del presupuesto munICIpal debera 
reglar en detalle todas las fases del proceso presupuestan o preparaclon del presupuesto, 
proyeCCIOnes de mgresos, aprobaclon del presupuesto, ernmendas al presupuesto, eJeCUCIOn y 
contralona, contablhdad, audIto na mterna, audItona externa y evaluaCIOn Una parte Importante 
de esta Ley sena el establecer a nIvel mUnICIpal una claslficaClOn presupuestana no solo 
eco no mIca smo tambIen funCIOnal y por programas para ayudar a raCIOnalIzar el gasto y evaluar 
la eficaCIa de los munICIpIOS 

Sobre la aprobaclOn del presupuesto mumclpal Tal como se argumento en la seCClOn 
antenor, la praCtIca de que la Asamblea apruebe los presupuestos munICIpales se descontmua con 
la nueva ConstItuclOn de 1995 El presupuesto debe ser aprobado tan solo por el Concejo 
MumcIpal El rol de INIFOM deben a estar limItado, tal como se propone en el dIctamen de Ley 
de Reforma de la Ley de MUnICIplOS, a la aSIstenCIa teCnIca y estadlstlca mUnICIpal 
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Una cuestlOn mas dIfIcIl es SI debe eXIstIr un mOnItoreo contemporaneo de cumphmIento 
por los mUnICIplOS con la ley y reglamentos vIgentes y qUIen debe ejercer este mOnItoreo Una 
posIbIhdad es que esta labor sea ejercIda por INIFOM, a qUIen los mUnICIplOS tendran la 
obhgaclOn de mformar de sus presupuestos planeados y ejecutados Notese que la obhgaclOn de' 
los mUnIClplOS es de reportar a INIFOM, pero este organIsmo no tendra poderes de aprobaclOn 
SIn embargo, SI INIFOM detectase algun tIpO de IncumplImIento con la ley, sena INIFOM qUIen 
InICIan a el proceso admInIstratIvo de correCClOn de la falta La otra poslblhdad es que el 
momtoreo contemporaneo sea ejerCIdo por la Contralona General de la Repubhca Esta medIda 
sena atIplca con la practIca en la mayona de otros paIses en donde el ente del estado a cargo de la 
audItona externa solamente ejerce esta funclOn ex-post Esta practIca mternacIonal tIene la 
ventaja de no comprometer a esta InstItuclOn en maten a de declSlones pohtlcas ya'51 preservar su 
autonomla y prestIglO con el resto de las mstItuclOnes de gobIerno SI se conSIderase que el 
INIFOM no es el ente adecuado para esta labor de supervIslOn contemporanea, qUIZas debena ser 
el MIFIN qUIen estUVIese a cargo de esta funclOn 

Sobre la estructura del presupuesto No eXIste mnguna razon de peso para que los 
mUnICIplOS tengan que aprobar dos documentos por separado presupuesto y plan de arbItnos 
Una vez que los Impuestos y tasas que los mUnICIpIOS puedan usar esten normados en la Ley de 
MUnICIplOS (o en COdIgO Tnbutano) el umco documento necesano sena el presupuesto 
mUnIcIpal Puesto que el COdIgO tnbutano debe conceder CIerta dIscreCIon a los munICIpIOS en el 

tIpO de Impuestos a usar y en las tasas de algunos de estos Impuestos, la declSlon del mUnICIpIO a 
este respecto sena mclUIda en el presupuesto mUnIcIpal 

Pero ademas el presupuesto mumcIpal deben a ser un documento mas descnptIvo y 
completo Los presupuestos deben reflejar de forma dIscreta y observable los objetIvos del gasto 
mumcIpal, que servIclOs se van a proveer y por qUIen y para qUIen Los presupuestos munICIpales 
tambIen deben proveer los mstrumentos necesanos para que el Concejo MunICIpal y los 
reSIdentes en el munIcIplO puedan hacer responsables al alcalde y la admmIstraclOn mUnIcIpal de 
su buena o mala actuacIon 

Sobre los presupuestos de capItal La nueva normatIva sobre el proceso presupuestarlO 
mumcIpal (sea en la Ley de MunICIplOS o en una Ley de Proceso Presupuestan o ) debena tambIen 
dIstmgUIr entre presupuesto comente y de capItal MIentras que el presupuesto comente debe 
estar balanceado (los mgresos deben ser Iguales a los gastos comentes), el presupuesto de capItal 
puede estar finanCIado por credIto La ley tambIen debe Imponer lImItes a la capaCIdad de 
endeudamIento de los gobIernos munICipales Una POSIbIlIdad con este objeto sena lImItar la 
deuda a que su servIclO (pago de mtereses y pnncIpal) no exceda CIerto porcentaje (por ejemplo, 
15%) de los mgresos totales en el presupuesto 

ji I 
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Ademas del presupuesto de capItal, los murucIpIOs, a medIano o largo plazo, debenan 
desarrollar un programa de InVerSIOn publIca (PIP) murucIpal a tres años 23 En este PIP se 
planeanan los proyectos de InVerSIOn en mfraestructura prevIa evaluaclOn (con ayuda teCnIca de 
INIFOM) El PIP tambIen establecena los recursos neceSarIOS para la operaclOn y mantenImIento 
de la nueva mfraestructura, cntenos de seleccIOn de proyectos, y las fuentes de finanCIamIento 
esperadas para cada uno de los proyectos seleCCIOnados Esto ayudana a remediar la falta de 
planeamIento a largo plazo que ahora eXIste en los gastos de capItal de los mUnICIpIOS aSI como 
la falta en el momento presente de la requenda evaluacIOn tecruca de proyectos SImIlarmente a 
medIano o largo plazo los mWllCIpIOS debenan desarrollar un honzonte presupuestarlO de tres 
años Como en el caso del PIP, los presupuestos senan IndIcatIVOs para los años dos y tres 

Plan operacIOnal La efectIvIdad y calIdad del proceso presupuestan o mumclpal 
dependera no tan solo de la normatIva en la ley SInO tambIen de los procesos y mecamsmos de 
operacIOn El gobIerno central, en partIcular el MIFIN, esta Implementando un programa de 
gerenCIa fiscal baJO el tItulo de SIstema Integrado de GestIOn FInanCIera y AdmInIstratIva 
(SIGFA) El objetIvo es Incrementar la capaCIdad instItuCIOnal de la admmIstracIOn central para 
plamficar, ejecutar y evaluar el gasto pubhco Este programa abarca todas las fases del proceso 
presupuestan o mcluyendo no tan solo la preparacIOn del presupuesto smo tambIen tesorena, 
credIto publIco, contabIhdad, proveeduna control y audltona Interna y externa 
Desafortunadamente, este programa de reforma del sIstema finanCIero y admmIstratlvo del 
gobIerno central no tIene sahda a ruvel munICIpal Las leCCIOnes y expenenclas aprendIdas en 
formulacIOn de presupuestos, contabIlIdad y tesorena en este proceso de refonna debenan ser 
extendIdas a ruvel muruclpal a traves de un plan comprensIvo de capacltacIOn con el soporte 
tecmco de INIFOM 

La aSistenCIa tecmca InternacIOnal a nIvel muniCIpal puede servIr de cataltzador en esta 
Importante labor En partIcular, el proyecto "Fomento de la AutonomIa MunICIpal" (F AMU) 
ejecutado por la CooperacIOn Tecmca Alemana (GTZ) esta trabajando en la elaboracIOn de un 
SIstema FmancIero AutomatIzado para mejorar los procedImIentos admInIstratIVOS de los 
mUnICIpIOS del paIS en conjunto con la DIreCCIOn de Infonnatlca y la DIreCCIOn EconomIca 
Fmanclera de INIFOM 

Sobre la eJeCUCIOn del presupuesto mUnIcIpal Los gobiernos muruclpales mIsmos deben 
ser responsables de la supervIslon de la eJeCUCIOn del presupuesto La Ley de MUnICIpiOS (o la 
Ley del Proceso Presupuestano MunICIpal SI el gobIerno deCIde IntrodUCIr una ley separada) 
deben a crear una ofiCIna de contralona munICIpal encargada de supervIsar la eJeCUCIOn del 
presupuesto y desempeñar las funCIOnes de tesorena, gerenCIa de caja y audItona mterna Esta 

23 El gobIerno central tIene un PIP qumquenal que es elaborado por el Mmlsterlo de Economla y 
Desarrollo Este PIP solo mcluye naturalmente las mverslOnes financiadas en el presupuesto 
naCIOnal Sm embargo, los proyectos aprobados por la Asamblea de forma mdlvldual para los 
mUnicIpIOS no forman parte del PIP del gobIerno central con la excepclOn de las mverslOnes en el 
mUniCIpIO de Managua 
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oficma a traves del alcalde debena someter no solo mformes tnmestrales smo mensuales sobre la 
marcha de la eJeCUCIOn del presupuesto al Concejo MumcIpal De hecho el dIctamen de Ley de 
Reforma de la Ley de MumcIpIOs establece que el alcalde debe mformar tnmestralmente al 
Concejo MumcIpal sobre la marcha de la eJecucIOn del presupuesto 

Sobre la audItorla mterna y externa La Ley de Mumclplos (o en su caso la Ley del 
Proceso Presupuestano MumcIpal) debena crear una oficma de contralona muru.¡;lpalla cual 
estana encargada del control y la audItona mterna de todos los mgresos y gastos mUnIcIpales La 
capacIdad de audItona externa y ex-post de los mumcIpIos por la Controlana General de la 
Repubhca necesIta ser reforzada con mas recursos (personal y medIos) y con mao;; capacItacIOn de 
sus empleados Las audItonas ex-post de la Contralona podnan ser complementadas con 
audItonas llevadas a cabo por compañIas de auditores pnvados con el proceso regulado por la 
Contralona General Una medIda SImIlar esta contemplada en el dIctamen de Ley de Reforma de 
la Ley de MumclpIOs (Arto 28, InCISO 16) donde apropIadamente se establece que el Concejo 
Mumclpal puede establecer audItonas externas de las finanzas mUnICIpales y deSIgnar al audItor 
qUIen debera ser un contador publIco totalmente ajeno a la alcaldIa 

Sobre capacItacIOn del personal Con respecto a la capacItacIOn del personal mUnIcIpal y 
de los concejales, el gobIerno deben a mvertIr mas recursos en esta Importante area de actIvIdad 
de INIFOM La Idea sena el mcrementar el numero de cursos ofreCIdos por INIFOM tales como 
el semmano ofrecIdo cada año en matena presupuestana al que atIenden dIrectores finanCIeros y 
contadores mumclpales La mejora en el SIstema de proceso presupuestano no ocurnra sm 
mejoras profundas a nIvel de formacIOn de cuadros Esta actiVIdad necesIta ser amphada y 
reforzada El gobIerno debena capItalIzar las expenenCIas de asIstenCia tecmca mternacIOnal En 
partIcular, la aSIstencIa teCnIca ofreCida en el programa de USAIDIPADCO esta enfocado a 
desarrollar SIstemas de gestIOn para los mUnICIpIOS y proveer entrenamIento en estos SIstemas El 
gobIerno debe tomar en cuenta que a largo plazo la unIca manera de mcrementar el nIvel del 
personal mUnIcIpal es mtroducIr una carrera profeSIOnal o servICIO munICIpal con mejor 
retnbucIon, menor numero de empleados, estandares mas altos de cuahficacIOn y mas segundad 
de empleo ChIle es un buen ejemplo a ImItar entre los paises Latmoamencanos que han 
mtroducIdo reformas profundas de este tIpO a nIvel mUnIClpal en los ultimo s años 

D LA ASIGNACION DE COMPETENCIAS DEL GASTO PUBLICO 

PrmClpIOs teOrICOS sobre la aSlgnacIOn de responsabilIdades 

El establecImIento claro y concreto de las competencIas de gasto de los mUnICIpIOS y del 
gobIerno central es una condIcIon pnontana para el buen dIseño de un SIstema descentralIzado 
de gobIerno La aSIgnacIOn de Impuestos y otras fuentes de mgresos y el dIseño de un SIstema de 
transferenCIaS solo ttene senttdo cuando eXIste una aSIgnacIOn de competencIas clara y concreta 
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(,Cuanto ayudan los pnnclpIOs de finanzas publIcas en la aslgnacIOn de responsabIlIdades 
de gasto') La prOVlSlon eficaz de servIcIOs pubhcos reqUIere que el sIstema de gobIerno satIsfaga 
las preferencIas y necesIdades de los contnbuyentes al mlmmo costo posIble Dado que los 
gobIernos mumclpales estan mas cerca y poseen mejor mfonnacIOn acerca de las preferencIas y 
necesIdades del publIco, en muchas ocaSIOnes es posIble mcrementar la eficacIa del gasto publIco 
a traves de la aSlgnaclon de responsabIlIdades de gasto a los gobIernos locales Este pnnclpIO 
general es conocIdo como el "pnncIpIO de SubSldIarIdad" los gobIernos locales deben tener baJO 
su responsabIlIdad todos los servICIOS publIcas que tIenen beneficlOs de dImenslOn local El 
gobIerno central debe tener responsabIlIdad por los servICIOS publIcas que muestran 
externahdades slgmficatIvas a traves de vanos mumCIplOS o en todo el terntono naclOnal y para 
los servICIOS publIcas que puedan ser producIdos con la ventaja de grandes economIaS de escala 

Los pnnclplOs te{ ICOS tamblen mdIcan que el gasto publIco realIzado con obJetIVOS de 
redlstnbuclOn de los mgresos y con propOSItOS de estabIhzaclOn macroeconomIca deben ser la 
responsabIlIdad del gobIerno central La habIlIdad de los gobIernos locales en estos obJetIVOS esta 
lImitada por la movIlIdad de los contnbuyentes Por ejemplo, una pohtlca de gasto mumcIpal que 
pretenda gravar a los mas pudIentes para dIstnbUIr los fondos a los menos pudIentes no sena 
sostemble Los mas ncos emlgranan a otros mumclpIOs al mIsmo tIempo que el mumClplO 
atraena a gentes pobres de otros mUnICIpIOS 

Paro estos cntenos no hay un SIstema Ideal En general el SIstema de asIgnaclOn de 
competenCIas a que se llega en un prus refleja un compromIso entre obJetIVOs dIstmtos como 
pueden ser la efiCIenCIa del gasto, dando mas responsabIlIdades a los gobIernos locales, y la 
eqmdad en el consumo de servICIOS publIcas en todos los munICIpIOs del prus, dando mas 
responsabllIdad al gobIerno central Tan o mas Importante que una dIstnbuclOn de 
responsabIlIdades ajustada a los pnnCIpIOS teoncos es que la aSIgnacIOn de responsabIlIdades sea 
concreta (o que este bIen IdentIficada) y que sea estable 

Una de las fonnas de dIseñar la dIstnbucIOn de competencIas del gasto es en base a 
encuestas de la opImón publIca con respecto a la calIdad de los servICIOS prOVIstos por los 
mumCIplOS VIs-a-VIS el gobIerno central En una reCIente encuesta (Sehgson 1994) se pregunto a 
reSidentes mcaraguenses SI el gobIerno local debena tener mayor responsabIlIdad que el gobierno 
central La respuesta en NIcaragua fue del 49% a favor o estadIstlcamente no dIferente de la 
mitad de la poblaclOn Sm embargo, esta metodologIa esta expuesta a senos problemas 24 

En comparaclOn la mIsma encuesta prodUjO respuestas afirmatIvas mas altas en otros paises de 
centroamenca, 67% en Guatemala, 57% en El Salvador, 57% en Honduras y 53% en Costa Rica 
Sin embargo estas encuestas son dlflclles de Interpretar Los resultados pueden reflejar un grado 
relatiVO de InsatIsfacclOn con los dlstmtos nIveles de gobIerno pero tamblen pueden reflejar 
cIrcunstanCIaS polttlcas temporales Ademas, el grado de satlsfacclOn con los gobIernos locales 
puede tamblen reflejar sencillamente el grado eXistente de descentraltzaclOn SI los mUnIcIpIOS en 
el momento presente tIenen pocas responsabIlidades o relativamente pocos recursos economlCOS, 
la oplOlon sobre ellos puede ser mas negativa 
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Algunas responsabIlIdades Importantes que en otros paIses descentralIzados son 
aSIgnadas a los gobIernos locales, en NIcaragua en el momento presente todavIa son 
responsabIlIdad del gobIerno central o agenCIas del gobIerno central Estos mcluyen los servICIOS 
de educaCIon pre-escolar, elemental y secundana. servICIOS de salud primarIa, secundarla y 
preventIva. VIVIenda, agua y alcantarIllado, carreteras y cultura y deportes 25 Los tres primeros 
son la responsabIlIdad de mlmsterIOS En el caso de el servICIO de agua y alcantanllados es 
responsabIlIdad de una agenCIa naCIOnal (INAA), en el caso de cammos y carreteras en la 
actualIdad son constrUIdos por el MlnIsteno de ConstruccIOn y Transportes Tamblen los 
servICIOS de po lIcIa munICIpal son ejerCIdos por una agenCIa del gobIerno central, la mIlICIa 
naCIOnal 26 Otra acttvldad centralIzada es el servICIO de bomberos 

La aSlgnacIOn de responsabIlIdades y funCIOnes en la actualIdad 

La aSlgnaclOn en la ley Las ConstltuclOnes de 1987 y 1995 tan solo asIgnan 
responsabIhdades para servICIOS concretos al gobIerno central La aSIgnacIon fonnal de funCIOnes 
a los munICIpIOS esta contemda en la Ley (40) de MunICIpIOS Esta ley concede a las autOridades 
mumcIpales poderes bastante amplIos con respecto a los servICIOS que pueden proveer Dentro de 
la hsta de responsabIlIdades aSIgnadas a los munIcIplOs en el Arto 7 de la Ley de MumcIpIos se 
mcluyen las SIgUIentes servICIOS recoleccIon de basura e mgIene publIca, ornato pubhco, 
cementerios, lavaderos publIcos, conservacIOn del medIO ambIente, reforestacIon del munIcIplO, 
construccIOn y mantemmIento de calles y aceras, plazas publIcas, bIbhotecas, museos, mataderos 
y mercados, alumbrado publtco, parques de recreo y Jardmes botanIcos, drenaje de aguas 
plUVIales, regIstro CIvIl de naCImIentos, matrImomos y defunCIones, ordenamIento del desarrollo 
urbano y del uso del suelo, VIgIlanCIa de pesas y medIdas 

La aSIgnacIOn de competenCIas en la realIdad El proceso real de aSIgnaclOn de 
responsabIlIdades a los mUnICIpIOS ha SIdo el resultado de una evolucIOn hIstonca En reahdad 
los servICIOS proVIStOS por los munICIpIOS varIan conSIderablemente en relacIon a la lIsta de 
servICIOS enumerados en la Ley de MumcIpIOs El numero y mvel de prOV1Sl0n de servICIOS varia 
con el tamaño y la capaCIdad de recursos de los munICIpIOS La tradIclOn de centrahsmo 
admmIstratIvo en NIcaragua tambIen parece haber coartado la ImCIatIva munICIpal Por otro lado, 
en la actuahdad ya hay algunos munICIpIOS que han asumIdo responsabIhdades en materia de 
agua y alcantanllado como resultado de programas pIloto con el Banco MundIal Ademas 
tradICIOnalmente muchos munICIpIOS han contribUIdo y SIguen contnbuyendo en sus 
presupuestos de gasto a los servIclOs de educacIOn y salud aunque estas areas SIguen 
ofiCIalmente SIendo responsabIhdad del gobIerno central 

26 

La Ley de MUnICIpIOS tamblen prevee (Arto 10) que los mUnIcipiOS podran realizar actIVIdades 
complementarlas en areas de responsablhdad atribUIdas al gobIerno central mcluyendo 
precIsamente servIcIos de educaclOn, salud VIVIenda, agua y alcantarillado y cultura y deportes 

Los servICIOS de electricIdad son provIstos por ENEL, una agencIa centralIzada 
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Cuadro 1 
N lcaragua Gastos MUnicIpales por Categona de Gasto, 1995 

en or o as on e ap Ica e ( C d b d d l bl) 

Por habItante PorClento del total 

Personal 2145 3770 

ServicIos MaterIales y Productos 957 1682 

ServicIOs MUnicipales 383 673 

InversIOnes 1689 2967 

TransferencIas Comentes 261 459 

Transferencias de CapItal 020 036 

Desembolsos Fmancleros 1 38 243 

PendIente de Pago 096 169 

ImprevIstos 000 001 

I Egresos (!or habitante I 5691 I 10000 I 
Nota Los porcentajes pueden no sumar exactamente 

Fuente lNIFOM 
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Cuadro 2 
Nicaragua Gastos MUnIcipales en Personal y ServicIos, MaterIales y Productos, 1995 

en or o as on e aplIca e ( C d b d d bl ) 

Por habitante Porclento del total PorClento del grupo 

Personal 2145 3770 10000 

Miembros del Gob MUnIClp 1 70 299 794 

Personal Permanente 1323 2325 6167 

Personal TranSIto y Jornales 086 150 399 

HonorarIos en Base ComlSlon 091 160 425 

- De Miembros del CM 079 138 367 

Dietas y Gastos de Repres 148 260 689 

RetnbuclOnes en EspeCIes 047 083 220 

Gastos SOCiales 126 222 589 

Segundad SOCial 057 1 01 268 

Otros Gastos de Personal 097 1 70 451 

ServiCIOS, Materiales y Productos 957 1682 10000 

ServICIOS 468 823 4894 

Matenales y Productos 368 646 3844 

FestejOs y ActlVldades Culturales 1 19 2 10 1248 

Gastos EspeCiales 001 003 O 15 

- Defensa CIVIl 001 001 006 

- Defensa 001 001 009 

Nota Los porcentajes pueden no sumar exactamente 

Fuente INIFOM 
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Cuadro 3 
Nicaragua Gastos MUnIcIpales en ServICIOS e InversIones, 1995 

en or o as on e apnca e ( C d b d d 1 bl) 

Por habitante Porclento del total Porclento del grupo 

ServicIos MUDlclpales 383 673 10000 

Basura v Limpieza de Calle 1 70 299 4434 

Mercados 046 080 1191 

Rastros 020 036 531 

Parque y Homato 032 055 824 

Cementenos 009 O 15 225 

Mant y Repar de Calle 075 1 31 1951 

Aguas 005 009 128 

Otros ServIcIos 027 048 7 15 

InversIOnes 1689 2967 10000 

Proyectos de Arrastre 336 590 1988 

InversIOnes Nuevas 1278 2246 7570 

Mejoras y AmplIaCiones 075 1 31 442 

Nota Los porcentajes pueden no sumar exactamente 

Fuente INIFOM 
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Cuadro 4 
NIcaragua Gastos Muruclpales en TransferencIas Comentes e Desembolsos FmancIeros, 1995 

( C d b d d 1 bl) en or o as on e aplIca e 

Por habItante PorCIento del total PorcIento del 

TransferenCias Corrientes 261 459 

DonaCIones 2 16 379 

SUbSIdIOS 004 007 

DIversas TransferenCIas 042 074 

Desembolsos Fmancleros 138 243 ---
Deudas de las J M 021 037 

Prestamos a Corto Plazo 108 1 91 

Prest MedIano y Largo Plazo 002 004 

Otros Desembolsos FmanCIeros 006 011 

Nota Los porcentajes pueden no sumar exactamente 

Fuente INIFOM 
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Estructura de los gastos comentes y de capItal de los mumcIpIOs El perfil del 
presupuesto de gastos mumcIpales ejecutados en 1995 esta resumIdo en el cuadro 1 Los 
aspectos mas fundamentales de este perfil son el baJo gasto por habItante a mvel mumcIpal (eS 
57), el modIco gasto en termmos relatIvos en personal que represento 37 7% de los gastos totales 
y la ImportanCIa de gasto de mverSlOn en los presupuestos mumcIpales, caSI el 30% del total de 
gastos El pormenor y detalle de la compOSIClOn de estos gastos esta ofrecIdo en los cuadros del :2 
al4 La mayona del gasto de personal es en el personal permanente (61 7%), mIentras que el 
gasto en mIembros del gobIerno mumcIpal representa aproXImadamente el 8% de esta categona 

Los gastos en matenales y servICIOS IntermedIos representan el 16 8% de los gastos 
totales mIentras que los trastos de servICIOS mumcIpales representan tan solo 6 7% Esta ultIma 
CIfra es pOSIblemente engañosa puesto que la claslficaclOn presupuestarIa mezcla la clasIficaclOn 
economIca con la clasIficaclOn por funCIOnes De todas formas, es esta categona de "servicIos 
mumcIpales" (vease cuadro 3) la que revela los servICIOS mas Importantes en los presupuestos 
mumcIpales y su slgmficancla relatIva Con ventaja el servICIO mas Importante es la recolecclOn 
de basura y lImpIeza de calles (44% de este grupo de gastos) En contraste es aparente que los 
mumClplOS en 1995 todavla no teman responsabIlIdad practIca del servICIO de aguas (1 3 del total 
del grupo) 

Como en muchos otros paIses, los gastos murucIpales en mantemmIento parecen ser muy 
baJOS SI se combInan "mejoras y amplIaCIOnes" con "mantemmIento y reparaclOn de calles" 
estos gastos representaron el 2 6% de los gastos totales de los mumCIplOS en 1995 Esta CIfra es 
demaSIado pequeña, aunque tamblen puede ser engañosa porque algunos gastos de 
mantemmIento y reparaCIOnes pueden estar ocultos baJO otras categonas Los cuadros del 2 al4 
tambIen muestran que la mayona de los gastos de InVerSlOn son en proyectos nuevos (en 
contraste a los proyectos del FrSE que en su mayona son para rehabIhtaclOn) y que los 
desembolsos finanCIeros son mImmos (el 2 4% de los gastos totales) y que de los pocos 
prestamos tomados por los munICIpIOS la gran mayona son a corto plazo (el 78 5%) mIentras que 
el credIto a largo plazo es practIcamente no eXIstente a mvel murucIpal en NIcaragua 

Otro aspecto Importante de la compOSICIon del gasto munICIpal son las grandes 
dIspandades que parecen eXIstIr entre las reglOnes (cuadro 5) En termInaS de egresos por 
habItante, SI las CIfras son correctas, la reglOn mas nca gastan a 50 veces de lo que gasta la 

regIOn mas pobre Las dIspandades senan mas grandes en los gastos por habItante en personal 
y en mverSIones de capItal 27 

27 Los detalles de las estadlstlcas descnptlvas por tIpO de gasto por habItante para las reglones esta 
recogido en los cuadros A-I al A-3 en el apendlce 
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Cuadro 5 
NIcaragua EstamstIcas Descnptlvas de Gastos por HabItante por ReglOn, 1995 

en ordo as on e apllca e ( C b d d 1 bl) 

MedIa CoeficIente de MlDlmo 
vanaClOn 

Personal 2182 060 1 25 

ServIcIos Matenales y Productos 11 86 076 036 

Servlclos Muruclpales 505 O 8í O 19 

InverslOnes 2017 072 028 

Transferencias CorrIentes 280 061 025 

Transferencias de Capital 040 127 000 

Desembolsos FmancIeros 147 060 006 

Pendiente de Pago 078 086 000 

ImprevIstos 000 282 000 

Egresos por habitante 6434 063 276 

Nota Los porcentajes pueden no sumar exactamente 

Fuente INIFOM 

MaxImo 

3925 

3366 

1572 

4349 

533 

1 64 

267 

216 

003 

138 
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Problemas con la aSlgnaclOn de responsabilIdades 

IncumplImIento de responsabIlIdades del gobIerno central La eVIdencIa apunta a que la 
mavona de las mverSlOnes de los munlclploS son en areas de gasto que son la responsabIlIdad del 
gobIerno central o agenCIas del gobIerno central tales como agua. luz, escuelas, salarlOS de 
maestros y centros de salud 28 Naturalmente, ello ImplIca que los mUnICIplOS en su conjunto se 
quedan con menos recursos para mvertlr en sus areas de responsabilIdad directa Sm embargo 
no eXiste nmguna estlmaCIOn de la cuantla de estos gastos en total o por tIpO de competencia 
Otros gastos de una naturaleza slmIlar para los mUnICIpIOS han SIdo causados por la practica de 
INAA y otras agenCIas de levantar el asfalto de las calles y las aceras y despues dejar a los 
mUnIClplOS el recubnmlento y la reparaclon de estos daños una vez finalIzadas las obras 

ConfuSIon en la aSIgnaclOn de competenCIas En gran parte la confusIOn remante en el 
momento actual se clanfica en el dlctamen de Ley de Reforma de la Ley de MunlClplOS Sm 
embargo, todavIa eXlsten problemas de coordmacIOn en las areas de educaClOn y salud 29 El 
dIctamen de Ley amplifica y detalla las funClOnes aSIgnadas a los mUnIClplOS en la Ley de 
MUnICipIOS VIgente y añade nuevas responsabIlidades para los mUnICIpIOS en vanas areas En 
partIcular, los mUnICIplOS deberan prestar a la poblacIOn los servICIOS de agua, alcantarIllado 
SanItarIO y electncldad 30 Otras mnovaClOnes en la aSlgnacIOn de responsabIlidades en el 
dIctamen de Ley VIs-a-VIS la Ley de MUnICIpIOS vlgente es la responsabIlIdad de los munIclplOS 
en el area de conservacIOn del medIO amblente31 y la constltuclon de comltes de emergencIa en 
caso de desastres naturales El dlctamen de Ley no clanfica la aSlgnacIOn de responsabIlIdades 
en las dos are as menores de servICIO de bomberos y la pohcla mUnIclpal Estas dos areas debenan 
ser aSIgnadas a los munlclpIOs espeCIalmente a los de mayor poblaclOn 

'9 

30 

11 

En el caso de los salano de maestros, los mUniCipiOS en realIdad pagan el dmero a la delegaclOn de 
educaclOn y esta a su vez paga a los maestros 

En el caso de salud, el dictamen de Ley de Reforma de la Ley de MUniCipIOS aSigna al mUniCipiO 
el "coordInar" con los entes naCIOnales la construcclon y mantenimiento de centros de salud y las 
campañas de salud preventIva Pero no hay nInguna otra referenCIa en materIa de salud o 
educacJOn 

La aSlgnaclOn del serviCIO de electrIcidad a los mUniCipiOS es atlplca en el sentIdo de que en la 
mayOrIa de los patses este servIcIo es provisto por una empresa prIvada (o estatal) Esta aSlgnaclOn 
atlplca puede estar Justificada en Nicaragua dado que la red del tendido electrIco no esta bien 
desarrollada 

Esta responsablhdad se coordma con lo ordenado en la Ley General del MedIO Ambiente y 
Recursos Naturales de JUniO de 1996 En este apartado la mumclpahdad tiene el derecho a perCIbIr 
al menos el 25% de los mgresos en concepto de regahas cargadas para la explotaclOn de recursos 
naturales ubIcados en el terntOrIO mumclpal 
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CoordmaCIOn de pohtlcas sectonales y la descentrahzacIOn Un problema ya mencIOnado 
es que los Mmlstenos de EducacIOn y Salud estan llevando a cabo polItIcas de descentrahzacIOn 
sm mucha dIscusIOn o consenso con las partes mas mteresadas en este proceso, los gobIernos 
mUnIcIpales y SU aSOCIaCIOn, AMUNIC 32 El pelIgro no es tan solo marcos legales dIscordantes o 
contradIctonos smo tambIén una sen e de mandatos gubernamentales a los mUnICIpIOS sm la 
contrapartIda necesana de un lllcremento en los recursos financIeros de los mUnICIpIOS 

Los problemas en el area de educaclOn son enormes En la actualIdad el MmIsterIO de 
EducaCIOn (MED) coordma, financIa y admmIstra el sIstema de educacIOn general que mcluye la 
educacIOn pnmana y pre-pnmarta y secundan a Los dos problemas fundamentales en el area de 
educacIOn son la lImItad ... capacIdad mstItucIOnal para admInIstrar servICIOS educatIvos y la falta 
de recursos finanCIeros y pnonzacIOn del ga"ito Esto se ha traducIdo en una baja calIdad de 
servICIOS educatIvos y una falta de acceso a serVlCIO~ elementales en areas mas remotas Hay en 
el paIS un gran numero de escuelas Incompletas o detenoradas El FISE se ha concentrado en la 
rehablhtacIOn de escuelas pnmanas, pero la tarea es todavIa enorme 

La respuesta del gobIerno a este desafio ha SIdo la Ley de DescentrahzacIOn EducatIva en 
la que se traspasa recursos finanCIeros y capaCIdad de gestIOn a los Consejos EducatIVOS 
MUnIcIpales en capaCIdad de co-gestIOn con el MED Al mIsmo tIempo se crean una sen e de 
orgamsmos de partIclpacIOn y co-gestIOn con la comUnIdad, Incluyendo los padres de famIlIa y 
estudIantes 33 SIn embargo, el modelo de descentrahzacIOn empleado esta basado en las escuelas 
y no dIrectamente en los gobIernos mUnIcIpales A estos ultlmos se le concede un rol, pero este 
rol es SImIlar al de otros grupos representatIVos de la comUnIdad 34 

Los problemas en el area de salud son SImIlares a los del area de educacIOn EXIsten 
carenCia de capaCIdad InstItuCIOnal y gerencial y de recursos finanCIeros y de su buena 
pnonzaCIOn (por ejemplo, enfasIs en servICIOS curatIvos y menos en preventIvos) Tamblen 
eXIste un detenoro SIgnIficatIvo en la Infraestructura hOSpItal ana y de centros de salud Desde 
1992, la respuesta del gobIerno a esta sItuacIOn ha SIdo la descentrahzacIOn de los servICIOS que 
en el pasado hablan estaao concentrados en el MlnIsteno de Salud (MINSA) La pIeza 
fundamental de esta estrategIa son los SILAIS (SIstemas Locales de AtencIOn Integral en Salud) 

J3 

14 

Para un estudIO reCiente del marco legal de la desconcentraclOn y la descentraItzaclOn en matena 
de educacIOn, salud y servICIO de aguas vease Josefina Ramos Mendoza y Gustavo A Vega 
Vargas, Aspectos JUrldlCOS de la DescentralzzaclOn, la DesconcentraclOn y la PartzclpaclOn en 
Nicaragua (en EducaclOn, Salud y Agua), Sene DescentrahzacIon y Desarrollo MUnICIpal, No 6, 
FundaclOn Fnednch Ebert, Managua 1992 

Tamblen se crean las dIreCCIOnes departamentales de educaCIOn como orgamsmo IntermedIO 
desconcentrado entre el MED y los consejos educatIVos mUnicIpales y como gestores de las 
escuelas normales 

El ConsejO EducatiVo MUnICipal tIene trece miembros y solo tres son representantes del gobierno 
mUnIcipal el alcalde y dos miembros del Consejo MUnICipal 
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Estos entes son umdades gerencIales mtermedIas descentralIzadas que substItuyen la estructura 
regIOnal desconcentrada del MINSA La Idea de los SILAIS fue no tan solo el mejorar la gestIOn 
de los servlclOs de salud pero tamblen estImular la partIcIpaclOn actIva de los gobIernos 

mumcIpales y de las comumdades locales Sm embargo, el rol a desempeñar por los mumclplOs \ 
la comumdad en los SILAIS sIgue en proceso de defimcIon 

Los SILAIS estan regIdos por una Junta DIrectIva qUIen aprueba el plan de salud el 
presupuesto de mgresos y gastos aSIgnados a su terntono transfendos por el MINSA el 
nombramIento de dIrectores de centros y la orgamzacIOn de programas de salud especIficas en el 
area El dIrector del SILAIS es nombrado por la Junta DIrectIva de una tema propuesta por el 
MINSA La Junta DIrectIva esta compuesta por representantes del gobIerno local, gremIOS v 
SIndIcatos y representantes de la empresa pnvada y de la comunIdad en general 35 

La flexIbIhdad de decIsIOn de los SILAIS esta lImItada a fondos para servICIOS no­
personales y de matenales y summIstros, con algunas excepCIOnes El mstrumento pnncIpal de 
control y momtoreo es un "compromIso de gestIOn" para cada SILAIS 

Como en el caso del programa de descentralIzacIOn en maten a de educacIOn, la estrategIa 
segUIda en salud ha SIdo mas de desconcentracIOn partIclpatlva de los servICIOS y de la creaCIOn 
de InstItUCIOnes paralelas a los gobIernos mumcIpales baJO control del mInIsteno del ramo 
POSIblemente el mayor defecto de la estrategIa de descentralIzacIOn tanto en salud como en 
educaclOn ha consIstIdo en no proceder a fortalecer las mstItucIOnes tradICIOnales de gobIerno 
descentralIzado, los mumcIplOs 36 

El gobIerno tambIen esta perSIgUIendo una estrategIa de descentralIzacIon en el area de 
servICIOS de agua y alcantanllado La estrategIa conSIste en desmantelar el INAA como ente 
monopolIco para la prOVISIOn de estos servICIOS y convertIrlo en un agente normador, regulador y 
supervIsor Al mIsmo tIempo la prestacIOn de los servICIOS de agua y alcantanllado se aSIgnana a 
los munICIpIOS o a empresas pnvadas Por ejemplo, la DelegacIOn RegIOnal de Managua del 
INAA se convertma en la Empresa PublIca de ServICIOS de Agua Potable y AlcantarIllado 
SamtarlO del Area MetropolItana Las otras delegaclOnes regIonales de INAA se convertman en 
Empresas PublIcas Terntonales La partIcIpaclOn de los munICIpIOS en este proceso esta por 
defimrse, pero en contraste a lo que ha vemdo sucedIendo en las areas de educacIOn y salud, los 

35 

36 

Los hospitales de Managua tIenen un reglmen descentralIzado IdentIco a los SILAIS 

Sobre este problema vease Isabel AvIles "La ArmonIzaclon Fiscal y el Fmanclamlento MUnICIpal" 
en Modelo de Flnanclamlento y TrzbutaclOn MUnlclpal en Nlcaragua, Y Baldlzon Ibarra 
(compIlador) SerIe DescentrahzaclOn y Desarrollo Mumclpal, No 14, FundaclOn Fnednch Ebert 
Managua 1995) 
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planes son de consultar y consensuar con los entes mUnIcIpales una soluclOn final y posIblemente 
fortalecer la mstltuclOn del gobIerno mumcIpal 37 

Mandatos del gobIerno central Otro asunto Importante a clarIficar es la eXIstenCia de 
mandatos del gobIerno central Este es un problema presente en la mayona de paIses con un 
SIstema descentralIzado de gobIerno La figura de los mandatos (con fondos) esta prevista en la 
Ley de MUnICIpIOS (Arto 12) en donde se establece que el EjecutIvo podra delegar a los 
mUnICIplOS atnbuclOnes de la admmIstraclOn central, acompañada de una transferencIa de los 
recursos necesanos para desempeñar la nueva funclOn El dIctamen de Ley de Reforma de la Ley 
de MumcIplOs va un paso mas alla y establece (Arto 11) que preVIa aprobaclOn del Concejo el 
mumCIplO podra contratar con el gobIerno central la delegaclOn de funclOnes que corresponden a 
la admImstraclOn central dcompañadd. de fondos 

Pero en la realIdad estas reglas no se han vemdo cumplIendo El problema de mandatos 
sm fondos de compensaClOn es de mas ImportanCia en las competencias en matena de medlO 
ambIente, tunsmo, cultura y bIenestar socIal Estas son areas en las que el gobIerno central se 
esta retIrando progresIvamente y oblIgando a los mUnICIplOS a asumIr nuevas responsabIhdades, 
en la mayona de los casos sm los medIOS finanCIeros y humanos necesanos 

El problema de mandatos tambIen tIene otra faceta en la elImmaClOn de fuentes de 
mgresos locales sm compensaClOn Un ejemplo de este problema son las provlS1ones en el 
proyecto de reforma de la Ley Tnbutana en donde el Arto 8 eXIme del Impuesto mUnIcIpal sobre 
las ventas una sene de productos y actIVIdades 38 Es Importante resaltar que las medIdas en SI 
pueden estar JustIficadas (y este no es el lugar mas adecuado para dIscutIrlas) pero lo que no es 
adecuado y proplO es una medIda que elImma fuentes de mgresos para los mumcIplOs sm 
compensaclOn eqUIvalente por el gobIerno central Una sItuacIon SImIlar se presenta en el 
ArtIculo 11 del dIctamen de Ley de Reforma Tnbutana el cual modIfica el regImen de 
exenClOnes y la tasa del Impuesto sobre bIenes mmuebles 

La aSIgnaclOn de responsabIlIdades de mverSlOn en mfraestructura EXIste un alto grado 
de confuslOn en cuales son las responsabIlIdades de los munIcIplOS en matena de mfraestructura 
Este escenano se vuelve mas confuso dado los dIstmtos entes que estan imphcados a mvel 
central (FISE, MAS, MIFIN, MInIsteno de EconomIa y Desarrollo, etc) y tambIen debIdo a la 
falta de finanCIamIento a largo plazo de buenos proyectos de mverSlOn a mvel munICIpal Este 
ultImo es el problema mas seno Cabe poca duda que la forma apropIada de finanCiar proyectos 
de larga VIda es a traves del credlto El credlto no solo resuelve el problema de lIqUIdez de los 

37 

38 

De hecho la acttvldades descentrahzadas en matena de agua y alcantanllado ya estan ocurrtendo 
Por ejemplo, el muntclplo de Masatepe tema programado la mverslOn de US$ 1,6 millones en la 
mstalaClOn de redes de dlstnbuclOn y pozos y eqUIpo para el bombeo y filtro de agua durante 1996 

La venta de productos agropecuanos no procesados, harma de tngo y aceite comestible, las 
exportaCIOnes y los servICIOS publIcos de agua, luz y telefono 
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mUnICIpIOS, puesto que la mayona de los mUnICIpIOS no tIenen al contado las sumas requendas 
para la mverSIOn, smo que tambIen el credIto dIstnbuye el costo del proyecto a traves de las 
vanas generacIOnes de contnbuyentes que se beneficIaran de el 

La falta de credlto a largo plazo La Ley de MunICIpIOS (ArtIculo 63) permIte a los 
mUnICIpIOS obtener credItos a corto, medIano y largo plazo para la realIzacIOn de obras (y la 
prestacIOn y mejora de servIcIOs publIcos) La Ley tamblen permIte a los munIcIpIOS garantIzar 
estos credItos con sus mgresos tnbutanos y Su patnmonIo de caracter partIcular (excluyendo por 
lo tanto de esta garantla los bIenes de dommIO comunal) 39 Esta provlsIOn se mantIene en el 
dIctamen de la Ley de Reforma de la Ley de MunICIpIOS El Arto 51 ademas establece que los 
mUnICIpIOS garantIzaran estos credltos con el 50% de sus Fondos MUnICIpales destmados a 
nuevas mverSIOnes y con SUS bIenes muebles e mmuebles de caracter partIcular 

En realIdad la vasta mayona de los munICIpIOS no obtIenen credlto a largo plazo La razon 
fundamental es que los bancos comerCIales no consIderan a los munICIpIOS un nesgo aceptable 
En 1995 el credlto represento solamente el 1 44% de los recursos finanCIeros de los munICIpIOS 
El credlto solo es usado en los cuatro o cmco munICIpIOS mas grandes y son prestamos a corto 
plazo (no mas de un año ) 

EXIsten dos alternatIVas para resolver la falta de credlto a largo plazo para los muruclpIos 
La pnmera es la creaCIOn de un mtermedIano finanCIero o Banco de Credlto Local, SI se prefiere 
llamarle aSI Esta alternatIva tIene la ventaja de poder abaratar el credlto para los muruclpIOS 
puesto que el mtermedIano puede obtener fondos a mejores condICIOnes de mercado Otra 
ventaja de esta estrategIa es que el mtermedlano puede ofrecer ayuda tecruca a los munICIpIOS en 
la seleccIOn y evaluacIOn de proyectos SI esta fuera la alternatIva escogIda, el gobIerno tendna 
que dejar al mtermedlano actuar con plena autonomIa, sm preSIOnes por SItuaCIOnes especiales de 
nmgun tIpo El mtermedIarIO tendna que usar los cntenos de mercado mas estnctos en la 
conceSIOn y cobro de los prestamos La expenencIa mternacIOnal muestra que esta alternatIva es 
una buena solucIOn para la financIaclOn de las mverSlOnes de los gobIernos locales, sm embargo, 
este tipo de mtermedIano finanCIero no ha funCIonado bIen en un numero de paises 
Latmoamencanos debIdo a preslOnes y abusos del EjecutIvo 

La segunda alternatIva para resolver la falta de credlto a los murucIpIOS es crear un fondo 
de garantIa para cubnr el nesgo de falta de pago para los bancos Esta alternatIva es mas senCIlla 
de crear y mantener pero tIene muchos mas nesgo s puesto que ofrece mcentlvos perversos -
adversos a ambos agentes, los muruclplOS y los bancos 

En cualqUIera de las dos alternatIvas es Importante proveer a los acreedores con medIOS 
legales para resarCIrse de deudas malas El dIctamen de Ley de Reforma contIene vanas 
medIdas a este respecto Una modahdad adICIonal que se deben a adoptar es la creaCIOn de 

)9 BIenes de dominIO comunal son los destinados al uso o servICIO de toda la poblaclOn (ArtIculo 42 
de la Ley de MUniCIpIOs) 
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cuentas especIales secuestradas en donde se deposltanan dIrectamente los mgresos de cIertas 
actIvIdades tales como una parte de las tasas recaudadas por uso de agua potable para pagar 
mteres V pnncIpal de los credItos que los munIcIpIOS pueden obtener de los bancos u otros 
acreedores para la construccIOn de esta mfraestructura Otra modalIdad es mtroducIr legIslacIOn 
que permIta la mcautacIOn de transferencIas del gobIerno al mumCIpIO para asegurar el pago del 
prestamo 

RecomendacIOnes para la reforma de la aSlgnacIOn de competencias 

ClarIficar la aSIgnacIOn de las competencias de gasto La reforma de la Ley de MumcIpIOs 
debe contener un lIstado t"xplIclto mas completo en matena de aSIgnaclOn de las competencias de 
gasto de los mumCIpIOS y de su Co-partIclpacIOn con el gobIerno central en los casos que sea 
necesano El dIctamen de Ley de Reforma de la Ley de MunICIpIOS representa un gran avance en 
esta matena pero debena ser completado Por ejemplo, el gobIerno debena reconsIderar el 
objetIvo de AMUNIC de crear un cuerpo de PohcIa MunICIpal baJO la tutela de la PohcIa 
NaclOnal Este sena un objetIvo a largo plazo 40 El servIcIo de bomberos, ahora una 
responsabIlIdad central tamblen deben a pasar a ser una responsabIlIdad local 41 

NeceSIdad de coordmacIOn de la pohtIca de descentrahzacIOn con pohtIcas sectOrIales 
Un problema Importante con el dIctamen de Ley de Reforma de la Ley (40) de MumclpIOs radIca 
en su tratamIento todavIa mcompleto de la aSIgnacIOn de responsabIhdades de gasto El problema 
es la omISlOn de las areas de educacIOn y salud cuando al mIsmo tIempo eXIsten POhtICas 
sectonales bIen defimdas en estas areas en las que se descentrahzan responsabIlIdades en matena 
de educacIOn y salud En partIcular, el gobIerno tIene planes concretos de descentrahzacIOn de 
programas pnmanos de salud aSI como de la enseñanza pre-escolar y pnmana La cuestIOn a 
deCIdIr en el futuro mmedIato es el rol que los munICIpIOS deben tener en las are as de educaclOn y 
salud y establecer estas responsabIhdades claramente en la Ley de MumcIpIos Esto no es tan 
solo Importante en aras de la clarIdad legal, pero tambIen porque los recursos finanCIeros de los 
mUnICIpIOS tendran que adecuarse a estas nuevas responsabIlIdades 

El rol de los mUnICIpIOS en las areas de educaCIOn. salud. agua y alcantanllado La 
pohtIca de descentralIzacIOn en educacIOn y salud se descnbe a menudo en NIcaragua como una 
descentrahzacIOn de procedImIentos admmIstratIvos solamente 42 Sm embargo parece haber 
mucho mas en estas mICIatIvas que meros cambIOS en los procedImIentos admImstratIvos El 

40 

41 

40 

En la nueva Ley de PollcIa se establece que los gobIernos locales pagaran por los serviCIOS de la 
pollcla naCIonal En este sentIdo los alcaldes tendran un pOCO de InfluenCIa con el comandante de 
pollcIa local 

Sm embargo esta medida seguramente sera rechazada por el smdlcato de bomberos qUien cree que 
la compensaclOn sera mejor baJO la sItuaclOn actual 

Por ejemplo, los fondos que antes Iban para el MmIsterIO de EducaclOn ahora van directamente a 
los mstItutos de enseñanza medIa 
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gobIerno no tan solo debe coordmar su estrategIa general de descentrahzacIOn con las estrategIas 
en matena de educacIOn y salud, SInO que tambIen debe reconsIderar el rol de los mUnICIpIOS El 
gobIerno debe reconsIderar las pohtIcas sectonales de descentrahzaclOn y salud con el ObjetIvo 
de no crear estructuras paralelas de gobIerno a nIvel local Los mUnICIpIOS podnan ejercer 
algunas funCIOnes compartIdas en matena de educaCIOn y salud Por ejemplo, los mUnICIpIOS 
podnan contratar y despedIr y pagar los salanos de los maestros Las estrategIas de 
descentrahzacIOn de los mmIstenos de EducacIOn y de Salud tratan a los mUnICIpIOS como uno 
mas de los agentes mteresados en la admmIstracIOn de estos servIcIos SI a largo plazo va a 
eXIstIr en NIcaragua una verdadera descentrahzacIOn de algunos de los aspectos de estos 
servIcIos, las estrategIas de descentralIzacIOn en educacIOn y salud deben dar a los mUnICIpIOS un 
rol mas predommante 

La estrategIa del gobIerno en las areas de educacIOn y salud debena ImItar la estrategIa 
que ahora se esta perSIgUIendo en el area de servICIOS de agua y alcantarIllado Esta estrategIa 
fortalece la pOSICIOn de los gobIernos mUnICIpales como los entes descentralIzados de gobIerno 
en el paIS, al mIsmo ttempo que se abre la posIbIhdad de mayor partIcIpacIOn del sector pnvado 
en la provIsIOn de servICIOS publIcos, aunque regulados o baJO contrato de los gobIernos 
mUnICIpales 

Sobre mandatos del gobIerno central INIFOM deben a realIzar un estudIO sobre la 
eXIstenCIa e ImportancIa de mandatos del gobIerno central a los munICIpIOS sm propIa 
compensaCIon La polItIca del gobIerno en esta maten a debe ser el cumplIr con la ley y no 
Imponer mandatos de gasto o ehmmacIOn de fuentes de mgresos de los mUnICIpIOS sm la propIa 
compensaCIOn finanCIera 

ReaslgnacIOn de responsabIlIdades en fases La capaCIdad de gerenCIa e ImplementacIOn 
vana sIgmficatIvamente entre los munICIpIOS de mayor tamaño, como Leon o Granada, y los 
mumcIpIOs pequeños Una estrategIa de reforma sena el tomar en cuenta estas dIferenCIas y 
aSIgnar nuevas responsabIlIdades en maten a de agua y alcantanllado para empezar, a los 
mUnICIpIOS de mayor tamaño Naturalmente, esto requenra ajustes dIferenCIados en la aSIgnacIOn 
de Ingresos para los dos grupos de mUnICIpIOS 

FacIhtar el credlto a largo plazo para los mUnICIpIOS El gobIerno debe conSIderar la 
poslblhdad de crear y capItahzar con ayuda finanCIera InternaCIOnal un IntermedIarIO finanCIero 
(o Banco de CredIto Local) o la creaCIOn de un fondo de garantla de credIto local Esta ultIma es 
una alternatIva mas problemattca 
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E LA ASIGNACION DE IMPUESTOS Y OTROS INGRESOS MUNICIPALES 

PrmClplOS teOrICOS sobre la aSlgnaclOn de mgresos 

Una vez estableCIda la aSIgnacIOn de responsabIlIdades o competencias de gasto, el paso 
'ngUlente en el dIseño de un SIstema descentralIzado de gobIerno es la asIgnacIOn de las fuentes 
de mgresos entre el gobIerno central y los mumCIpIOS El pnncIpIo fundamental en esta labor es 
que debe eXIstlr una correspondencIa entre las responsabIlIdades de gastos y sus fuentes de 
financIamIento En realIdad, el concepto de correspondenCIa se concretIza en deCISIOnes 
polItlcas Al mvel a que s van a satlsfacer los servICIOS publIcos mumcIpales VIs-a-VIS los 
servICIOS publIcos del goblerno central y el consumo pnvado La razon pnncIpal para esta 
mdefimcIOn basIca es que no eXIsten estandares umcos para la provlSlon de servICIOS y que estos 
estandares mevItablemente vanan en e~pacIO y tIempo La SOCIedad a traves de sus 
representantes democratlcos es la que tIene que deCIdIr cuanto se va a gastar en la provIsIOn de 
servICIOS naCIOnales y munICIpales y cuanto se va a destInar al consumo pnvado 

SIn embargo, no todas las aSIgnaCIOnes de fuentes de Ingresos son Igualmente deseables, 
aun cuando resulten en la mIsma cantIdad de mgresos para los munICIpIOS VarIOS prmCIpIOs 
teoncos han surgIdo de la teona de las finanzas publIcas y de la expenenCIa de paIses con 
SIstemas descentralIzados de gobIerno que ayudan en la seleccIon de las mejores fuentes de 
mgreso para los mumCIpIOS El sentldo de "mejores" debe ser Interpretado en funcIOn de los 
objetiVOs de economIa polIt1ca de efiCIenCIa, eqUidad y estabIlIdad economIca Entre estos 
pnnCIpIOS destacan los SIgUientes 

• Los gobIernos locales deben usar pnmordIalmente Impuestos y tasas con bases 
que sean InamOVIbles geograficamente o que sean dIficIles de trasladar en un 
sentIdo economICO Las tasas deben ser usadas cuando sea pOSIble IdentIficar los 
beneficIanos del servICIO y los Impuestos cuando esto no sea pOSIble 

• Los gobIernos locales deben tener dIscrecIon sobre las tasas de algunos Impuestos 
para darle un margen de auto no mI a en deCISIOnes de gasto y para crear un lazo de 
umon entre los servICIOS prestados al publIco y el costo de estos servICIOS y aSI 
aumentar el grado de responsabIlIdad de los gobIernos locales 

• Los Impuestos asIgnados a los gobIernos locales deben tener CIerto grado de 
elastICIdad de tal forma que la recaudacIOn de Ingresos crezca con la demanda de 
servICIOS publIcos a traves del tIempo 

• 

• 

Impuestos con bases que esten dIstrIbUidas deSIgualmente en el terrItono naCIOnal 
deben ser reservados por norma para el gobIerno central 

Solamente el gobIerno central debe usar Impuestos progreSIVOS La mOVIlIdad de 
los contnbuyentes negana cualqUier esfuerzo local de redIstnbucIOn de mgresos 
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Igualmente, el uso de Impuestos sobre la renta con fines de establhzaclOn 
economIca deben ser dejados al gobIerno central 

• TransferenCIas del gobIerno central deben ser usadas en el finanCIamIento de 
servICIOS con externahdades en vanos gobIernos locales y para la mvelacIOn de la 
capaCIdad ImposItIva de los gobIernos locales 

En la practIca hay muy pocos pal"ieS con SIstemas descentrahzados de gobIerno que 
obedezcan todos estos pnncIpIOs En la actualIdad, como vemos mas abaJO, la aSIgnacIOn de 
fuentes de mgreso en NIcaragua obedece en general a estos pnnCIpIOS Sm embargo, dada la 
encrucIJada actual de reforma en esta aSIgnacIon es deseable enfatIzar el rol fundamental que 
tiene el autofinancIamIento para los gobIernos locales En particular, todas las fuentes de 
mgresos no tIene el mIsmo efecto en la efectIvIdad de los gobIernos locales Es deCIr, no es lo 
mIsmo a efecto de los obJetIVOS de descentrahzacIOn el que los gastos esten finanCIados por 
transferencIas a que esten finanCIados por recursos propIOs recaudados en el munICIpIO El 
mayor beneficIO del autofinanClamIento es el mayor mteres de los contnbuyentes de asegurarse 
que los fondos sean bIen usados por sus gobIernos locales El autofinancIamIento mcrementa la 
efiCIenCIa del gasto pubhco y la partIcIpacIOn democratIca del pueblo en el gobIerno de los 
mUnICIpIOS 43 

La aSlgnaclOn en la realidad La estructura de los Ingresos mUnIcIpales 44 

Marco legal En el momento presente, la aSIgnacIOn de Impuestos y otras fuentes de 
mgreso para los mUnICIpIOS estan reguladas por el Plan de ArbItnos, uno para Managua aprobado 
en 1991 y otro para el resto de los munICIpIOS en el patS aprobado con antenondad en 1988 La 
dIferenCIa entre estos dos decretos radICO en la mayor gama de Impuestos que podIan ser 
utllIzados en Managua, pero en años reCIentes muchas de estas dIferenCIas han SIdo elImmadas 

Es la responsabIhdad del alcalde elaborar cada año un plan de arbItnos para el mUnICIpIO 
de acuerdo a las normas en el Plan de Arbitnos Este plan anual debe ser aprobado por el 
Concejo MumcIpal y mas tarde por la Asamblea NaCIOnal 45 La Asamblea puede modIficar de 
cualqUIer forma el plan de arbItnos sometIdo por los mumCIpIOS 

43 

44 

Es por esta raza n que los coefiCIentes de desbalance vertIcal que se usan en la hteratura analttlca 
para medIr el grado de descentrahzaclOn en un pals determmado se concentran untcamente en el 
porcentaje de finanCIamIento de los gobIernos locales que procede de recursos propIOS 

Para una buena expOSIClOn de la estructura finanCIera de los mUniCIpIOS en NIcaragua vease Yader 
Baldlzon Ibarra, "Modelo de Fmanclamlento MUniCIpal, TransferenCIas e Impuestos en el Marco 
de la DescentraltzaclOn FIscal" en Modelo de Fmanclamlento y TrlbutaclOn MUnICipal en 
Nicaragua, comptlado por el mIsmo autor, FundaclOn Fnednch Ebert, Managua, 1995 

Hasta hace unos años el plan de arbltnos era aprobado por el poder ejecutIvo del gobIerno central 
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Estructura de los mgresos Los recursos financIeros de los mUnICIpIOS mcluyen 
Impuestos, otros mgresos propIOs por cuenta comente y por cuenta de capItal y las transferencIas 
Las transferencIas son dIscutIdas en la proxIma seCCIOn 

46 

(1) Impuestos En la actualIdad eXIsten cuatro Impuestos a nIvel mUnIcIpal en NIcaragua 

• Impuesto MunIcIpal Sobre las Ventas 
• Impuesto de Matnculas 
• Impue~~o sobre los BIenes Inmuebles 
• Impuesto de RodamIento 

1 Impue~to MUnicIpal Sobre las ventas (ISV) El elemento mas 
Importante de las finanzas locales es el Impuesto local sobre las ventas del 2% o 
ISV El Impuesto se paga en el mUnICIpIO donde se efectua la venta o prestacIOn 
de servICIO La base del Impuesto son las ventas brutas pero los mUnICIpIOS 
pueden mtroducIr a su dIscrecIOn un monto del Impuesto fiJo para los negocIOS 
pequeños que no lleven ltbros de contabIlIdad El ISV tIene varIOS regImenes 
especIales, los bancos comercIales pagan el Impuesto a una tasa del O 5% sobre 
mtereses y comISIOnes, los agncultores pagan a una tasa del 1 % Y los eventos 
publtcos y espectaculos pagan el ISV a una tasa especIal del 5% El pago del 
Impuesto es mensual, qumce dIas despues del CIerre del mes 

2 Impuesto de MatrIcula MUniCipal Este Impuesto es una lIcenCIa 
mUnIcIpal al que estan obltgados a pagar todas las empresas y personas 
partIculares que se dedIquen a la venta de bIenes o a la prestacIOn de servICIOS en 
la mUnIcIpalIdad La tasa del Impuesto es del 2% y la base se calcula como el 
promedIO mensual de los mgresos brutos realIzados en el ultImo tnmestre del año 
antenor 

3 Impuesto Sobre los Bienes Inmuebles Este Impuesto tambIen es 
conOCIdo como Impuesto predIal En 1992 el Decreto 17-92 aSIgno la 
admmIstracIOn de este Impuesto a los mUnICIpIOS La tasa del Impuesto es del 1 % 
del valor mas alto del costo o del valor catastral de la propIedad mmueble El 
sUjeto del Impuesto son los propIetanos de bIenes Inmuebles urbanos o rurales 
Pero dada la falta de valoracIOn actuahzada de las propIedades y el hecho de que 
las propIedades por valor de menos de C$ 15,000 (C$ 40,000 en Managua) estan 
exentas del Impuesto, la recaudacIOn por este Impuesto ha SIdo baja 

4 Impuesto de Rodamlento Este Impuesto fue asIgnado a los mUnICIpIOS 
en 1991 46 Grava el uso/propIedad de vehIculos y embarcacIOnes y se paga en el 
muniCipiO de reSidenCia del propIetano Las tasas son espeCIficas al tipo de 

Hasta ese año el Impuesto de rodamiento fue un Impuesto del gobierno central Hasta 1986 habla 
SIdo compartido con los mUnIcipiOS el 20% de las recaudaCIOnes 
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vehIculo y su uso y son fijadas anualmente por INIFOM El Impuesto de 
rodamIento como es 10gICO por el momento solo tIene ImportancIa en Managua v 
en el resto de los mUnIClpIOS de gran tamaño 

(ll) Tasas y arbltrlOs El Plan de ArbItnos dlstmgue entre las tasas por servICIOS que se 
pagan en contraprestaclon a servICIOS mUnIcIpales concretos (recoleccIOn de basuras y lImpIeza 
de calles o el regIstro CIvIl) o por el uso de la propIedad murucIpal (puestos en el mercado 
mUnIcIpal plazas en el cementeno, permISOS de construccIOn o el traslado de ganado) y tasas de 
aprovechamIento tales como extracCIOn de arena, uso de las VIas pubhcas para la construccIOn v 
el uso de anuncIOS y rotulo s 

La ImportancIa relatIva de Impuestos y tasas 

En 1995, el ultImo año para el que eXIsten CIfras de los presupuestos mUnicIpales 
ejecutados, los mgresos tnbutanos (que mcluyen los Impuestos mUniCIpales y las tasas) fueron de 
C$ 37 12 por habItante y representaron el 65 17% de todos los Ingresos mUnICIpales 47 En 
comparacIOn las transferencIas y las donaCIOnes representaron el 8 86% Y el 13 88%, 
respectIvamente, de los Ingresos mUniCIpales totales en el mIsmo año (cuadro 6) 48 

Entre los Impuestos, la fuente mas Importante de Ingresos es el Impuesto sobre las ventas 
(ISV) Este Impuesto represento en 1995 el 53 54% de los Ingresos tnbutarIOs mUnICIpales y el 
34 89% de los mgresos mUniCIpales totales (cuadro 7) La segunda fuente mas Importante de los 
mgresos mUnICIpales fueron las tasas que en su conjunto representaron en 1995 el 24 75% de los 
mgresos tnbutanos mUnICIpales y el 16 13% de los Ingresos munICIpales totales Dentro de las 
tasas, el concepto mas Importante son las tasas por servICIOS munICIpales que representaron cerca 
del 20% de los mgresos tnbutanos mUniCIpales 

Los otros Impuestos mUniCIpales recaudaron Ingresos bastante menores En orden de 
ImportancIa y todavIa para 1995, el Impuesto de matncula munICIpal represento el 5 79% de los 
mgresos tnbutanos mUnICIpales, el Impuesto de rodamIento e14 91% y el Impuesto sobre la 
propIedad mmueble el 4 34% (cuadro 7) 

Otra caractenstIca Importante de la estructura de los mgresos tnbutarIOs mUnICIpales en 
N lcaragua son las grandes dIferenCIas eXIstentes por regIOn en el monto de la recaudacIOn por 
habItante Estas dIferenCIas son mas marcadas en el ISV donde el coefiCIente de vanaCIOn es de 

47 

48 

La dependenCIa en el Impuesto sobre las ventas llega en algunos mUnICIpIOS al 80% y en Managua 
en partIcular, es aproXImadamente del 60% 

Las transferenCIas y donaCIOnes son dIscutIdas en la sIgUIente secclOn del estudIO 
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1 06 v la recaudacIOn por habItante por reglan oscda de un mlnImO de C$2 53 a C$ 95 14 
(cuadro 8) .+9 

Problemas mas Importantes en la aSIgnacIOn de mgresos 

Reforma de los Planes de ArbItnos EXiste un consenso amplIo en Nicaragua sobre la 
necesidad de reformar los Planes de ArbItnos EXiste menos consenso sm embargo y no 
sorprendentemente sobre como se debe refOlmar La vanedad de los problemas en contencIOn 
son el centro de dlscuslOn de esta seCCIOn del estudIO Sorprendentemente, no eXiste mucha 
OpOSICIOn a la peculIar pIactlca de requenr la aprobacIOn de los planes de arbitrIos mUnIcIpales 
por la Asamblea NacIOnal de la RepublIca Como ya se noto mas arriba este requenmlento 
debena ser elImmado 

BaJO rendImIento de los Impuestos El rendImIento de los Impuestos a nIvel local ha SIdo 
y contmua SIendo defiCIente en la mayona de los casos Las causas son multIples y han SIdo 
analIzadas en una vanedad de estudIOS antenores En pnmer lugar eXIste una baja capacIdad de 
admmIstracIOn debIdo a la falta de recursos humanos con expenenCla en la admlnIstracIOn de 
Impuestos El rendImIento de los Impuestos tambIen ha sufndo naturalmente por la baja en el 
tamaño de las bases ImposItivas, las cuales reflejan el nIvel de la actIvIdad economIca Otro 
problema ha SIdo la evaSIOn fiscal y el hecho de que los mUnICIpIOS tIenen poco respaldo legal 
para eXIgIr o forzar a los contrIbuyentes morosos o evasores, al pago del Impuesto mas las multas 
e mtereses AMUNIC por ejemplo ha propuesto dar aSIdero legal a los munICIpIOS para que estos 
puedan usar el CIerre de mtervencIon de empresas morosas con el mIsmo procedImIento usado 
por la DIreCCIOn General de Ingresos para los Impuestos del gobIerno central Esta es una 
pOSIbIlIdad a conSIderar pero es Importante que se mantenga el proceso debIdo y evitar abusos de 
poder a nIvel local 

Ademas de mejorar la admInIstracIon de los Impuestos y dar mas poderes a los 
mUnICIpIOS para coercer a los contnbuyentes remISOS y evasores, los mUnICIpIOS pueden mejorar 
el cumplImIento fiscal a traves de asegurar y demostrar a los contnbuyentes de que los mgresos 
recaudados en la comUnIdad son gastados efiCientemente en proyectos y servICIOS que reflejan 
sus pnondades y neceSIdades 

D1SCUSlOn del ISV El ISV no es un Impuesto comun a nIvel munICIpal sobre todo en 
paIses donde eXIste un IV A a nIvel naCIOnal Canada es un paIS que tiene un Impuesto local 
sobre las ventas que se mantiene con el IVA, aunque la mteraCCIOn entre los dos ha causado 
problemas El Impuesto sobre las ventas es tambIen bastante comun a nIvel local y estatal en los 
Estados Umdos, pero este paIs no tiene un IV A 

Aun cuando el ISV representa mas del 50% de los mgresos munICIpales, su rendImIento 
se ha VIsto redUCIdo por el numero de exenCIOnes que el gobIerno central ha concedIdo a traves 

Las disparidades geograficas son dIscutidas en mas detalle en la proxIma seCClOn 
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Cuadro 6 
NIcaragua Ingresos Muruclpales por Grupo, 1995 

(en or o as on e ap,lca e e d b d d l bl) 

Por habItante Porclento del total 

Ingresos TrIbutarIos 37 12 65 17 

Transferencias 505 886 

Ingresos Patnmoruales 202 354 

Ingresos FInanCIeros 082 1 44 

DonaclOnes 791 13 88 

RecuperaclOnes 354 622 

Remtegros y Otros Ingresos 051 089 

I Ingresos Eor habItante I 5696 I 10000 I 
Nota Los porcentajes pueden no sumar exactamente 

Fuente INIFOM 
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Cuadro 7 
NIcaragua Ingresos TnbutarlOs MurucIpales 

en Porclento de los Ingresos Muruclpales Totales y 
en PorcIento de Cada Grupo, 1995 

en or o as on e a DIIca e ( C d b d d 1 bl) 

Por habItante PorcIento del total 

Ingresos Tributarios (A + B+ C) 3712 6517 

A Impuestos Munzczpales 22 78 4000 

Matnculas y LIcenCIas 2 15 377 

Im~uestos Sobre Venta 1987 3489 

Im~uestos Sobre Actlv 040 071 

Espectac Pubhco RIfas, Apuestas 006 011 

Obras y ConstruccIOnes 009 O 15 

Otros Impuestos Muruclpales 021 037 

B Impuestos Transfendos 480 843 

RodamIento 1 82 321 

BIenes Inmuebles 1 61 284 

Otros Impuestos Transf 1 35 238 

C Tasas 919 1613 

Tasas por Aprov 196 345 

Tasas por Serv Mun 723 1269 

- ContrlbucLOnes Especzales 023 040 

- ArburLOs confines no .fiscales 000 001 

- Multas FIscales 011 019 

Nota Los porcentajes pueden no sumar exactamente 

Fuente INIFOM 

PorcIento del grupo 
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Cuadro 8 
NIcaragua Estadlsucas DescrIptIvas de Ingresos TrIbutarIos MuruclpaIes por HabItante por ReglOn 1995 

( C d b d d 1 bl) en or o as on e aplIca e 

Ingresos por habitantes Media CoefiCIente de MlnImo Maxlmo 
vanaCIOn 

¡ Ingresos TrIbutarIos (A + B+ C) 4277 073 588 114 S2 

A Impuestos Mumc~ale~ 2862 1 01 422 10318 

Matriculas y Ll(,enclas 238 072 034 598 

Impuestos Sobre Venta 2536 106 253 95 14 

Impuestos Sobre Actlv 042 069 000 084 

Espectac pubhcos Rifas, Apuestas 009 120 001 039 

Obras y ConstruccIOnes 010 091 000 022 

Otros Impuestos MUnICipales 027 1 14 000 085 

B Impuestos Transfendos 453 054 061 749 

Rodamiento 1 71 058 O 19 3 51 

Bienes Inmuebles 1 65 063 000 3 51 

Otros Impuestos Transf 1 15 078 O 16 327 

C Tasas 928 051 086 1607 

Tasas por Aprov 1 96 065 001 472 

Tasas por Serv Mun 731 059 085 1454 

- Conmbuczones Especzales 022 1 41 000 lOO 

Arburzos con fines no fiscales 000 164 000 001 

Multas Fiscales 015 1 23 001 062 

Nota Los porcentajes pueden no sumar exactamente 

Fuente INIFOM 
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de la mcorporacIon de nuevos productos en los "Impuestos conglobados" (mcluyendo las bebIdas 
alcohohcas, gaseosas, cIgarnllos, petroleo y sus denvados y cemento) Estas medIdas han 
supuesto, de acuerdo a estImados no oficIales, una perdIda de mgresos para los murucIplOs de 
una tercera parte de las recaudaclOnes efectIvas del ISV 

El ISV tIene aspectos pOSItIVOS y negatIvoS El lado pOSItIVO es la fuente mas Importante 
de mgresos a mvellocal, es una fuente estable de mgresos y ademas es una fuente elastlca Esta 
ultIma propIedad le permIte a los munICIpIOS el dIsponer de mas recursos finanCIeros a medIda 
que el mvel de actIVIdad economlca y la demanda por servICIOS pubhcos crecen a traves del 
tIempo en los mumcIplOs 

Entre los defectos mas Importantes del ISV es su efecto de cascada en los preclOs e 
mCIdenCIa del Impuesto Este efecto de cascada es una caractenstlca de los Impuestos generales 
a las ventas ya que gravan los productos cada vez que se venden ya sea para consumo final o para 
ser mcorporado en otro producto mas procesado El efecto de cascada en el ISV se ve aumentado 
por la falta de mterpretaclon correcta de cuando se genera la obhgaclOn al pago del Impuesto, en 
partIcular SI esta obhgaclOn se genera en el lugar de producclOn o en el lugar de mercadeo De 
hecho, en algunos casos como en el transporte de ganado, el ISV se ha mterpretado por los 
mumCIplOS como que el hecho generador es el tranSIto de la mercanCla Todo ello qUIere deCIr 
que la carga tnbutana final por efecto del ISV es arbItrana y puede representar muchas veces un 
tasa efectIva bastante mas alta que la tasa nommal del 2% 50 

La razon de mas peso esgnmIda en favor de la ehmmacIon del ISV es la neceSIdad de 
elImmar los efectos de cascada Estas propuestas son valoradas mas abajO Sm embargo, es 
convemente el remarcar aquI que una avemda de reforma alternatIva es el procurar controlar 
estos efectos de cascada a traves de una defimclOn mas preCIsa del hecho generador del Impuesto 
y de su mejor admlmstracIOn La forma mas efectIva de elImmar los efectos de cascada sena el 
redefimr la base del Impuesto como un Impuesto sobre las ventas finales, declarando exentas las 
ventas de bIenes y servICIOS para uso mtermemo en la produccIOn de bIenes y servICIOS fmales 
Naturalmente, esta opClOn solo sena factIble con una mejora sIgmficatIva de la capaCIdad 
admImstratIva de los mumCIpIOS 

Sobre la ehmmacIOn del Impuesto munICIpal sobre las ventas La cuestIon mas 
Importante a deCIdIr en el futuro InmedIato en matena de asIgnacIOn de fuentes de mgreso es la 

50 BaldIzon Ibarra (1995) señala que la recaudacIOn por el ISV del 2% fue en 1992 el eqUIvalente del 
76% de los mgresos recaudados por concepto del IGV el cual tIene una tasa del 15% Hay 
multlples razones pOSIbles para explIcar este fenomeno Por ejemplo, las exenCIOnes pueden ser 
mas generosas con el IGV o la efectIVIdad de la recaudaclon puede ser mas efectIva a mvel 
mumcIpal BaldIzon Ibarra de hecho enfatIza el mejor acceso de los mUnICIpIOS para la 
recaudaclon en todo el pals, con muchas mas ventamllas de cobro que la DlreCClOn General de 
Ingresos Sm embargo, otra razon poderosa para este fenomeno es el hecho de que eltmpuesto 
mumcIpal sobre las ventas trabaja en cascada 
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posIble ehmmaclOn en el futuro mmedIato o la sobreVIVenCIa a medIano plazo del ISV Como ya 
hemos VIStO, este Impuesto conVIve al mIsmo tIempo con el IV A Y se le consIdera nefasto por sus 
efectos de cascada en los precIOS 

Por estas razones, dos documentos Importantes conSIderan la elImmacIOn del ISV El 
anteproyecto de Ley de Reforma Tnbutana (en NovIembre de 1996) propone la abohcIOn del 
ISV y su SubstItuclon con una transferenCia del gobIerno central eqU1valente al 5% de los 
mgresos tnbutanos La segunda propuesta de ehmmaCIOn del ISV es el dIctamen de Ley de 
Reforma de la Ley (40) Q':! MunICIpIOS en donde se propone redUCIr la tasa del Impuesto del 2% 
al 1 % en 1997 y finalmente al 0% en 1998 y suStltUlf al ISV con una partIclpacIOn de los 
mUnICIplOS del 25% o 30% en las retenCIOnes a cuenta baJO el Impuesto sobre la renta de las 
personas naturales para agncultores y profeSIOnales mdependIentes 

Esta es una medIda de gran Impacto sobre los gobIernos locales y parecen eXIstIr 
mdlcaclones de que estas ImplIcaCIOnes no se han pensado completamente Las solUCIOnes o 
sustItuCIOnes propuestas tampoco tIenen VISOS de ser adecuadas 

En aparlenCIa, la SubstItucIOn del ISV con transferenclas del gobIerno central fijadas 
como una proporcIOn fija de los mgresos trIbutanos no creana problemas de mgresos para los 
mumClpIOS Sm embargo, parecen eXIstIr vanos problemas senos con esta opcIOn En pnmer 
lugar, eXIsten dos problemas potenCIales relaCIOnados a los mgresos El pnmero es que el 
gobIerno central no SIempre ha cumplIdo con su obhgacIOn en la transferenCIa de recursos a los 
mumCIpIOS Hlstoncamente ha habIdo mCIdentes en los que el gobIerno central arbItranamente 
ha suspendIdo la transferenCIa de fondos presupuestados No hay nInguna segundad de que estos 
mCIdentes no se repItan en el futuro El segundo problema con los mgresos es de tIpO dmamlco 
Sl blen las transferenclas del goblerno central pueden compensar hasta el ultImo cordoba a los 
mumclplos por la SubstltucIOn del ISV en 1997, el tamaño de esta transferenCia es muy poslble 
que crezca en el futuro a un paso mas lento de lo que hubIesen creCIdo los mgresos por cuenta del 
ISV, dada la elastICIdad en las recaudaCIOnes del ISV 

Pero qUlzas mas Importante que los problemas relaCIonados a los mgresos, la substltucIOn 
del ISV con una transferenCIa es mfenor porque pnvana a los mumCIpIOS de su autonomIa 
financlera Como hemos VISto en la descnpcIOn de los pnncIpIOs deseables para la asIgnacIOn de 
mgresos en un SIstema descentralIzado de finanzas publIcas, la autonomIa en el financlamIento 
del gasto pubhco es un elemento cruCial 

Para ahondar en este Importante asunto, la razon de mas peso en favor de la 
descentrahzacIOn es la mayor efiCIenCIa de los gobIernos locales en la prOVISIon de servICIOS de 
naturaleza local Pero el argumento de mayor efiCIenCia a mvellocal descansa en gran medIda en 
la eXIstenCIa de un vmculo entre 10 que los reSIdentes del munICIpIO reCIben en servIclos y lo que 
pagan en Impuestos SI todos los Impuestos se pagan a mvel naCIOnal este vmculo se rompe)- la 
razon de ser de la descentrahzacIOn queda dlsmmUIda Una de las ventajas mas Importantes en 
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matena de descentrahzaclOn en NIcaragua en comparaclOn a otros paises es el alto grado de 
auto finanCiamIento de los murucIpIos Esta ventaja se gano mstoncamente a pulso por los 
mUnICIplOS y el gobIerno debe sopesar cUldadosamente opclOnes de pohtIca que destruyan esta 
ventaja hIstonca 

En la propuesta del dIctamen de Ley de MuruCIpIOS, la SubstItucIOn con una partlcIpaclOn 
del 25% o 30% en la recaudacIOn del gobIerno central por pago nllmmo a cuenta por concepto 
del Impuesto sobre la renta tIene los mIsmos problemas con respecto a la autonomIa local que la 
propuesta en el dIctamen de Ley de Reforma TrIbutana La partlclpaclOn en mgresos del 
gobIerno central no es mas que otra forma de transferenCia 

Pero en la propuesta del dIctamen de Ley de MumCIplOS toda la eVIdenCia parece mdIcar 
que los munICIpIoS perdenan una gran cantIdad de mgresos Baldlzon (1994) calcula que el ISV 
recauda aproxImadamente el2 4% del PIB o aproXImadamente el 12% de todos los mgresos del 
gobIerno central Puesto que se estIma que la recaudaclon por pago mlmmo a cuenta del 
Impuesto sobre la renta no llegara a generar mas que el 1 8% del PIB, el 30% asIgnado a los 
munICIpIOS no representarla mas que el O 6% del PIB Por lo tanto la propuesta en el dIctamen de 
Ley de MumcIpIos pnvana a los munIcIplOS del 75% de sus mgresos comentes por concepto del 
ISV 51 Otra dIferenCia en termmos de mgresos entre las dos propuestas de SubstItucIon del ISV 
radIca en SI el Impuesto desIgnado en partIcular (las retenclOnes a cuenta) es mas o menos 
elastIco que el fondo general tnbutarlO del gobIerno central 

Esta dIscuslOn mdIca claramente que el gobIerno neceSIta mas tIempo para reflexlOnar 
sobre el tema de la ehmmaclOn del ISV y conSIderar otras medIdas qUlzas mas apropiadas Desde 
un punto de VIsta de los pnnCIplOS teoncos de las finanzas pubhcas la ehmmaclOn del ISV es 
deseable por los efectos de cascada que este Impuesto tIene en los dlstmtos nIveles de producclOn 
de bIenes y servIclOs Es por estos efectos que la mCIdencIa final dellffipuesto depende en forma 
capnchosa del mvel de mtegraclOn en los procesos de produccIon y dlstorslOna los preCIOS 
relatiVOS de bIenes y servIclOs 

Pero el impuesto munICipal sobre las ventas tambIen tIene aspectos pOSitIVOS Como ya 
hemos VISto, este Impuesto es en gran medIda la fuente mas lffiportante de mgresos munICIpales 
en NIcaragua y proporCIOna un alto grado de autonomla finanCIera a los munICipIOS Otras 

5\ En gran medIda la baja recaudacIOn aSOCiada con el pago mlmmo del IR es debIda al gran 
volumen de exclUSIOnes en el Articulo 13 del dictamen (de NOViembre de 1996) de la Ley de 
Reforma Tnbutana SI estas exclUSIOnes fuesen hmltadas, los mumclplos podnan sahr ganando en 
termmos de mgresos Este Impuesto tamblen deberla ser elastIco Sm embargo los mumclplos 
todaVla perdenan porque esta fuente de mgreso no es una fuente propIa 
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ventajas son que el Impuesto es relatIvamente sencIllo de admmIstrar2 y como tambIen hemos 
Visto es bastante elastIco con respecto al nIvel de la actIvIdad economlca 53 

La estrategia recomendada a corto plazo es el no derogar el ISV hasta que las 
consecuenCIas de esta medida sean bien entendidas y qUlZas un substItuto mas adecuado sea 
encontrado Como ya se argumento antenonnente, una alternativa es reformar la estructura y 
admmIstracIOn del ISV para redUCIr y SI es posIble eltmmar los efectos de cascada Sm embargo, 
el gobIerno debena conSIdera otras posIbIlIdades Vanas alternatIvas son contempladas mas 
adelante 

dI 

POSIbIlIdades para la SubstItucIOn del ISV SI a largo plazo es deseable la elImmacIOn del 
ISV la pregunta oportuna es cuales son los candIdatos mas deseables para esta sustltucIOn Los 
dos requenmIentos mas Importantes para cualqUler sustituto son, pnmero que generen 
recaudaCIOnes sImllares a la del ISV en el momento presente y que ex1uban la mIsma elastiCIdad 
con respecto al mvel general de actIVIdad economIca y segundo que sean una fuente de mgresos 
propia de los gobIernos mumcIpales y no una transferenCIa o partIcIpacIOn en los mgresos del 
gobIerno central Los SustItutOS del ISV tambIen debenan obedecer los pnnCIpIOS teoncos para la 
aSIgnacIOn de fuentes de mgreso dIscutIdos al comIenzo de esta seCCIOn 

Dados todos estos reqUlsltos, el mejor candIdato sena un Impuesto munICIpal sobre la 
renta "a caballo" del Impuesto naCIonal sobre la renta de las personas naturales Este Impuesto 
mumcIpal emplearla las mIsmas defimcIones de la base y resto de la estructura del Impuesto 
naCIOnal sobre la renta Los mUnICIpIOS tendnan la facultad de deCIdIr (con la aprobacIOn del 
presupuesto por el Concejo MunICIpal) sobre la tasa del Impuesto que sena una tasa proporCIOnal 
umca dentro de unos margenes mImmo y maxImo estableCIdos en la ley Este Impuesto sena 
admmIstrado por la DueccIOn General de Ingresos y se pagana al munICIpIO de reSIdenCIa del 
contnbuyente Este tipo de Impuesto mumcIpal sobre la renta es usado en muchos paIses con 
economIas avanzadas y se ha propuesto por muchos expertos en reformas reCIentes de 
descentrahzacIOn fiscal en paIses en VIaS de desarrollo y en paIses en transICIon a una economIa 
de mercado 

El Impuesto sobre la renta de las personas naturales es el candidato Idoneo para este tIpo 
de Impuesto sobrecargado o "a caballo" El Impuesto sobre la renta de las personas Jundlcas es 
otra pOSIbIlIdad pero mucho menos Idonea ya que su aplIcacIOn requenna el aporcIOnamIento de 
la renta de las empresas entre los dIferentes mUnICIpIOS en que las empresas tIenen actIVIdades de 
negocIOS Este tipo de aporcIonamIento tendna que estar basado en formulas o mdIces 
ponderados de la propIedad, numero de empleados y ventas en dIstmtos mumcIpIOs Estas 

Este sena el caos con respecto al Impuesto predlal o sobre la propiedad Inmueble y tamblen los 
Impuestos sobre la renta 

Este es tamblen el caso con respecto al Impuesto sobre la propIedad Inmueble, el que es comun 
que se rezague Incluso en los paIses con sIstemas de avaluo avanzados 
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formulas se usan en un numero de paIses pero son engorrosas y controversIales Un candIdato 
mucho menos ldoneo para el dIseño de un sobrecargado muruclpal es el IV A La razon estnba en 
la dIficultad de aporCIOnar los mgresos netos de este Impuesto entre los mumCIpIOS, dada la 
dlstnbucIOn deSIgual y cambIante de credItos y debItos del IV A PaIses que han usado el IVA a 
nivel subnacIOnal, por ejemplo BrasIl, han encontrado enormes dIficultades NIcaragua nunca 
debena probar esta alternatIva 

Entre otras pOSIbIlIdades de sustItutos del ISV estan las contnbucIOnes por mejoras en la 
mfraestructura urbana y los Impuestos espeCIficas sobre CIertos productos Las contnbucIOnes 
por mejoras pueden tomar dIstmtas formas, desde un carga fija y unIca en relacIOn al area de la 
propIedad mmueble o un sobrecargo anual en el Impuesto sobre la propIedad mmueble Este tIpO 
de gravamen no se han usado hasta el momento presente pero tIene pOSIbIlIdades en un paIS 
como NIcaragua, espeCIalmente en Managua y otras cmdades grandes Las contnbucIOnes por 
mejoras han SIdo usadas en un numero de paIses Latmoamencanos con varIOS grados de exIto 
Sm embargo, su potenCIal de mgreso en NIcaragua es hmItado y por lo tanto no eleva este 
gravamen a un mvel de subStItutO completo del ISV 

Los Impuestos espeCIficas al consumo son en general Impuestos usados a mvel naCIOnal, 
pero en CIertos casos pueden ser usados a mvellocal, sobre todo cuando es facIlldentIficar el 
consumo del producto en dIstmtos munICIpIOS Tal puede ser el caso con el consumo de gasolIna 
vendIda en estaCIOnes de servICIO o de productos alcoholIcos y tabaco cuando eXIste una red de 
dIstnbucIOn organIzada EXIste la pOSIbIlIdad de gravar otros bIenes con Impuestos especIficas, 
como en el caso del azucar Este tIpo de Impuesto estaba propuesto en el dIctamen de Ley de 
Reforma TnbutarIa y se dIscute separadamente mas abajO Sm embargo, la razon para 
dIscnmmar en contra de otros productos, mclUldos el azucar, no tIene la mIsma JuStIficaClOn 
como en el caso de los bIenes tradICIonalmente gravados con Impuestos espeCIficas (productos 
petrohficos, alcohol y tabaco) La JuStIficacIOn en el caso de estos ultImas son las externahdades 
negatIvas que su consumo causa a la SOCIedad 

La ultIma matena a tratar en esta dIficIl cuestlOn de la SubstItuclOn del ISV es el dejar 
bIen aclarado que el Impuesto sobre la propIedad mmueble no debe ser conSIderado como un 
SustItuto La razon es que a pesar de ser un Impuesto deseable y adecuado, su potenCial de 
mgreso segUlra SIendo lImItado a medIano plazo Este Impuesto es dIscutIdo en detalle mas 
abajO 

La reforma propuesta a la recaudacIOn del Impuesto Umco al Consumo del Azucar El 
dictamen de Ley de Reforma TrIbutana contempla en su ArtIculo 10 la reforma de este Impuesto 
regulado por el Decreto No 8-92 del 27 de febrero de 1992 De acuerdo a lo propuesto, el 
impuesto sena pagado mensualmente en el mumcIpIo donde esten situados los mgemos 
azucareros Toda la recaudaclOn sena transferIda a INIFOM Este ente dIstrIbuma la recaudaClOn 
de acuerdo a 10 SIgUiente 
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• un 50% de la recaudacIón sena dIstnbUIda entre los muruclplos donde esten 
sItuados los mgenIOS azucareros y de acuerdo a la producclOn en cada uno de 
estos mUnICIpIOS, y 

• el otro 50% de la recaudacIOn sena dIstrIbUIda en proporcIOn dIrecta al monto de 
las ventas "finales" (sm tomar en consIderacIOn los canales mIcIales de 
dIstnbuClon de los propIOS mgenIOS azucareros) efectuadas en cada mumcIpIO 

SI se JustIfica la e "IstencIa de este Impuesto especIal en base" 1'\ ImportancIa tradICIOnal 
de esta actIVIdad eCOnOmIc,a en NIcaragua, la propuesta en el dictamen de Ley de Reforma 
TnbutarIa tIene mento especIalmente como ejemplo de una formula aceptable de aporunanuento 
de un Impuesto espe'clfico entre los mumrIpIOS del prus 

Dos puntuahzacIOnes son necesanas sm embargo La pnmera es que la justIficacIOn de 
este tIpo de Impuesto es debll SI se grava el azucar porque no gravar otros bIenes 54 La tradIcIOn 
tampoco es un argumento de peso Las reformas fiscales de la ultIma decada en todo el mundo 
han acometIdo la labor de ehmmar aspectos tradICIOnales de los SIstemas fiscales que teman poco 
sentIdo economICO 

La segunda puntualIzacIon se refiere a la formula de dIstnbucIOn Puesto que el 
emplazamIento de los mgemos azucareros no esta bIen dIStrIbUIdo en el paIS, parecena mas 
eqUItatIvo el dar mayor peso al factor de consumo que al factor de produccIOn en ella aSIgnacIOn 
de la recaudacIOn 

Problemas con la Matncula MumcIpal Un problema con este Impuesto es que su 
rendImIento y grado de cumplImiento estan afectados por la competencIa con lIcenCias o matriculas 
SImIlares que por dIstmtos conceptos cobran entes del gobIerno central El otro problema es que 
los contnbuyentes que han SIdo declarados exentos del ISV por legIslaclOn del gobIerno central 
se megan en muchos casos a pagar la matncula munICIpal 

Este es un Impuesto que tlene justIficaclOn con un Impuesto mmImo que todos los 
negocIOS deben pagar por el uso de servICIOS publIcos en la comunIdad e mdependIentemente de 
los benefiCIOS reahzados Su base puede ser controversIal puesto que grava las ventas brutas lo 
mismo que el INV Una base alternatIva podna ser los actIVOS brutos o netos del negocIo, pero 
dado la escasez de datos contables es dudoso que esta otra base sea Implementable De todas 
maneras, este tIpo de Impuesto debe ser moderado y nunca llegara a representar un porcentaje 
Importante de los mgresos munICIpales 

Problemas con el Impuesto sobre la propIedad mmueble El Impuesto sobre la propIedad 
mmueble es por vanas razones un Impuesto Ideal para los gobIernos locales En partIcular, su 

54 SI el sector azucarero es perCibido como un sector de altos beneficIOS la mejor forma de gravar al 
sector es a traves del Impuesto sobre la renta 
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carga no se puede exportar a otros gobIernos locales y el pago del unpuesto tIene cIerta 
aproXImaCIOn a los beneficIos recIbIdos por los contnbuyentes de los servIcIOs mumcIpales 55 

Por el momento este Impuesto tIene poca ImportanCia en NIcaragua En realIdad hay 
muchos munIcIpIOS que no cobran el Impuesto sea por desCOnOCImIento o por carencIas tecmcas 
de como Implementarlo Otra razon es la falta de tradICIón de cumplImIento con este Impuesto, 
en partIcular, no hubo una tradICIón de pago por Impuestos sobre la propIedad baJO los reglmenes 
de Somoza o los sandlmstas 56 

Es sIgmficatIvo que el traslado de este Impuesto a los mumcIpIos, aunque sea propIO y 
recomendable de acuerdo a los pnncIpIOs teoncos de la asIgnacIon de las fuentes de Ingresos, 
hIstoncamente se hIZO en NIcaragua solo de~pues de una larga y fallIda expenenCIa del gobIerno 
central con su admImstracIOn Esto VIene a dar soporte al JUICIO que el Impuesto predIal, a pesar 
de ser un Impuesto bueno y potencIalmente Importante para los mumcIpIOs, tambIen sera un 
Impuesto dIficIl de admInIstrar y del que no se debe esperar a medIano plazo que se conVIerta en 
una fuente sIgmficatIva de Ingresos 

Las expenenCIas de los cuatro ultImos años corroboran este punto de VISta De las 
expectatIvas de recaudacIOn ImcIalmente en 1992 y 1993 de que ellffipuesto predIal recaudana 
una cuarta parte o mas de los Ingresos mumcIpales, la realIdad ha SIdo que la recaudacIOn por 
este Impuesto no ha representado en termInO medIO mas del 8% de los Ingresos munICIpales 

EXIsten otros problemas con el Impuesto sobre lo bIenes Inmuebles La Insegundad en la 
tenenCIa de las tIerras y de la propIedad Inmueble y la multItud de COnflICtos de propIedad hacen 
el proceso de recaudo mucho mas contenCIOSO Estas son tambIen condICIOnes que retrasaran el 
desarrollo del mercado de bIenes Inmuebles y por lo tanto la base potenCIal del Impuesto 57 La 
Insegundad de tenenCIa tambIen hace dIficIl en termInos practIco s deSIgnar al responsable para el 

ss 

56 

57 

Costa RIca, Guatemala y Honduras tamblen tienen un Impuesto sobre la propIedad aSIgnado a los 
gobIernos locales La excepclon en Centroamenca es El Salvador La vasta mayona de los paIses 
mdustrIalIzados y en vlas de desarrollo tIenen un Impuesto sobre la propIedad aSIgnado tamblen a 
los gobiernos locales Este es el Impuesto de mas ImportanCIa a nIvel local en los paIses de 
tradlclon anglosajona Muchos de los paises de Europa contmental tamblen tIene este tipO de 
Impuesto, pero el Impuesto local mas Importante es un Impuesto local sobre la renta que en la 
mayona de las oca!>lOnes es admInIstrado como un sobrecargo del Impuesto naCIOnal sobre la 
renta y con cIerto grado de hbertad por los gobiernos locales para elegIr la tasa del Impuesto 

Sm embargo, el Impuesto tIene una larga hlstona en Nicaragua Desde su creaclon como un 
Impuesto del gobIerno central en 1962 se compartlo en un 25% con los mumclplos, pero los 
fallIdos esfuerzos para establecer un catastro naclOnal con valores actualIzados de la propIedad 
mmueble supusieron el abandono de este Impuesto como una fuente slgmficatlva de mgresos 

Ademas del reclamo de propiedad por antiguos propIetariOS eXisten muchos otros tipOS de 
msegurIdad, tales como multtples tItulas o la falta de dehmltaclon predlal 
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pago del Impuesto La falta de estadIstIcas de preclOS y tIpOS de propIedad, es decIr la falta de 
un catastro, mcluso rudlmentano, es el mayor obstaculo a la buena admlrustraclOn del Impuesto 
TambIen el lenguaJe usado en la ConstItuclOn de 1987 de que el "patnmoruo famlhar" estara 
exento de Impuestos ha dado base al reclamo de la IlegalIdad del Impuesto y por lo tanto ha 
afectado negatIvamente el cumphmlento del Impuesto 58 

Todos estos problemas puestos en conjunto, sobre todo la falta de un catastro con la 
valoraclOn actuahzada de las propIedades, exphcan la falta de rendImIento del Impuesto 59 Pero 
esta falta de rendImIento tIene ImphcaclOnes que van mas alla de la carenCIa de mgresos Desde 
CIertas perspectIvas la falta de rendImIento dellmpuesto sobre la propIedad puede amenazar el 
obJettvo entero de descentrahzaclOn 

En NIcaragua, como en muchos otros paIses, ha habIdo una larga letarua de anahstas que 
comentan la falta de dedlcacIon y esfuerzo de los munIcIplOS en la recaudaclOn del Impuesto 
sobre la propIedad como una señal de que el paIS no esta preparado para una mayor 
descentrahzacIon En algunos casos se ha dIcho en NIcaragua, otra vez como es el caso en otros 
paIses con el mIsmo problema, que el proceso de descentrahzacIon no deben a avanzar mas hasta 
que los munIcIplOS ejerzan su mandato de cobrar el Impuesto sobre la propIedad mmueble Estos 
JUiClOS, sm embargo Ignoran que el Impuesto sobre la propIedad es uno de los Impuestos mas 
dIfíCIles de admIrustrar y tambIen el Impuesto mas Impopular entre los contnbuyentes Lo 
pnmero es ObVIO dada la necesIdad de mantener mformaclOn al dIa del valor de mercado de los 
bienes mmuebles por parte de la admIrustracIon Para todos los demas Impuestos es el 
contnbuyente qUien provee la mformaclOn neceSana 60 La Impopulandad del Impuesto sobre la 
propIedad se ha demostrado en repetIdas encuestas en muchos paIses El hecho es que los 
mUnICIpIOS en NIcaragua han demostrado su capacIdad de admIrustraclOn con un Impuesto de 
mas facd recaudaclOn, el ISV 

El remedlO a la falta de un catastro utIhzado en NIcaragua hasta el momento ha SIdo usar 
el auto-avaluo de la propIedad (Acuerdo MmIstenal No 42-01) por el mIsmo contnbuyente No 
es una sorpresa que este remedIO no haya funCIonado Una razon es que en NIcaragua eXIste un 
techo mIntmO exento del valor de la propiedad Pero la razon fundamental es que los IncentIvos 

58 

60 

Desde su transferenCia a los mUnICipIOS en 1992 se argumento que el Impuesto sobre los bienes 
mmuebles carecla de base legal por haber Sido transfendo a los mUnICipIOS vla decreto en vez de 
una ley Este problema se resolvlo con la Ley del Impuesto sobre los Bienes Inmuebles de enero de 
1995 

Los mtentos en el pasado de desarrollar un catastro naCional fallaron por las mismas razones que 
esfuerzos Similares han fallado en otros paises Latmoamencanos El diseño del catastro fue 
demaSiado ambiCIOSO tratando de satisfacer obJetiVOs no solo fiscales smo tamblen de defensa 
naCional, geograficos, etc Estos proyectos fallaron ultlmamente por falta de coordmaclOn y por 
mtentar Implementarlos para todo el terntono naCIOnal al mismo tiempo 

La pOSibilIdad del auto-avaluo de la propiedad se discute mas adelante 
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de reportar una valoracIOn por debajo del mmlmo exento no tIene contrapeso alguno en el 
proceso Este mIsmo problema ha SIdo la causa de que el auto-avaluo no haya funcIOnado 
tampoco en nmgun otro pms que lo ha probado, por ejemplo Guatemala mas reCIentemente y 
ChIle en el pasado 

Otro problema que se ha menCIOnado con el Impuesto sobre la propledad mmueble en 
Nlcaragua es su dlstnbucIOn deSIgual a lo largo del terntono naCIOnal Sm embargo este es un 
problema pOSIblemente menor y de seguro compartIdo con los demas Impuestos mUnICIpales 61 

Ademas este problema tiene solucIOn a traves de un SIstema de transferenCias con el obJetIVO de 
Igualar la capaCIdad fiscal por habitante, como se dIscute en la SIgUIente seCCIOn de este estudIO 

Una propuesta reClente de reforma del Impuesto sobre la propIedad mmueble El nuevo 
gobierno ha mtroducldo una propuesta de reforma del Impuesto mUnICIpal sobre los bIenes 
mmuebles en la que basIcamente se modIfican las tasas del Impuesto como SIgue 

• para los bIenes mmuebles usados como VIVlenda en la cmdad de Managua y de 
acuerdo al valor catastral de mercado las tasas senan 

• 

- por debajO de C$ 50,000 
- entre C$ 50,000 y C$ 100,000 
- por enClma de C$ 100,000 

tasa de O 0% 
tasa de O 5% 
tasa de 10% 

para los bIenes mmuebles usados como VIVIenda en el resto de los mUnICIpIOS y 
de acuerdo al valor catastral de mercado las tasas senan 

- por debajO de C$30,000 
- entre C$ 30,000 y C$ 80,000 
- por enCIma de C$ 80,000 

tasa de 0% 
tasa de O 5% 
tasa de 10% 

• para el resto de los bIenes mmuebles en todos los munICIpIOS del palS la tasa unIca 
sena del 1% 

Estas propuestas de reforma parecen estar motivadas por un objetivo de eqUIdad, en 
partIcular el proteger a los contnbuyentes con menor nqueza y dIferenCIar de acuerdo al mdIce 
de preCIOS mas alto en Managua que en el resto del palS 

61 A pesar de que la dlstrIbuclon deSigual es una afirmaclOn comun, eXiste poca eVidenCia emplflca 
del nIvel de disparIdad en la dlstrIbuClOn de este Impuesto vls-a-vls otros Impuestos, en parte 
porque no eXiste un catastro actuahzado de los valores de la propIedad mmueble El comparar 
Cifras de recaudaclOn por el Impuesto sobre la propiedad a efectos de medlclon de las disparIdades 
esta sUjeto a un error potencial Importante Las dlspandades pueden ser debIdas en gran medIda a 
la cahdad de la admmlstraclOn del Impuesto mas que a dIferenCIas en la dlstnbuclOn de la base 
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Sm embargo, estas propuestas tambIen acarrean problemas senos que deben ser 
sopesados antes de aprobar estas medIdas como ley El problema mas grande es que estas 
medIdas comphcanan sIgmficatIvamente la admlmstraclOn dellmpuesto Dadas las dIficultades 
de mantener mfonnaclOn al dta sobre el valor de los mmuebles o de su uso final, estas medtdas 
dan una oportumdad a los contnbuyentes depagar una tasa mas baja o de no pagar nada baJO la 
tasa cero SI se desea que el Impuesto sobre la propIedad llegue a representar una fuente de 
Ingresos moderada a mvel munICIpal, sena necesano establecer una tasa umca (en vez de las 
tasas progreSIVas) y de no exclUir mnguna propIedad deltmpuesto 

El obJetIVO de eqmdad estana mejor persegUido a traves de un programa de 
"cortOCIrCUito" en el que los propIetanos que sean mayores de edad o baJO CIertos mgresos 
anuales se les eXIma (ex-post) de la obhgaclOn de pagar el Impuesto Por otro lado, no debe 
olVIdarse que el obJetIVO de eqUidad es un obJetIVO global para todo el conjunto de medIdas de 
mgresos y gastos publIcas en todo el palS a mvel del gobIerno central y mumclpal Por lo tanto 
puede ser mas acertado el persegUir este obJetIVO con otros Impuestos tales como el Impuesto 
sobre la renta o con medIdas de protecclOn SOCIal en vez de mtroducIr una tanfa progreSIva para 
el Impuesto sobre la propIedad 

La medIda de establecer valores mas altos de VIVIenda mmueble en Managua, tambIen 
Ignora el hecho de que los salanos tIenden a ser mas altos en Managua que en el resto del palS, 
reflejando el mas alto mvel de preCIOS 

En resumen, la recomendaclOn para la reforma del Impuesto sobre la propIedad es de 
establecer una tasa del Impuesto comun (qUIZas del O 5 %) sm valores mlmInOS exentos y 
fortalecer los esfuerzos de INIFOM para el desarrollo en todos los murucIplos de un catastro 
SImplIficado de la propIedad mmueble 

Sobre el Impuesto de rodamIento Este es un Impuesto muy adecuado para el 
finanCIamIento de los munICIpIOS, no se exporta fuera de la comurudad y eXIste CIerta relacIon 
entre el pago del Impuesto y los usuanos de los servICIOS de calle, alumbrado, señales de trafico y 
otros servICIOS a los propIetanos de vernculos Como todos los otros Impuestos o qUIzas mas en 
este caso, la dIstnbucIOn temtonal de este Impuesto es deSIgual Pero la solucIOn a este 
problema, como ya se expuso, radIca en utIlIzar un SIstema de transferenCIa que Igualen hasta 
CIerto punto las dIferencIas en capaCIdad fiscal de los munICIpIOS 

El Impuesto de rodamIento presenta CIertos problemas que reqUieren la atenclOn del 
gobIerno El mas seno es que las tasas espeCIficas deltmpuesto estan antIcuadas y no dIstinguen 
entre la edad o modelo del vehIculo Sin embargo en el momento presente no eXIsten regIstros 
de vehIculos a mve1 mumcIpal 

Un problema tecmco menor es que a pesar del Decreto de 1991, el Impuesto de 
rodamIento no esta mclUIdo en el Plan de ArbItrIOS general, aunque SI lo esta en el Plan de 
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Arbltnos de Managua En la OpInIOn de algunos expertos el resto de los mUnICIpIOS no tIenen 
base legal para cobrar este lmpuesto 

Un problema mas seno es la practIca de algunos mUnICIpIOS de Ignorar las tanfas 
establecIdas por INIFOM y ofrecer a los contnbuyentes tarIfas mas bajas aparentemente con el 
obJetIvo de atraer el regIstro de vehIculos de otros mUnIcIpIoS Esta estrategIa predatona debe 
ser contenIda ya que a la larga pelJudICa a todos los mUnICIpIOS Una forma de corregIr el 
problema es demandar en la ley que el mUnICIpIO de regIstro debe ser el mIsmo de domIcIho y 
demandar un comprobante de Impuesto o recIbos de la luz pagados en ese munIcIpIO 

Sobre las tasas La expenencIa actual con el cobro de las tasas de servIcIOs es bastante 
pobre Muchos mUnICIpIOS no cobran algunas de las tasas y las que se cobran se hacen a menudo 
de una forma parcIal y descoordmada El problema mas grande esta en las tasas por servIcIOs de 
recoleccIOn de basura y hmpIeza de calles Para otros servIcIos la expenenCIa es mejor 62 

La admmIstracIOn de los lmpuestos mUnIcIpales La capacIdad de admInIstracIOn fiscal a 
nIvel mUnIcIpal es hmltada El grado de efectIvIdad y preparacIOn de las admmIstracIOnes 
mUnIcIpales de Impuestos muestra una gran varIaCIOn En los mUnICIpIOS de menor poblacIOn se 
da el caso que se desconocen mcluso algunos de los Impuestos que los mUnICIpIOS pueden 
recaudar 

Las lImItacIOnes de la admmIstracIon tnbutana a nIvel local cubre la gama entera de 
funCIOnes El regIstro de contnbuyentes es generalmente defectuoso yen algunos casos no 
eXIstente Por lo tanto hay muy poca aCCIon coordmada en contra de los que nunca han pagado o 
los que han dejado de pagar El pago de tnbutos a nIvel local en NIcaragua se ha descnto como 
un acto mas voluntarIo de lo que es normal AudItonas de oficma y de campo son poco 
conocIdas y no hay programas organIzados de cobro de Impuestos retrasados o cuentas comentes 
para cada contnbuyente Los munICIpIOS tampoco usan el enVIO automatIco por correo de la 
obhgacIOn tnbutarIa En el caso del Impuesto sobre la propIedad mmueble la practIca del auto­
avaluo no es venficada o audItada por la admInIstracIon mUnICIpal 

La labor de segUImIento y audItona de los Impuestos mUnICIpales esta dIficultada por la 
falta de poderes de las admInIstracIOnes mUnICIpales de Impuestos de cara a los contnbuyentes 
evasores y morosos La Ley de MunICIpIOS (Arto 43) da poderes a las admInIstraCIOnes de 
Impuestos munICIpales para poder practIcar mspeccIOnes de los lIbros de contabIhdad U otros 
documentos o mdICIos pertmentes al cumplImIento de la obhgaclon fiscal y tasar de OfiCIO a los 
no cumplIdores Sm embargo, los mUnICIpIOS no tIenen un meCanIsmo efectIVO para coercer a 
los contnbuyentes del pago de estos Impuestos 

62 Vease Manuel Ortega Heg, "El Modelo de Fmanclamlento MUnICIpal en NIcaragua EqUIdad de los 
Impuestos Transfendos y Cobro de los ServIcIos MUnICIpales", en Baldlzon Ibarra (1995) op Clt 
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A pesar de todas las debIlIdades de las arummstracIOnes de Impuestos murucIpales 
expuestas, los mumCIpIOS recaudan Impuestos y en algunas areas, se ha argumentado, con mayor 
eficacia que la DIreCCIOn General de Ingresos a ruvel del gobIerno central 

RecomendacIOnes de reforma en la aSlgnaclOn de fuentes de Ingresos 63 

Reforma de los Planes de ArbItnos El gobIerno debe consIderar una reforma mtegral de 
los presentes planes de arbItno en una nueva ley (tal como un COdIgO Tnbutano MunICIpal) o 
como parte de la reforma de la Ley de MunICIpIOs Esta nueva ley modernIzana la normatIva 
concermente a los Impuestos y tasas eXIstentes e mcorporana un conjunto de nuevas medIdas en 
pohtIca ImposItIva y adn IrustracIOn de acuerdo al resto de las recomendacIOnes en este estudIO 
Mas en partIcular, esta Ley deben a especIficar la Itsta de Impuestos, cargas y tasas que los 
mumCIpIOS pueden cobrar Ademas la Ley debena especIficar la estructura de cada uno de los 
Impuestos (exenCIOnes, dedUCCIOnes etc) asI como tambIen el grado de dIscrecIOn que los 
mumCIpIOS podran ejercer en termmos de las pOSIbles modIficacIOnes a las bases de los 
Impuestos y las bandas para las tasas de los Impuestos que son permItIdas En pnncIpIo sena 
sufiCIente el mdIcar las tasas maxImas Sm embargo, en muchos paIses tambIen se mdIcan tasas 
mImmas para eVItar la tentacIOn con fines polItIcos o de competencIa econOmIca de los 
mumCIpIOS que reduzcan las tasas de los Impuestos a mveles tan baJOS de tal forma que no sea 
factIble el recaudar los mgresos sufiCIentes para la provIsIOn adecuada de servIcIOs munICIpales 

TambIen como ya se ha comentado en otras partes de este estudIO, el proceso de 
aprobacIOn del plan de arbItnos por la Asamblea esta SIendo reformado Esta mtromlSlon en la 
autonomIa de los murucIpIos no eXIste en nmgun otro paIS de Centroamenca o en paIses con 
SIstemas descentraltzados de gobIerno La mejor opcIOn sena desarrollar una Ley de Ingresos 
MumcIpales (o COdIgO Tnbutano MunICIpal) en la que se normen los Impuestos que los 
mumCIpIOS puedan usar y se regule para cada Impuesto la base y el margen de tanfas del 
Impuesto que puedan ser usados por los murucIpIOs 

Sobre la ehmmacIon del ISV El gobIerno no debena persegwr runguna de las dos 
propuestas comentes (en el dIctamen de Ley de Reforma de la Ley de MunICIpIOS y en el 
dIctamen de Ley de Reforma Tnbutana) para la sustItucIOn del ISV Nmguna de estas dos 
propuestas ofrece alternatIvas adecuadas El gobIerno debena a corto plazo legIslar cambIOS en el 
ISV que reduzcan sus efectos de cascada y largo plazo estudIar la mtroduccIOn de sustItutos mas 
adecuados tal como un Impuesto muruclpal sobre la renta "a caballo" del Impuesto naCIOnal sobre 
la renta Otras POSIbIlIdades de sustItucIOn debenan ser dIscutIdas y valoradas Un objetIvo 
pnncIpal de la reforma finalmente adoptada debe ser preservar un alto grado de 
auto financIamIento de los munICIpIOS, que es ahora una de las caractenstIcas mas pOSItIVas del 

63 Hay muchos ejemplos concretos de propuesta de reforma para la aSlgnaclOn de recursos 
finanCIeros a los mUnICIpIOS Uno de los mas completos y reCIentes es Yader BaldIzon Ibarra, 
Modelo de FinanCIamIento y TrzbutaclOn Mumclpal en NIcaragua, Sene DescentrahzaclOn y 
Desarrollo MUnICIpal No 14, FundaclOn Fnednch Ebert, Managua 1995 
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sIstema descentralIzado de gobIerno en NIcaragua 

Sobre la matncula mumclpal El gobIerno debena tratar de armOnIzar todos los tIpOS 
distmtos de lIcenCIaS y matnculas que los negocIos deben pagar sm perjUiCIO de los mgresos 
mUnIcIpales El gobIerno debena reglamentar de una manera clara que la exenCIOn del ISV no se 
puede extender al Impuesto de la matncula munIcIpal 

Sobre el Impuesto sobre los bIenes mmuebles Aunque hay grandes dIficultades con este 
Impuesto el Impuesto sobre la propIedad es adecuado para los munIcIpIoS y debe ser retemdo a 
este nIvel Las solucIOnes pdfa su falta de rendImIento estan claras y tendran que ser 
implementadas a medIano o largo plazo Estas medIdas mcluyen la creaCIOn de catastros 
mUnIcIpales, la mtroduccIOn de planes de puesta al dIa de los catastros, la capacItacIOn de 
personal admInIstratIvo, la mtroduccIOn de programas de audItona y de cobro de morosos, la 
conceSIOn a las autondades locales de formas de coercer a los contnbuyentes al pago del 
impuesto, la clarIficacIOn de los tItulas de propIedad y la clarIficacIOn JudICIal de que el pago de 
este Impuesto no atenta contra el mandato constItucIonal de no gravar el patnmonIo famIlIar 

Todos los munIcIpIOS necesItan desarrollar un catastro de la propIedad mmueble senclllo 
yoperatIvo Este catastro debe mantener mformacIOn actualIzada sobre los propIetanos del 
mmueble y el estImado del valor de mercado Los auto-avaluos por parte de los contnbuyentes 
deben ser abandonados tan pronto estos catastros mInImOS sean operacIOnales Un catastro local 
con capaCIdad de emItIr facturas se podna mantener para la mayona de los munICIpIOS en un 
ordenador con una mverSIOn por debajO de dos mIl dolares 

La Oficma de Catastro MunICIpal de INIFOM es la encargada de la asesona teCnIca a los 
mUnICIpIOS en la ImplementacIOn de este Impuesto Esta Oficma en la actualIdad esta 
desarrollando un metodo SImplIficado de catastro para la recaudacIOn del Impuesto sobre los 
bIenes mmuebles Este SIstema moderno de catastro (SISCA T) se ha Implementado en los 
mUnICIpIOS cabeza de departamento y los planes son de extenderlo a todos los munICIpIOS del 
pms Este programa merece pleno apoyo del gobIerno 

La reCIente propuesta de reformar las tasas del Impuesto a una escala progreSIva no 
consegUIran el objetIvo de progresIvldad pero SI daran fundamento a mas evaSIOn del Impuesto 
La tasa apropIada para el Impuesto sobre la propIedad mmueble es una tasa proporcIOnal fija y 
sm e'(enClOnes El objetIvo de eqUidad sera mejor persegUido a traves de la exenClOn con un 
SIstema "cortOCIrCUito" con el que se puede, de eXImIr O redUCIr el Impuesto a contnbuyentes 
partIculares en base a sus CIrcunstanCIas personales o famlhares 

Sobre el Impuesto de rodamIento El problema mas Importante a resolver con este 
Impuesto es modernIzar las tarIfas de tal forma que esten prorrateadas al modelo y edad de los 
vehIculos La reforma de este Impuesto tamblen debe eXIgrr que los contnbuyentes paguen el 
Impuesto en el mumClplO donde reSIden para lo cual se debe eXIgIr al contnbuyente comprobante 
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de domIcIllO Este es un Impuesto con mucha promesa y que debena ganar lffiportanCla en las 
finanzas mumcIpales 

Sobre las tasas y arbItnos Dos temas Importantes deben ser abordados en esta area de las 
finanzas mumclpales El pnmer tema es usar las tasas mumclpales a mveles sufiCIentes para 
recobrar el costo de la provlslOn de los servICIOS La mayona de los mumcIpIos no tIenen una 
pohtIca de recuperaClOn del costo completo de la provIslOn de serviCIOS La Ley de MunICIpIOS 
reqmere que los mUnICIpIOS recobren al menos el 50% de los costos de operaCIOn a traves de las 
tasas y tarIfas En reahdad muy pocos mumClplOS cumplen con este mandato Las razones son 
multIples y ya famIhares Es dIficIl ejercer el cobro por la falta de cahdad de los servlclOs, 
tamblen se aduct' como problema la falta de capaCIdad de pago de muchos reSIdentes Los 
mumclplOs tampoco cuentan con SIstemas de contabIhdad de costos adecuados para denvar los 
preclOs preCISOS En la actualIdad no eXIsten mecarusmos para coercer a los reSIdentes a pagar 
las tasas 

La vIablhdad en el futuro de programas de mverSIOn en mfraestructura y la mejora de los 
servlclOs mumclpales en general requenran la mtroduccIOn de metodos contables y la 
capacitaclOn del personal mumclpal en estos metodos 

El segundo tema es raclOnalIzar el SIstema presente de tasas El problema en NIcaragua 
no es dIstmto al de muchos otros paises que tIenen una mmada de Impuestos menores Muchos 
de estos Impuestos, tasas o arbItnos se les conoce como "Impuestos de fastIdIO" ya que recaudan 
en muchas ocaSlOnes menos que lo que cuesta admImstrarlos Ademas estos Impuestos menores 
sobrecargan a los contnbuyentes con costos asOCIados con el cumplImtento del Impuesto Para 
agIhzar el cobro efectIvo de las tasas que se preserven sena convemente fuslOnar su cobro lo mas 
antes pOSIble 64 

Sobre las admmIstracIones de tnbutos mumcIpales La eficaCIa de la pohtlca de 
descentrahzaclOn del gobIerno depende en alto grado de la habIhdad de los mumclpIOs de 
recaudar sus propIOS mgresos Para mejorar y reforzar esta habIhdad sera preCISO que los 
programas de capacitaclOn de INIFOM se mtenslfiquen INIFOM tambIen debena organIzar 
aSIstencIa tecmca en esta matena con ayuda de orgarusmos mternaclOnales especIahzados en 
estas matenas tales como el CIAT Las admlmstraclones de Impuestos mumclpales neceSItan 
capacitaclOn en las funCIones de regIstro, auditona y coleccIOn de Impuestos Las 
admInIstraCIOnes de Impuestos locales tamblen reqUIeren de mayor mverSlOn de recursos, 
mcluyendo eqUIpo de computaclOn mmImos 

64 Hasta hace poco tiempo el cobro de las tasas fue faCIlitado en la mUOlclpalIdad de Nicaragua por 
un acuerdo entre el mUOlClplO y el INE de cobrar las tasas del mumClplO por recolecclOn de basura 
alumbrado y limpieza de calles Juntamente con el reCibo del consumo electnco 
Desafortunadamente el gobierno central desautonzo esta practica 
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La DuecclOn General de Ingresos se supone deben a lmpartrr capacltaclOn a los 
empleados mumcIpales encargados de la admlmstracIon de cIertos Impuestos munIcIpales Este 
esfuerzo ha sIdo tan solo esporadIco en el pasado El nuevo gobIerno debena recomendar a la 
DuecclOn General de Ingresos contmuar con sus programas de capacItacIon a mvel mumcIpal 

La reforma de los planes de arbItnos debe reglamentar y reforzar las medIdas 
admmIstratIvas al alcance de los mumcIplos para eXIgIr o ejecutar el pago de los Impuestos a 
contnbuyentes evasores o morosos 

La mejora en el grado de cumplImIento fiscal a ruvellocal tambIen dependera de los 
programas de servICIO y educaCIOn a los contnbuyentes y la mtroducclOn y aphcacIOn de multas 
con medIdas para los evasores y contnbuyentes remISOS La utlhzacIOn de ammstlas a los 
contnbuyentes remISOS y el pago de mcentIvos o COffilSlOnes a los recaudadores ofrecen la 
pOSIbIlIdad de mcrementar la efectIVIdad del recaudo a corto plazo Sm embargo estos metodos 
conllevan a largo plazo mas nesgos que beneficIOS y por lo tanto deben ser eVItados En 
defimtIva, la expenenCIa de otros paIses con amnIstIas fiscales es que a largo plazo no producen 
mejoras duraderas en el cumphmIento fiscal, los contnbuyentes deshonestos esperan por otra 
ammstla y los honestos son tontos 

F EL SISTEMA DE TRANSFERENCIAS 

Las caracterlstlcas Ideales de un sIstema de transferenCIas mtergubernamentales 

Un componente Importante de cualqUier SIstema descentralIzado de gobIerno es un 
SIstema de transferencIas mtergubernamentales Las transferencIas son fondos regulares que 
aporta el gobIerno central (yen algunos paIses los gobIernos locales entre SI) en soporte de los 
gastos comentes y de capItal de los munICIpIOS Todo SIstema de transferencIas 
mtergubernamentales debe ser dIseñado con objetIvos claros Los objetiVOs fundamentales de 
todo SIstema de transferencIas son Igualar dIspandades entre la capaCIdad fiscal y las 
neceSIdades de gasto de los munICIpIOS, de proveer una fuente de fondos SI los mgresos propIOS 
de los mumCIpIOS no son sufiCIentes para costear SUS obhgaclOnes, de mcentlvar a los murucIpIOs 
a gastar mas en areas de pnondad naCIonal o con externalIdades fuera de sus lImItes y para 
compensar a los munICIpIOS por servICIOS prestados a la admmIstraclOn central en la 
ImplementaclOn de los programas de esta ultima 

Ademas de las caractenstlcas de asegurar la efiCIenCIa y eqUidad en la prOVISlOn de los 
servIclOs munICIpales, el SIstema de transferencIas debe ser transparente, SImple y facd de 
entender y estable La metodologIa de dlstnbucIOn de las transferenCIas entre los murucIpIOs 
puede adoptar varIaS formas Los obJetIVOS concretos de las transferenCIas determman el mejor 
metodo para Implementar cada transferenCIa Las transferenCIas pueden ser transferenCIas en 
bloque, las cuales permIten a los mumclpIOs gastar los fondos como ellos crean mejor y 
transferenCIas por cate gana de gasto, las cuales eXIgen que los murucIpIos gasten los fondos 
solamente en categonas ele gasto deSIgnadas, por ejemplo CIerto tipO de mfraestructura Las 
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transferencIaS tambIen pueden ser "aparejadas" o "no aparejadas" dependIendo de SI eXIgen o no 
una contraprestaclOn de gasto por parte de los murucIplOs, por ejemplo, una transferencIa 
"aparejada" puede eXigIr que los muruclpIOS contnbuyan con el 50% de los costos de un 
prm ecto Las transferencias aparejadas tienden a ser mas efectivas en indUCir a los municipIOS a 
cIerta clase de gastos ya que en efecto no solo Incrementan el presupuesto del munIcIpIO SinO que 
tamblen abaratan el precIO relatIvo de la categona del gasto a la que se aplIca 

Las transferencIas tambIen pueden ser de fondos abIertos o cerrados dependIendo de SI el 
gobierno central permIte a los munIcIpIOS la petIcIOn contInua de fondos o dedIca una cantidad 
fija para este proposIto FInalmente, las transferencIas se pueden dIstnbUlr de una forma ad hoc 
o a traves de la aphcarIOIl de una formula con cntt'nos obJetIvos que descnben la capaCIdad o 
neceSidad de los mumcIplOs 

La estructura del SIstema de transferenCIas mtergubernamentales en Nicaragua 65 

Las transferenCId..~ del gobIerno central a los mumcIpIos son admmIstradas por INIFOM 
Las transferenCIas son de dos tIpOS, comentes y de capItal y en ambos casos de pequeño tamaño 
Las transferenCIas de capItal son Implementadas baJO el programa "Juntos Podemos" y tIenen un 
pre-reqUlsIto de con-financIamIento 66 

Ademas de las transferencIas realIzadas a traves de INIFOM, la Asamblea NaCIOnal de la 
Repubhca hace aSIgnaCIOnes de transferencIas para proyectos concretos presentados por los 
mUnICIpIOS dIrectamente a la Asamblea El monto de este tIpO de transferencIas ha SIdo tan 
grande o mayor que el de las transferencIas realIzadas a traves de INIFOM 

Aparte de las transferencIas de INIFOM y de las asIgnaCIOnes dIrectas de la Asamblea 
NaCIOnal, los dIstIntos mInIstenos del gobIerno central realIzan programas de gastos 
directamente en los mUnICIpIOS El programa mas Importante es el del FISE (Fondo de InverSIon 
SOCIal de EmergencIa) baJO la autondad del MmIsteno de AccIon SOCIal Pero como ya se 
dlSCUtlO mas amba, los fondos del FISE se dedIcan dIrectamente a proyectos de rehabIhtacIOn 
baJO la declsIon y tutela de los mImstenos del gobIerno central sm pasar por los presupuestos de 
los mUnICIpIOS Ha habIdo problemas de coordmaclOn de estos programas 67 Tamblen ha habIdo 
problemas con la ImplementaclOn de los programas El gobIerno central en ocaSIOnes ha 

bb 

El sIstema de transferenCias en la actualidad y un programa completo de refonna estan dIscutIdos 
en Hernando Garzon, "NIcaragua Propuesta para un SIstema de TransferenCIas FIscales del 
GobIerno Central a los MUniCipiOS", borrador, Banco MundIal, Febrero de 1995 

Se supone que los fondos de INIFOM finanCIen el 60%, los mUniCipIOS el 20% y la comumdad el 
otro 20% Esta ultIma contnbuclon puede ser en dmero o en matenales y trabajO 

En el pasado ha habido falta de coordmaclon entre las tres formas de finanCIamiento de la 
Infraestructura mumclpal y se ha dado el caso que los mismos proyectos fueron programados en 
mas de un sistema de finanCiamiento Vease H Garzon (1995) Citado antenormente 
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Cuadro 9 
NIcaragua Ingresos Muruclpales por TransferencIas y "Otros Ingresos" 

en Porclento de los Ingresos Muruclpales Totales y 
en PorClento de Cada Grupo, 1995 

en or o as on e apuca e ( C d b d d 1 bl) 

Por habItante Porclento del total Porclento del grupo 

TransferencIas 505 886 10000 

Del GobIerno Central 489 858 9677 

- Para Salanos 040 070 789 

- Para ServzclOs Munzczpales 032 056 633 

- Para Obras e InverslOnes 388 682 7689 

- Para Otros Destznos 029 050 565 

De Otras InstItuCIOnes O 16 029 323 

Ingresos Patnmomales 202 354 10000 

Acuvldades CommercIales 104 182 51 38 

Alquileres, Traspasos 098 172 4862 

Ingresos Fmancleros 082 144 10000 

Prestamos a Corto Plazo 019 033 2308 

Prest MedIano y Largo Plazo 004 006 435 

Otros Ingresos Fmancleros 057 101 70 13 

DonaCIOnes 791 1388 10000 

DonaCIones Externas 663 11 65 8389 

DonaCIones Internas 127 224 16 11 

Nota Los porcentajes pueden no sumar exactamente 

Fuente INIFOM 
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suspendido las transferencias presupuestadas a los gobIernos locales El ejemplo mas reCIente 
fue la suspenSIon de transferencIas en agosto y septIembre de 1996 en el programa "Juntos 
Podemos" 

Una fuente SIgnIficativa de mgresos para los muniCIpIOS de Nicaragua son las donaCIOnes 
Las donaCIOnes son fondos procedentes de fuentes extranjeras y en menor medida 
gubernamentales y pnvadas, que en la mayona de las ocaSIOnes estan dIrIgIdas a un tIpO de gasto 
determInado y que naturalmente carecen de regulandad El penado de transformacIOn pohtlca de 
los ultImas años ha aportado un nIvel de donaCIOnes alto en comparaCIOn al nIvel reCIbIdo por 
otros paises en VIas de desarrollo 

La ImportancIa relatIva de las transferencIas en NIcaragua y dIli¡partdades fiscales 

La ImportanCIa de las transferenCIas En 1995, las transferenCIas del gobIerno central 
representaron 8 86% de los mgresos mUnICIpales totales La mayona de estas transferenCIas 
(77% de todas las transferencIas) fueron para "obras e mverSIOnes (cuadro 9) En reahdad, las 
donaCIOnes representaron un capItulo mayor de mgresos para los munICIpIOS, 13 88% de los 
Ingresos totales (cuadro 9) 

En comparacIOn con la mayona de paises con SIstemas descentralIzados de gobIerno, las 
transferenCIas mtergubernamentales en NIcaragua tIenen poca ImportanCIa relatIva en el total de 
Ingresos munICIpales Las razones mas Importantes son el alto grado (en termmos relatIVOS) de 
auto financIamIento de los muruclplos y la baja partIcIpacIOn del sector local en el presupuesto 
consolIdado del sector publIco Un alto grado de autofinanCIamIento es en general una 
caractenstIca pOSItIva Sm embargo, la Igualdad de dIspandades en capaCIdad fiscal y 
neceSIdades de gasto y la obtencIOn de objetIvos de pohtIcas sectonales del gobIerno central 
mdIcan la neceSIdad de una mayor ImportanCIa relatIva de las transferencIas en el sIstema 

DIspandades fiscales entre los mUnICipIOS EXIsten muchas formas de medIr el grado de 
dIsparIdad fiscal entre los murucIpIos QUlzas la forma mas SImple y dIrecta es comparar 
mgresos y gastos por habItante Esto se hace en los cuadros 10 Y 11 para las transferenCIas y 
donaCIOnes y para mgresos en total y egresos, respectIvamente Notese que estos cuadros utlhzan 
datos por habitante por reglOn SI la comparaclOn hubIese utIhzado datos dIrectos de los 
mUnICIpIOS el grado de dIspandad hubIese SIdo mas alto Una caractenstIca de las transferenCIas 
del gobIerno central por habItante es que no estan dIstrIbUIdas Igualmente Como se puede 
observar en el cuadro 10 el coefiCIente de vanaCIOn es O 55 y oscIla entre un mmImo de C$ O 36 
por habItante a un maXImo de C$ 128 Esta dIstrIbuCIOn es mas deSIgual para la donaCIOnes, con 
un coefiCIente de vanaClOn de 1 20 y mInImO y maxImo respectIvamente por habItante de C$ O O 
Y C$ 26 72 Sm embargo esta deSIgualdad en la dIstnbucIOn de transferenCIas (y donaCIOnes) no 
es una caractenstIca negatIva smo al contrano deseable, SI en realIdad la dIstrIbucIon deSIgual de 
las transferenCIas contnbuyen a dIsmmUIr las dIspandades por recaudaCIOnes de trIbutos entre los 
mUnICIpIOS La dIstnbuclOn de mgresos y egresos por habItante en el cuadro 11 muestran que en 
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Cuadro 10 
NIcaragua EstadIstIcas DescnptIvas de Transferenclas y "Otros Ingresos" por Habltante por ReglOn, 1995 

( C d b d d 1 bl) en or o as on e apnca e 

Mecha Coeficlente de Mmuno Maxtmo 
vaIlaClOD 

Transferencias 670 055 036 1280 

Del Goblerno Central 657 055 036 1256 

- Para Salanos 041 081 001 1 14 

- Para ServIcIOs Mumclpal ) 059 172 000 338 

- Para Obras e InverSIOnes 527 070 034 11 27 

- Para Otros DesUnos 030 099 001 094 

De Otras InstltuclOnes 014 106 000 048 

Ingresos PatrImomales 267 063 003 520 

ActIvIdades Commerclales 1 16 083 000 302 

AlquIleres, Traspasos 152 086 002 462 

Ingresos Fmancleros 079 065 004 162 

Prestamos a Corto Plazo O 16 079 000 037 

Prest MedIano y Largo Plazo 003 134 000 009 

Otros Ingresos FmancIeros 058 065 001 1 11 

DonaCIOnes 745 120 000 2672 

DonaclOnes Externas 620 1 14 000 1947 

DonaclOnes Internas 125 200 000 8 17 

Nota Los porcentajes pueden no sumar exactamente 

Fuente INIFOM 
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Cuadro 11 
NIcaragua EstadIStlCaS Descnptlvas de Ingresos y Gastos por HabItante, 1995 

en or o as on e aplIca e ( C d b d d 1 bl) 

MedIa CoefiCIente de MmIIDo MaxImo 
vanaCIOn 

Ingresos por habitante 6444 059 735 13701 

Ingresos Tnbutanos 4277 073 588 11452 

Impuestos MUnicIpales 2862 1 01 422 10318 

Impuestos Transfendos 450 058 061 749 

Tasas 928 051 086 1607 

TransferencIas 670 055 036 1280 

Ingresos Patnmorua1es 267 063 003 520 

Ingresos FInanCIerOs 079 065 004 1 62 

DonaCIOnes 745 1 20 000 2672 

Egresos por habitante 6434 063 276 138 SI 

Personal 21 82 060 1 25 3925 

ServICIOS Matenales y Productos 11 86 076 036 3366 

ServICIOS MuruclPales 505 085 O 19 1572 

InversIOnes 20 17 072 028 4349 

TransferencIas CorrIentes 280 061 025 533 

TransferenCIas de CapItal 040 1 27 000 1 64 

Desembolsos Fmancleros 147 060 006 2 67 

Nota Los porcentajes pueden no sumar exactamente 

Fuente INIFOM 
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general las transferencIas y donaclOnes tIenen un efecto mvelador 68 MIentras que el coefiCIente 
de vanaClOn de los mgresos trIbutanos es O 73 (y de los Impuestos mumcIpales es 1 01), el 
coefiCIente de vanaClOn de los mgresos totales por habItante (los que mc1uyen tambIen 
transferencIas y donaclOnes) baja a 059 

Sm embargo, dIspandades muy sIgmficatIvas perSIsten en el SIstema tal como se puede 
ver en las dIferencIas entre el máxImo (C$ 13851) y el mÍmmo (C$ 2 76) de egresos por 
habItante en el cuadro 11 SI estas CIfras son fidedIgnas ello ImplIca que en alguna reglOn de 
NIcaragua los gastos munICIpales por habitante son 50 veces mayor que alguna otra reglOn 69 

Esto tIpO de dIspandad naturalmente no conduce a un grado admISIble de cohesIOn naCIOnal 

Estas dIspandades se ven agravadas, como se ha notado en vanos estudIOS prevIOS sobre 
la descentrahzacIOn en NIcaragua, por la polItIca de gasto del gobIerno la cual SIgue muy 
centrahzada en Managua Por ejemplo, en termmo medIO el 25% de las mverSIOnes del PIP estan 
concentradas en Managua, la cual al mIsmo tiempo solo representa 7% de la poblacIOn del paIS 

Problemas y alternativas al sistema actual de transferenCias 

Monto y cntenos de las transferenCIas Las transferenCIas para gastos comentes a traves 
de INIFOM son extremadamente pequeñas, menos de un salano promedIO Ademas, las 
transferenCIas toman la forma de cantIdades absolutas fijas para cada uno de los munICIpIOS sm 
tener en cuenta el tamaño relativo de los mumcIpIOs, la capaCIdad fiscal o los nIveles relatIVOS de 
neceSIdad, tales como la poblacIOn de los munICIpIOS en edad escolar o retIrada 70 

El SIstema presente de asIgnaclOn de transferenCIas de capItal no utilIza cntenos de 
dIstnbucIOn transparentes Las deCISIOnes baslcamente estan a la dlscreclOn de INIFOM 
INIFOM usa como cnteno las SohcItudes de los mumclplos para proyectos pequeños con techos 
lImitados La polItIca segUIda por INIFOM de extender los fondos al mayor numero de proyectos 
ha mcrementado la eqUIdad en la dIstnbucIOn de fondos pero naturalmente tambIen ha restado 
efectIVIdad al programa En partIcular, la practica de dlstnbUIr los fondos entre mucho beneficIOS 
asume que todos estos proyectos tIenen una rentabIlIdad socIal Igual y que todos los munICIpIOS 
tienen la misma neceSIdad Estas dos hIpotesIs son caSI seguro eqUIvocadas 

68 

69 

70 

De haber temdo acceso a datos para las transferenCIas por mumCIplO una metodologIa alternatIva 
hubiese conSIstido en correr una regreSlOn para esta varIable dependiente con respecto a mgresos 
por habitante por mumclplo 

Vease los cuadros A-4 a A-9 en el apendlce para un mayor detalle de la composlclon de mgresos y 
egresos por habItante y por reglon 

El gobIerno tIene completa hbertad legal para la orgamzaclon del sIstema de transferenCias en la 
actuahdad En partIcular, la ConstItuclOn de 1995 con respecto a las transferenCIas es vaga pero 
hace expliCIto que las transferenCIas sean "adecuadas" 



- 54-

La reforma del sIstema de transferencIas propuesta en el dictamen de Ley de Reforma de 
la Ley de MumcIpIOs EXIste un consenso amplIo en el pms de que el sIstema actual de 
transferencIas a los mumCIpIOS debe ser reformado Este consenso tambIen refleja dos 
dIreCCIOnes deseadas para la reforma del SIstema de transferenCIas 10crementar su monto e 
1Otroduclr un SIstema mas obJetIvo de dIstnbucIOn El dIctamen de Ley de Reforma de la Ley de 
MumclpIOs propone medIdas concretas en ambas dIreCCIones El dIctamen de Ley crea un fondo 
de transferenCIas en bloque para las munICIpIOS Igual al 5% de los 1Ogresos del gobIerno central y 
emplea una formula para su dIstnbucIOn La formula tIene elementos buenos pero tambIen tIene 
varIOS problemas, que dI"'L.utlmos a cont1OuacIOn Pero antes es necesano resaltar que la 
utlhzacIOn de una formula es un paso muy pOSItIVO y que los camblOs que el nuevo gobIerno 
haga al SIstema de transferenCIas deben preservar esta estrategIa (el uso de formulas) en la 
dIstnbucIOn de los fondos de transferenCIas La dlscusIon de la propuesta en el dIctamen de Ley 
dIst10gue separadamente entre el finanCIamIento del fondo de transferenCIas y su dIstnbucIOn por 
formula 

Con respecto al fondo de transferenCIas la cuestIOn fundamental es SI la propuesta de un 
porcentaje fiJO de los Ingresos del gobIerno central como transferenCIa a los munICIpIOS es una 
buena Idea 71 En el lado afirmatIVO de la respuesta estana una mayor s1OcromzacIOn con las 
pohtIcas de otros paIses Centroamencanos 72 SIn embargo este tIpO de armomzacIOn tIene una 
ImportancIa mInIma Vls-a-Vls otros tIpOS de armomzaClOn (por ejemplo arancelana o fiscal) 
porque fundamentalmente las transferenCIas son una cuestIOn 10terna Mas Importante es que la 
propuesta del 5% proporcIonana estabIlIdad a los Ingresos mumcIpales, SI no hay cambIOS en la 
formula En realIdad no solo el obJetIVO de estabIlIdad s100 tambIen los de efiCIenCIa, eqUIdad y 
transparenCIa dependen, tambIen dependera de la forma en que se dIstnbuyan los fondos, esto es 
de la formula usada 

En el lado negatIVO, e15% fiJO para el finanCiamIento de las transferenCIas se "compra" en 
el dictamen de Ley al costo de elIm10ar el ISV Este costo es muy elevado SI supone (como se 
hace el dictamen de Ley) que se sacnfique un grado sufiCIente de autofinanclamlento de los 
mumcIplos 

71 

72 

La defimclOn del fondo en termInaS de un porcentaje del presupuesto de Ingresos es en general 
superIor a la alternatIva de aSIgnar CIerto porcentaje de un Impuesto determInado para crear el 
fondo de transferencIas porque en general el total de los Ingresos es mas estable que los Impuestos 
mdlvlduales 

El gobIerno central de Guatemala desde 1985 transfiere a los mUnICIpIOS el 8% de los mgresos 
presupuestarIos, Honduras desde 1990 transfiere el 5% , El Salvador no tIene transferenCIas fijas y 
han estado tradICIOnalmente por debajO del 1 % de los mgresos del gobIerno central Costa RIca, 
como NIcaragua, hasta ahora no tIene transferenCIas slstemattcas Vease Mark H Bldus, 
Desarrollo MUnlclpal y Democracia en Centro Amerlca, USAID, Programas centroamerIcanos, 
Guatemala Agosto 1995 
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La ImportanCIa del auto financIamIento (por mgresos propIos) para un sIstema efiCIente de 
gobIerno mumcIpal fue dIscutIda en la seCCIOn antenor y no sera repetIda aqUI TambIen se 
podna argumentar que la asIgnacIOn del 5% de los mgresos presupuestarIos lImIta la dIscrecIOn 
del gobIerno central mdebIdamente, en partIcular cuando se toman en cuenta los otros 
porcentajes del presupuesto de mgresos aSIgnados en la ConstItuclOn a dIstmtos sectores de la 
socIedad mcaraguense (umversIdades, corte de JustIcIa etc) 

La aSIgnacIOn fija de recurc;;os presupuestanos a dIstmtos tipOS de gasto no es una buena 
practIca presupuestana Una buena formulacIOn del presupuesto reqUIere que todos los tIpOS de 
gasto compItan entre SI a la hora de deCIdIr cuales son las pnondades de la naCIon Estas 
pnondades pueden reflejar una mayor o menor aSIgnacIOn a cada categona de gasto mclUIdo el 
soporte finanCIero para servICIOS mumcIpales La aSIgnacIon en la ley o la ConstItucIOn de 
partIdas fijas de gasto es un smtoma de desconfianza en la habIlIdad del gobIerno central y la 
Asamblea de elegIr bIen estas pnondades naCIOnales o de Implementarlas o un smtoma, por otro 
lado, del poder polItIco de CIertos grupos de mteres que se protegen de la competencIa por 
recursos pubhcos con otros grupos de la SOCIedad 

Pero en conjunto, cuando todos estos argumentos son tomados en cuenta en el contexto 
hIstonco de NIcaragua, la medIda de proveer un porcentaje fijO de los mgresos del gobIerno 
mumcIpal para transferenCIas a los mumcIpIOs sena aceptable smo sacnficase el buen grado de 
autofinancIamIento dIsfrutado por los munICIpIOS en el momento presente 

Otro problema que no esta aclarado en la propuesta del dIctamen de Ley de Reforma de la 
Ley de MumcIpIos es lo que va a suceder con mstItucIOnes tales como el FISE e INIFOM una 
vez que el fondo del 5% comIence a ser transfendo a los mumcIpIos La forma en que el MIFIN 
llego al 5% usado en el dIctamen de Ley fue sumando todos los recursos que en el presupuesto 
del gobIerno central estaban en 1996 aSIgnados dIrecta o mdIrectamente a los munICIpIOS Esto 
mcluye los fondos asIgnados a entes como INIFOM y FISE Aunque el FISE puede y debe ser 
reformado, sena muy poco deseable elImmar INIFOM Mas Importante, debe notarse que SI la 
mtencIOn del dIctamen de Leyes ehmmar todos los gastos dnectos e mdIrectos del gobIerno 
central para los munICIpIOS al mIsmo tIempo que se elImma el INV, claramente los munICIpIOS 
saldnan perjUdICados 

Pasemos ahora a la dIscusIOn de la formula usada en el dIctamen de Ley La formula 
utIlIzada en el dIctamen de Ley no es facd de entender ya que no esta defimda en sufiCIente 
detalle Ello VIOla el ObjetIVO de transparencIa deseado en el dIseño de un SIstema de 
transferenCIas Sm embargo, esta claro que la mtencIon ha SIdo mtroducIr elementos de Igualdad 
de recursos basados en mdIces de neceSIdad y en cntenos de efiCIenCIa tales como el grado de 
esfuerzo fiscal eJercldo por los munICIpIOS En partIcular, el Arto 46 del dlctamen de Ley 
establece que el fondo del 5% de los mgresos presupuestarIos sera dIstnbUIdo con arreglo a los 
SIgUIentes crIterIos y ponderaCIOnes 

• poblaclOn rural 20% 
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• poblaclOn urbana 5% 
• Iguahtano 20% 
• razon mversa a mgresos per capIta 20% 
• eficIencIa en la recaudaclOn 10% 
• deficlt en la prestacIOn de servIcIOs 20% 
• pobreza mumcIpal 5% 

El mIsmo artIculo del dIctamen de Ley da un hstado con el porcentaje de partIcIpaclOn 
(en el fondo del 5%) para cada uno de los mumCIpIOS Este porcentaje es el resultado de aplIcar 
la tormula a datos para 1995 presumiblemente 

La composlclOn de la formula podna sImphficarse y los objetivos podnan defimrse 
mejor No parece eXIstIr una buena razon para mclUIr ambos los cntenos de poblacIOn rural y 
poblacIOn urbana SI la poblacIon rural se conSIdera mas "mentona" (como parece ser el caso 
dadas las ponderaCIOnes relatIVas) que la urbana sena sufiCIente 10clUIr tan solo la poblacIOn 
rural como cnteno Pero como todos los elementos de una formula, esto es discutIble En 
realIdad la necesIdad de servICIOS por razones de concentracIOn de la poblacIOn y congestlOn y 
los costos de la prOVISIon de servICIOS son mas altos en zonas urbanas La razon para dar mas 
ponderacIOn a la poblacIOn rural es s10 duda la mayor pobreza relatIva de estas zonas Pero este 
obJetIVO de eqUIdad o redIstnbucIOn esta mejor cubIerto en la formula por los cntenos de 
mgresos per capIta y pobreza mumcIpal 73 

El cnteno "IguahtarIolI no esta defimdo pero se supone que esta en proporcIon dIrecta a la 
poblacIon del munICIpIO Este es un cnteno defendIble en espeCIal SI las transferenCIas se 
entienden como finanCiamiento de gastos generales 74 

Por ultimo, el cnteno de efiCIenCIa en la recaudacIOn no esta tampoco defimdo en el 
dIctamen de Ley Este parecena estar relaCIOnado al cnteno comparatIvo de "esfuerzo fiscal" de 
los mUnICIpiOS El esfuerzo fiscal es definIdo como el uso que los gobiernos locales hacen de los 
Impuestos que le han SIdo asIgnados El esfuerzo fiscal se mIde por la recaudacIOn relatIva de 
mgresos por habitante en dlstmtos mUnICIpIOS La recaudacIOn en cada mUnICIpIO es a su vez 
funcIOn de la base de los Impuestos (las bases son mas altas o bajas dependIendo de la nqueza de 
los mUnICIpIOS), de las tasas de los Impuestos aphcadas y de la efiCIenCIa de las admmlstracIOnes 
de los Impuestos en cada mUnICIpIO Puesto que en el momento presente los mUnICIpIOS no 
tIenen dIscrecIOn sobre las tasas de los Impuestos, las dIferenCIas en "esfuerzo fiscal" son debIdas 

71 Aunque estos dos cntenos de Ingresos per caplta y pobreza mumclpal parecen ser repetItIVOS, en 
general no lo son SI el mdlce de pobreza mUnICIpal se concentra en la parte mas baja de la 
dlstnbuclOn del Ingreso mIentras que los mgresos per cap Ita es la medIa para toda la dlstnbuclOn 

Una manera de tomar en cuenta las dIferenCIas en poblaclOn las cuales naturalmente ImplIcan 
neceSIdades muy dIstIntas de los mumclplos es de normalIzar los cntenos por habItante o de 
Implementar las transferenCIas por habitante 
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a las dIferencIas en las bases y en la efiCIencIa en la arummstracIOn SI se controla 
adecuadamente por las dIferencIas en las bases, eXIsten formas de medIr el grado relatIvo de 
efiCIenCIa en la admmIstraclOn Este cnteno de efiCIenCIa relatIva puede ser JustIficado SI se 
percIbe como problema nacIOnal la falta de motIvaClOn en el uso de los Impuestos aSIgnados a los 
mumclplOs SIn embargo, el esfuerzo fiscal, Incluyendo la efiCIenCIa en la arumrnstraclOn no 
pertenece a largo plazo a una formula de dlstnbuclOn de transferencIas La razon es que no eXIste 
motIvo de peso alguno para premIar a los murncIplOs que qUIeren gastar mas en el sector publIco 
Vls-a-VlS los mumCIpIOS donde los reSIdentes deCIden retener mas Ingresos para su uso pnvado 

El dIctamen de Ley tamblen contIene otras dos medIdas Importante~ COIl respectos a las 
transferenuas Pnmero, se prevee que el Mlmsteno de Fmanzas y la aSOCIaClOn de mumClplOS 
mas representatIva de NIcaragua (se supone AMUNIC) reVIsaran cada cuatro aftas la aphcaclOn 
de los cntenos y su ponderaclOn para sohcItar su reforma, SI el caso lo reqUIere Segundo, las 
transferenCIas tendran la condlclOn de que al menos un 75% seran dedIcadas a gastos de 
mverSlOn 

La medIda de un mecamsmo de reVISIon de la formula es acertada Un numero de paIses 
con SIstemas descentralIzados de gobIerno han creado una comISIOn naCIOnal para Implementar el 
SIstema de transferencIas Sena oportuno que el gobIerno conSIderase la posIbIbdad de modIficar 
la compOSICIon de la "comISIon" en NIcaragua para hacerla mas obJetlva y neutral y amplIar sus 
poderes, mcluyendo la conslderacIon de quejas de los mumcIpIOs 

La segunda medIda, que al menos un 75% de las transferenCIas del fondo del 5% sean 
dedIcadas a proyectos de mverSIOn esta motIvada por el obJetIVO de que estos fondos no se 
malgasten en gastos ordmanos tales como salanos etc Sm embargo, esta es una medIda mucho 
mas problemaüca EXIste el pelIgro de que los mumcIpIos no tengan los recursos necesanos para 
mantemmIento y operaClOn de la mfraestructura, por ejemplo, SI la mayona de las transferenCIas 
tIenen que ser dedIcadas a gastos de mverSlOn Recuerdese que en el dIctamen de Ley el fondo 
de transferenCIas del 5% se emplea como el SUStItuto del ISV, que el ISV representa mas de la 
mItad de los mgresos mumcIpales y que el uso de estos mgresos no esta en el momento presente 
restnngldo de nmguna manera 

Otras propuestas sobre el finanCIamIento de las transferenCIas en NIcaragua La 
leglslaclOn marco que se esta dIscutIendo por el nuevo gobIerno se refiere" a la preparaclOn por 
el Ejecutivo de un SIstema de compensacIon finanCIera entre los mumCIpIOS 11 Esto puede ser 
mterpretado como un "SIstema fraternal" de finanCIamIento del fondo de transferenCIas de 
Igualdad En 1992 tamblen se hICIeron propuestas de un fondo de compensacIon y solIdandad 
entre los mumcIpIos que tema caractenstlcas de un "SIstema fraternal " 

EXIsten en general dos formas de financlamlento de un fondo de compensaClOn o 
Igualdad para los gobIernos locales El fondo puede ser finanCIado por el gobIerno central, el 
cual se conoce como un SIstema de finanCIamIento vertIcal, o puede ser finanCIado entre los 
mumclplos mismos, el cual se conoce como un SIstema fraternal u honzontal El pnmer SIstema 
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es el mas frecuentemente usado y es tambIen el que se usa en Nlcaragua en el momento presente 
El segundo slstema funCIona de dIversas maneras pero el modelo mas general es uno en el que a 
los gobIernos locales se les ha aSIgnado un Impuesto sobre la renta de las personas naturales y los 
gobIernos mas ncos contnbuyen a un fondo con CIerta partIcIpacIOn de sus recaudaCIOnes del 
Impuesto sobre la renta y los gobIernos mas pobres reCIben transferencIas de este fondo de 
acuerdo a CIerta formula Este tIpO de SIstema opera en los PaIses Escandmavos y en otros paIses 
europeos 

El SIstema fraternal es un SIstema atractIVO espeCialmente cuando eXIsten dIspandades 
sIgmficatIvas, un alto grado de auto financIamIento a nIvel local y un alto grado de solIdandad 
entre los dIstmtos temtonos del palS Sm embargo, el SIstema fraternal puede tambIen puede 
llevar a resentImIentos y problemas POlItICOS rapldamente, sobre todo SI se atenta un alto g:ado 
de Igualdad 75 

"Es la con-partlcIpacIon de mgresos una Soluclon de reforma para NIcaragua? EXIste la 
posIbIhdad teonca de usar la con-partIcIpacIOn de los mUnICIpIOS en CIertos mgresos del gobIerno 
central (ya sean recaudados por la DIreccIOn General de Ingresos o por los munICIpIOS en 
concertacIOn de servICIOS con la DIreccIOn General de Ingresos) como una fuente de 
finanCIamIento alternatIva de los mUnICIpIOS La con-partIclpaclon de mgresos en defimtIva no 
es mas que otra forma de transferenCIa pero con cntenos de dIstnbucIon dIstmtos Muchos 
paIses usan esta forma de finanCIamIento de los gobIernos locales TIpIcamente el arreglo 
conSIste en que el gobIerno local reCIbe un porcentaje de la recaudacIOn de CIertos Impuestos 
naCIOnales dentro de su jUflsdlCCIon (a este SIstema se le conoce como en "base a la denvacIOn 
del Impuesto" o donde se recauda, se queda) 

Sm embargo, no todos los Impuestos son adecuados para la con-partIcIpacIOn Las 
razones son SImIlares a las dISCUtIdas en la seCCIOn antenor, para que tIpo de Impuesto pueden 
ser más adecuados en la creaCIon de un Impuesto "a caballo" de un Impuesto naCIOnal 
Impuestos adecuados mcluyen el Impuesto sobre la renta de las personas naturales y ,qUIZas 
menos, la personas jurIdICas Este ultImo Impuesto es mucho mas dIficIl de dIstrIbUIr entre 
mumCIpIos SI las empresas tIenen actIVIdad economIca en dlstmtas partes del temtono naCIonal 
Para realIzar la dIstnbucIOn de una forma adecuada es necesano utIlizar formulas de la 
aSIgnacIOn basadas en que reflejen la actIVidad eco no nuca de la empresa en cada uno de los 
mumCIpIOS tales como actIvos, numero de empleados y ventas Los unpuestos espeCIficas al 
consumo son candIdatos adecuados cuando eXIste mformacIOn sobre las ventas en cada 
mumcIpIO SI no, estos Impuestos no son buenos candIdatos para arreglos de con-partIcIpacIOn 
puesto que la mayona de la recaudacIOn ocurre ex-fabnca o en el punto de ImportacIOn Estos 
dos procesos estan mucho mas concentrados que el consumo Un Impuesto que no es un buen 
candIdato a la con-partICIpacIón es el IV A Es Importante poner enfasIs en este punto puesto que 
el IV A se ha propuesto a veces como candIdato a la con-partlcIpacIon en NIcaragua La raza n es 

7S La Igualaclon es naturalmente parCial en la mayona de los casos y se define tIpIcamente como un 
porcentaje de la dIferenCIa entre la medIa de la capaCIdad fiscal per capIta para el Impuesto sobre 
la renta para todos los mUnICIpIOS y la mIsma medIda para un mUnICIpIO en partIcular 

I 
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que el sIstema de credItos y debItos del Impuesto afecta capnchosamente cuando se recauda en 
dIstmtas zonas del palS 

RecomendaCIOnes 

Sobre las reforma del sIstema de transferencIas El sIstema comente de transferencIas 
necesIta una reforma completa Esta reforma necesItana estar mtegrada con las reformas en la 
aSIgnacIOn de fuentes de mgreso de los mUnICIpIOS y el resto de los elementos de una estrategIa 
de descentrahzacIOn dIscutIdos en este estudIO La reforma debena mclU1r, tal como se 
recomendo en otras seCCIOnes de este estudIO, que la ehmmaCIOn de las transferencIas 
mcorporadas en el presupuesto general del estado y aprobadas mdIvIdualmente por la Asamblea 
NacIonal debenan ser abolIdas Este proceso que Imphca la petlcIon dIrecta de las alcaldIas y la 
mtervencIOn de los dIputados es un proceso atIpIco sUjeto a todo tIpo de mfluencIa pohtIca 

La dIreccIOn general para la reforma del SIstema de transferencIas debe estar mspIrada por 
los obJetIvos fundamentales mencIOnados al comIenzo de esta seCCIOn Igualar dIsparIdades entre 
la capaCIdad fiscal y las neceSIdades de gasto de los mumCIpIOS, proveer una fuente de fondos SI 
los mgresos propIOS de los mumcIpIos no son sufiCIentes para costear sus oblIgaCIOnes, 
mcentIvar a los mUnICIpIOS a gastar mas en areas de pnondad nacIOnal o con extemahdades fuera 
de sus lImItes y compensar a los mumcIpIos por servICIOS prestados a la adnunIstracIOn central en 
la ImplementacIOn de los programas de esta ultIma 

Un fondo de compensacIOn transferencIas de IgualacIOn Hay un consenso amplIo en 
NIcaragua sobre la ImportanCia de crear un fondo de compensaCIon (o mas apropIado de 
IgualacIOn) para ayudar a los mUnICIpIOS con menos capaCIdad fiscal (base de Impuestos por 
habItante mas bajas) y/o mas neceSIdades de gasto (mayor mCIdencIa de grupos de poblacIOn con 
neceSIdades mas altas o costos mayores por unIdad de servICIO) Dados estos obJetIvos, eXIsten 
multIples formas de Implementar la dIstnbucIon de los fondos Una es la formula propuesta en el 
dIctamen de Ley de Reforma de la Ley de MunICIpIOS ReCIentemente se han hecho una varIedad 
de propuestas para NIcaragua 76 

La dIreccIon mas deseada para la creaCIOn de un fondo de compensacIOn es usar formulas 
dIferentes para los obJetIVOS de Igualdad en la capaCIdad fiscal y la Igualdad en las neceSIdades 
de gasto y crear dos sub-fondos para cada uno de estos objetIvos Sm embargo, esta estrategIa 
requenna 

76 

• pnmero, la medlclOn de la capaCIdad fiscal de los mumcIplos 10 cual es 
eqUIValente a la medlclon de las bases de los Impuesto, y 

Vease por ejemplo Manuel Ortega, "La Ley de Mumclplos EstudiO y Propuesta de Reforma," FES, 
Managua 1992, y Hemando Garzon, "Nicaragua Propuesta para un Sistema de TransferenCIas Fiscales de 
Gobierno Central a los MUniCipIOS", Mlmeo, Febrero 1995 
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• segundo, la medIcIOn de las necesIdades de gasto relatIvas Incluyendo IndICeS de 
preCIOS, congestIOn, resIdentes con necesIdades espeCIales tales como 
desempleados, poblacIOn en edad escolar, etc 

Esta estrategIa de dos fonnulas separadas puede que no sea posIble con los datos 
disponIbles en el momento presente en NIcaragua Aunque los Ingresos se pueden usar como 
aprOXImaCIOnes de la capacIdad fiscal o bases ImpOSItIVas, ello no es recomendado puesto que en 
este caso se estana proporcIonando a los mUnICIpIOS un InCentIVO perverso de recaudar menos SI 
las dificultades de InfOrmaCIOn no pueden ser solventadas, la estrategIa a segUIr sena emplear una 
sola formula de dIstnbucIOn Esta formula podna estar basada en la propuesta en el dIctamen de 
Lev de Reforma de la Ley de MunICIpIOS la cual podna sImplIficarse de acuerdo a la dIscusIOn en 
esta seCCIOn 

Una consIderacIOn adICIOnal es SI se debe Incorporar en las formulas de dIstnbucIOn un 
cnteno de esfuerzo fiscal Por el momento al menos este cnteno debend usarse para IncentIvar a 
los mUnICIpIOS a desarrol1dI la admInlstracIOn del Impuesto sobre la propIedad Inmueble e 
mtroducIr tasas por servICIOS que recobren los costos de produccIOn 

No eXIste nmgun problema con que la admInIstracIon de las transferencIas sea realIzada a 
traves de INIFOM En realIdad SI INIFOM no eXIstIese en NIcaragua habna que mventarlo Lo 
que ha fallado en el pasado es la falta de una polItlca con obJetIVOS explIcItos y con metodos bIen 
definIdos para la dIstnbucIOn de los recursos entre los munICIpIOS 

El fondo de Igualdad debe ser una pIeza fundamental en el SIstema de transferencIas de 
N Icaragua pero no la umca pIeza 

Otros tIpOS de transferencIas El SIstema de transferencIas hay de tener algo mas que 
transferencIas en bloque Sera necesano que el gobIerno Introduzca al menos otros dos tIpOS de 
transferencIas El pnmer grupo consIstma en un SIstema de transferencIas condICIOnales (con o 
SIn Co-partIcIpacIOn de los munICIpIOS) para proyectos de Infraestructura Este SIstema de 
transferencIas condICIOnales debena tener cntenos obJetIVOS de elegIbIlIdad y estos cntenos 
debenan ser elaborados por el MmIsteno de FInanzas en colaboracIon con el mInIsteno del ramo 
con la responsabIlIdad de elaborar la pohtIca sectonal (tales como educacIOn o salud) Este 
sistema de transferencIas condICIonales se podna aplIcar tambIen a programas de gastos 
comentes de pnondad naCIOnal (por ejemplo, gastos de mantenImIento de la Infraestructura) o 
que tengan externaltdades (por ejemplo, proyectos de conservacIon del medIO ambIente) El 
segundo tIpO de transferencIas consIstma en pagos dIrectos a los munICIpIOS en compensacIon 
por' los servICIOS prestados al gobIerno central, por ejemplo el regIstro CIvIl 

Sobre el uso de un SIstema fraternal de finanCIamIento del fondo de transferencIas El 
gobierno debe conSIderar esta medIda con mucho CUIdado En contra de esta medIda se podna 
argumentar que el nIvel de mgresos per capIta en NIcaragua, Incluso en los mUnICIpIOS 
relativamente ncos, es demaSIado baJO como para Justtficar el uso de un SIstema fraternal de 
finanCIamiento de un fondo de compensaCIOn o Igualdad El pelIgro es que este tipO de medida 

I 
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podna afectar negatlvamente el dehcado eqUlhbno de sohdarldad naclOnal La mstauraClOn de 
este tIpO de sIstema sena ademas mucho menos posIble SI se reduce el grado de 
autofinanClamIento que ahora eXIste a traves de la ehrmnaClOn del ISV Por otro lado, la 
mtrodUCClOn de un slstema fraternal puede ser posIble SI se mtroduJera un sobrecargo mUnIcIpal 
en el Impuesto sobre la renta tal como se dIscutlO en la seCClOn anterIor y se llegase a un acuerdo 
entre los mumClplOS a traves de AMUNIC a este respecto 

Sobre la co-partlclpaclOn de mgresos Este modelo no tIene mucho que ofrecer a la 
SltuaclOn y neceSIdades de descentrahzaclOn en NIcaragua En partIcular, un modelo de co­
partlclpaclOn posIblemente agravana el problema de las dIsparIdades fiscales y representarla un 
retroceso en la dlmenslOn del deseado autofinanclamIento de los munIcIplOS 
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Cuadro A-1 
Nicaragua Estad¡stlcas DeSCrIptivas de Gastos de Personal y OperacIOnes 

por Habitante por RegIOn, 1995 
en or o as on e ap,lca e ( e d b d d 1 bl) 

Media Coeficiente de M11ll1Ilo Maxlmo 
vanaClOn 

Personal 2182 060 125 3925 

MIembros del Gob MumcIp 1 91 049 O 12 3 II 

Personal Permanente 13 81 064 084 2754 

Personal TranSito y Jornales 098 033 O 14 I 32 

HonorarIOs en Base ComisIOn 080 082 000 202 

- De Mzembros e M 070 081 000 1 79 

Dietas y Gastos de Repres 1 39 069 008 283 

RetrIbuCIOnes en EspeCIes 037 110 000 1 18 

Gastos SOCiales 1 08 1 17 004 426 

SegUrIdad SOCial 052 074 001 1 14 

Otros Gastos de Personal 097 089 001 287 

ServiCIOS, Materiales y Productos 11 86 076 036 3366 

ServiCiOS 569 072 O 15 1508 

MaterIales y Productos 486 092 O 18 1637 

FestejOs y ActlVldades Culturales 1 29 060 003 266 

Gastos EspeCiales 001 103 000 004 

- Defensa ClV/l 001 129 000 003 

- Defensa 001 170 000 003 

Nota Los porcentajes pueden no sumar exactamente 

Fuente INIFOM 

I 



• 

• 
I 
I 
I 
I 
I 
l· 
I 
I 
I 
I 
I 

- 63 -

Cuadro A-2 
Nicaragua Estadlstlcas DescrIptivas de Gastos por ServicIos PublIcos e InverslOnes, 

por Habitante por ReglOn, 1995 
en or o as on e apnca e ( C d b d d 1 bl) 

MedIa CoefiCIente Mlrumo 
de vanaClon 

ServIcIos Mumclpales 505 085 019 

Basura y Ltmpleza de Calle 275 123 O 18 

Mercados 045 078 000 

Rastros O 18 102 000 

Parques y Ornato 033 089 000 

CementerIos O 13 065 000 

Mant y Repar de Calles 074 074 000 

Aguas 005 164 000 

Otros ServIcIos 041 079 000 

InverSIOnes 2017 072 028 

Proyectos de Arrastre 295 091 004 

InverSIones Nuevas 1644 076 022 

MeJoras y AmphaclOnes 078 120 000 

Nota Los porcentajes pueden no sumar exactamente 

Fuente INIFOM 

MaXlmo 

1572 

11 94 

100 

065 

084 

032 

160 

025 

098 

4349 

775 

4105 

321 
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Cuadro A-3 
'J" Icaragua Estadlstlcas Descriptivas de Gastos por Transferencias Corrientes y Desembolsos Fmancleros 

por Habitante por ReglOn, 1995 
( C d b d d 1 bl) en or o as on e apJ1ca e 

Medm CoefiCIente Mmlmo MaxImo 
de vanaClOn 

Tran.,ferencIas Corrientes 280 061 025 533 

Donaciones 240 063 020 502 

Subsidios 003 206 000 O 17 

Diversas Transferencias 038 098 000 100 

Desembolsos Fmancleros 147 060 006 267 

Deudas de las J M O 19 082 002 047 

Prestamos a Corto Plazo 1 12 067 003 225 

Prest Mediano y Largo Plazo 005 1 93 000 032 

Otros Desembolsos Fmancleros 011 1 35 000 046 

Nota Los porcentajes pueden no sumar exactamente 

Fuente INIFOM 
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Cuadro A-4 
NIcaragua Resumen de Ingresos y Gastos por HabItante por ReglOn 1995 

(en Cordobas donde aphcable) 

ReglOn 1 Reglon 2 Reglon 3 ReglOn 4 ReglOn 5 ReglOn 6 

Ingresos por habitante 83 SS 9922 735 7141 6137 6180 

Ingresos Tnbutanos 3597 6326 588 5383 4365 4060 

Impuestos MUnicipales 2199 3996 436 3431 1965 2318 

Impuestos Transfendos 600 697 066 749 681 576 

Tasas 779 1579 086 11 85 1607 1110 

TransferencIas 1280 346 036 756 461 603 

Ingresos Patnmomales 286 281 003 204 369 272 

Ingresos Fmancleros 1 21 104 010 081 162 1 26 

DonacIOnes 2672 2009 007 343 190 667 

Egresos por habitante 8069 10472 276 7885 5934 5901 

Personal 2281 3925 125 3491 2280 2357 

ServIcIos, Matenales y Productos 1024 1465 036 1326 13 07 1232 

ServICIOS MumcIpales 342 703 019 584 410 389 

I InverSIOnes 3843 3526 028 1748 1326 1285 

TransferencIas Comentes 3 16 4 17 025 452 395 1 93 

TransferencIas de CapItal 027 001 000 043 004 042 

Desembolsos Fmancleros 1 31 2 16 006 1 68 1 76 244 

Nota Los porcentajes pueden no sumar exactamente 

Fuente INIFOM 

ReglOn 7 ReglOll 8 ReglOn 9 

1476 13701 4353 

941 11452 1781 

422 10318 665 

061 421 199 

441 650 914 

525 934 10 93 

006 520 463 

004 044 058 

000 305 510 

12 SS 13851 4267 

4 12 3601 1164 

324 3366 597 

092 1572 429 

3 17 4349 1731 

082 533 110 

000 164 076 

011 267 102 



Ingresos Tnbutanos (A + B+ C) 

A Impuestos MUnicipales 

Matnculas y LIcencIas 

Impuestos Sobre Venta 

Impuestos Sobre ACtlV 

Espectac Pubhc Rifas, 
Apuestas 

Obras y Construcciones 

Otros Impuestos MUlllclpales 

B Impuestos Transfendos 

Rodamiento 

Bienes Inmuebles 

Otros Impuestos Transf 

C Tasas 

Tasas por Aprov 

Tasas por Serv Mun 

- COnlnbUClOnes Especiales 

- ArbllnOS con fines no fiscales 

- Multas Fiscales 
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Cuadro A-5 
Nicaragua Ingresos Tnbutanos por HabItante por Reglon, 1995 

(en Cordobas donde aplicable) 

ReglOn 1 ReglOn 2 ReglOn 3 ReglOn 4 Reglan 5 Reglan 6 

3597 6326 588 5383 4365 4060 

2199 3996 436 3437 1965 2318 

1 87 4 13 034 332 208 208 

1975 3482 400 3003 1688 1944 

035 068 000 056 028 077 

001 011 001 O 14 006 003 

001 O 19 000 020 O 14 001 

001 002 000 013 022 O 85 

600 697 066 749 681 576 

233 351 O 19 228 238 1 99 

243 1 51 020 194 351 238 

103 1 94 027 327 092 1 38 

779 1579 086 1185 1607 1110 

197 1 70 001 472 1 53 303 

582 1409 085 713 14 54 808 

012 023 000 001 100 050 

000 001 000 001 000 000 

008 030 001 011 013 007 

Nota Los porcentajes pueden no sumar exactamente 

Fuente INIFOM 

ReglOn 7 Reglan 8 Reglan 9 

941 11452 1781 

422 10318 66'5 

090 598 068 

253 95 14 564 

O 15 084 013 

001 039 010 

000 022 009 

062 061 000 

061 421 199 

045 1 59 056 

000 164 1 24 

O 16 098 020 

441 650 914 

1 53 071 247 

287 579 667 

015 001 000 

000 000 000 

002 062 003 



----------- -' 

- 67 -

Cuadro A-6 
N Icaragua TransferencIas y Otros Ingresos por HabItante por ReglOil, 1995 

(en Cordobas donde aplIcable) 

ReglOn 1 ReglOn 2 

Transferencias 1280 

Del Gobierno Central 1256 

- Para SalarlOs 1 14 

- Para ServicIOs MUnicipales 006 

- Para Obras e InversIOnes 11 27 

- Para Otros Destmos 008 

De Otras InslltuclOnes 024 

Ingresos Patnmomales 286 

Act1V1dades Comerciales 1 38 

Alquileres, Traspasos 148 

Ingresos Fmancleros 121 

Prestamos a Corto Plazo 010 

Prest Mediano y Largo Plazo 000 

Otros Ingresos Fmancleros 103 

DonaCIOnes 2672 

DonaCIOnes Externas 1855 

DonaCIOnes Internas 8 17 

Nota Los porcentajes pueden no sumar exactamente 
Fuente INIFOM 

346 

339 

042 

027 

242 

028 

007 

281 

140 

141 

104 

015 

008 

087 

2009 

1947 

061 

Reglon 3 ReglOn 4 Reglon 5 ReglOn 6 

036 756 461 603 

036 708 448 582 

001 062 063 026 

000 013 046 048 

034 540 335 477 

001 094 004 031 

000 048 013 020 

003 204 369 272 

000 104 1 70 1 85 

002 100 199 088 

010 081 162 126 

009 025 032 037 

000 004 002 009 

001 046 1 11 083 

007 343 190 667 

006 305 148 511 

001 038 042 1 56 

Reglon 7 ReglOn 8 ReglOn 9 

525 934 1093 

J 13 934 10 93 

006 043 016 

338 000 049 

134 827 1025 

036 064 004 

O 12 000 000 

006 520 463 

000 302 001 

006 218 462 

004 044 058 

000 000 012 

000 000 000 

004 044 046 

000 305 510 

000 296 510 

000 009 000 

~ 
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Cuadro A-7 
N Icaragua Egresos por Personal y ServIcIos Matenales y Productos por Habitante por RegIOn 1995 

(en Cordobas donde aphcable) 

Reglon 1 RegIOn 2 Reglon 3 Reglon 4 Reglon 5 Reglon 6 ReglOn 7 

Personal 2281 3925 125 3491 2280 2357 4 12 

Miembros del Gob Mumclp 246 205 O 12 311 220 1 80 046 

Personal Permanente 14 11 2248 084 2204 1369 1560 224 

Personal TransIto y Jornales 112 089 O 14 1 15 1 32 117 088 

Honoranos en Base COffilslon 099 202 000 160 095 074 009 

- De Mlembros del e M 084 1 79 000 130 079 070 008 

Dietas y Gastos de Repres 126 266 008 283 226 1 14 O 15 

Retnbuclones en EspeCies 029 089 000 063 010 1 18 002 

Gastos Sociales 062 426 004 1 87 049 072 O 15 

Segundad Social 074 1 14 001 076 043 086 005 

Otros Gastos de Personal 1 22 287 001 093 1 38 036 008 

ServIcIos, Matenales y Productos 1024 1465 036 1326 1307 1232 324 

ServIcIos 505 798 O 15 630 691 513 1 88 

Matenales y Productos 386 506 O 18 425 471 6 17 094 

FesteJOs y Actlv Culturales 1 31 160 003 266 1 45 100 038 

Gastos Especiales 002 001 000 004 001 001 003 

- Defensa CiVIl 001 
i 

001 000 001 000 000 003 

- Defensa I 001 000 000 003 000 001 000 
I 

Nota Los porcentajes pueden no sumar exactamente 

Fuente INIFOM 

Reglon 8 Reglon 9 

3601 11 64 

277 223 

2754 577 

1 23 096 

007 071, 
I 

007 0701 

071 1 38 

022 000 

1 37 O 18' 

062 005 

I 50 035 

3366 597 

1508 277 

1637 222 

220 099 

000 000 

000 000 

000 000 
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Cuadro A-8 
NIcaragua Egresos en SerVICIOS MUlllCIpales e Inverslones por Habttante por ReglOo 1995 

(en Cordobas donde aphcable) 

Reglon 1 ReglOn 2 ReglOn 3 ReglOn 4 ReglOn 5 ReglOn 6 Reglan 7 

SerVIcIos MUnicipales 342 703 019 584 410 389 092 

Basura y LImpIeza de Calle 1 26 247 O 18 337 126 1 41 045 

Mercados 029 100 000 049 046 080 000 

Rastros 010 065 000 027 020 012 000 

Parques y Ornato 055 084 000 034 024 O 19 008 

Cementenos 009 016 000 010 008 008 O 15 

Mant y Repar de Calles 025 160 000 1 12 1 46 074 000 

Aguas 001 000 000 001 001 025 O 14 

Otros SerVICIOS 087 032 000 013 039 029 009 

InverSIOnes 3843 3526 028 1748 13 26 1285 3 17 

Proyectos de Arrastre 698 775 004 347 108 420 050 

InverSlOnes Nuevas 2824 2687 022 1340 11 05 807 265 

MeJoras y Amphaclones 321 063 002 061 1 12 058 002 

Nota Los porcentajes pueden no sumar exactamente 

Fuente INIFOM 

ReglOn 8 Reglon 9 

1572 429 

11 94 244 

086 O 15 

012 O 15 

073 000 

032 016 

077 073 

000 001 

098 064 

4349 1731 

160 089 

4105 1642 

084 000 

• 
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Cuadro A-9 
N Icaragua Egresos por Transferencias Cornentes y Desembolsos Fmanc!eros por Habitante por ReglOn 1995 

(en Cordobas donde aDlIcabl , 

ReglOn 1 ReglOn 2 RegIOn 3 RegIOn 4 RegIOn S RegIOn 6 Reglon 7 ReglOn 8 ReglOn 9 

Transferencias Corrientes 316 417 025 452 395 193 082 533 1 10 

DonacIOnes 2 15 3 18 020 386 3 S7 172 082 S 02 110 

Subsidios 001 000 003 017 000 002 000 000 000 

Diversas Transferencias 100 099 002 049 038 O 19 000 031 000 

Desembolsos Fmancleros 131 216 006 168 1 76 244 011 267 102 

Deudas de las J M 006 047 003 040 024 017 006 024 002 

Prestamos a Corto Plazo 110 1 61 003 1 18 127 22S O OS 208 054 

Prest Mediano y Largo Plazo 009 002 000 001 001 001 000 032 000 

Otros Desembolsos Fmancleros 006 006 000 009 024 001 000 003 046 

Nota Los porcentajes pueden no sumar exactamente 

Fuente INIFOM 


