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RESUMEN EJECUTIVO

PRINCIPIOS PARA UNA ESTRATEGIA DE
DESCENTRALIZACION FISCAL EN NICARAGUA

por

Jorge Martinez-V azquez

La descentralizacion fiscal ocupa un lugar de prioridad en € programa de politica
econdmica del nuevo gobierno. Esta atencion ala descentralizacion contindiala mismalinea del
previo gobierno. Una mayor descentralizacion del sector publico puede ayudar a Nicaragua a
incrementar la eficienciadel gasto publico y a cimentar la democraciadel pais. Sin embargo, la
politica de descentralizacion también corre € riesgo de incrementar las disparidades en €
bienestar ciudadano medio en las distintas regiones del paisy s no esta bien disefiada, de
amenazar |a estabilidad macroeconémica. Es por ello que esimportante dedicarle atencién alos
detalles de la politica de descentralizacion y sopesar cuidadosamente los beneficios y costos de las
distintas opciones de politica.

En e momento presente existe un nimero de iniciativas de reforma del nuevo gobierno y
varias més que se vienen arrastrando del gobierno anterior. Este estudio pasarevista a estado
actual de la descentralizacion en Nicaragua, incluyendo las iniciativas de reforma. El estudio
también propone un menu de posibilidades de reforma en las distintas areas de la descentralizacion
fiscal. El objetivo fundamental del estudio es facilitar lalabor del nuevo gobierno aforjar una
estrategiaintegral y coordinada para la descentralizacion fiscal en Nicaragua.

El esfuerzo de reformaen e pasado reciente ha producido buenos resultados en muchas
areas y estos resultados deben preservarse en el futuro. Sin embargo, |as soluciones propuestas
en areas importantes de la descentralizacion son mas € producto de compromisos politicos que
del redisefio fundamental que se necesita en la politica de descentralizacion en Nicaragua. La
estrategia de reforma ha estado fragmentada y en algunas areas, por g emplo la autonomia
financiera, existe e peligro de eliminar |o bueno que se ha construido en la Ultima década. El
nuevo gobierno tiene ahora la oportunidad de disefiar una politica de descentralizacion integra y
coordinada.

El estudio contiene una discusion y recomendaciones en las cinco areas siguientes:

1. Estructura vertical de la administracion, organizacion, responsabilidad y gobierno de los
municipios y supervision por parte del gobierno central.

1.1 El gobierno deberiaincentivar lafusion de municipios pegquefios donde sea
geogréaficamente posible o promover la creacion de mancomunidades o agrupamientos de
municipios parala provision de ciertos servicios.



1.2 Parafacilitar que las nuevas municipalidades sean sostenibles el gobierno deberia
considerar e requerir que los nuevos municipios recauden un minimo de ingresos propios
por habitantes.

1.3 El gobierno deberia considerar la creacion de un sistema de incentivos y sanciones
para asegurar gue las medidas tomadas en la ley parala participacion del pueblo en los
asuntos municipales sean cumplidas por |as autoridades municipales.

1.4 Serequieren de medidas adicionales para combatir la corrupcion municipal, tales
Como:

- darle alos empleados municipales salario y condiciones de trabajo adecuados,
- introducir y aplicar sanciones por préacticas deshonestas,

- tomar medidas para reducir la oportunidad de corrupcion en la determinacion y
pago de impuestos,

- exigir e uso de subastas o0 contratos publicos para la adjudicacién de obras o la
provision de servicios.

1.5 El gobierno deberia considerar como promover reformas semejantes a las reformas de
Servicio Civil que se contemplan para el Gobierno Central anivel municipal.

1.6 Seriamuy importante preservar €l rol de INIFOM de fecilitar y asesorar alos
municipios mas que € de supervisarlosy vigilarlos.

1.7 Seriadeseable disminuir o incluso eliminar € rol discrecional de INIFOM vy sustituirlo
cuando sea posible con programas y formulas especificadas en laley.

1.8 Paraque INIFOM pueda efectivamente gjercer apoyo técnico a los municipios sera
importante que sus dotaciones presupuestarias sean mas altas.

1.9 LaLey de Municipios deberia establecer e marco de legalidad (y discrecién) de los
municipios para establecer impuestos y tasas municipales en vez de ser fijados
directamente por el Gobierno Central y la Asamblea Nacional.

1.10 El FISE deberia convertirse en un instrumento que trabaje més con y paralos
muni cipios en apoyo ala politica de descentralizacion del gobierno.

1.11 El gobierno deberia eliminar la préactica de aprobar proyectos individuales para los
municipios pero deberia de tomar en cuanta que os municipios dependen de este proceso
y delas transferencias del gobierno central para una parte de sus inversiones. Por |o tanto,
los recursos no deberian ser eliminados sino més bien fusionados en un programa de
transferencias alos municipios més raciond.



2. Proceso presupuestario a nivel local.
2.1 El proceso presupuestario municipal debe ser regulado por laley.
2.2 El presupuesto municipal debe ser aprobado tan solo por el Concejo Municipal.

2.3 Sedeberia contemplar |a necesidad de que exista un monitoreo contemporaneo del
cumplimiento paralos municipios en cuanto alaley y los reglamentos vigentes y quién
debe gercer este monitoreo.

2.4 Los municipios, amediano o largo plazo, deberian desarrollar un programa de
inversion publicamunicipal de tres afios.

2.5 El Sistema Integrado de Gestion Financieray Administrativa (SIGFA) deberia
extenderse hasta lo factible a nivel municipa através de un plan integral de capacitacion
con €l apoyo técnico de INIFOM.

2.6 Losgobiernos municipales en si deben ser responsables de la supervision de la
gjecucion del presupuesto.

2.7 Se deberiacrear una oficina de contraloria municipal la cual estaria encargada del
control y la auditoriainterna de todos los ingresos y gastos municipales.

2.8 Con respecto ala capacitacion del personal municipal y de los concegjales, €l gobierno
deberiainvertir més recursos en esta importante area de actividad de INIFOM.

3. Asignacion de competencias o responsabilidades de gasto.

3.1 Laley de Municipios deberia contener un listado explicito y méas completo en materia
de asignaciones de las competencias de gasto de los municipios y de su co-participacion
con el gobierno central en |os casos que sea hecesario.

3.2 Se necesita coordinar mejor la politica de descentralizacidn con politicas sectoriaes.

3.3 El gobierno debe reconsiderar |as politicas sectoriales de descentralizacion con €
objetivo de no crear estructuras paralelas de gobierno anivel local. Los municipios
podrian gercer algunas funciones compartidas en materia de educacion y salud, como
ahora se esta persiguiendo en a area de servicios de aguay a cantarillado.

3.4 INIFOM deberiarealizar un estudio sobre la existencia e importancia de mandatos del
gobierno central alos municipios sin compensacion adecuada.



3.5 Se necesita una estrategia de reforma que tome en cuentalas diferencias en la
capacidad y €l tamafio de los municipios con respecto a la asignacion de nuevas
responsabilidades en materia de aguay a cantarillado.

3.6 El gobierno debe considerar la posibilidad de crear y capitalizar con ayuda financiera
internacional un intermediario financiero (o Banco de Crédito local) o la creacién de un
fondo de garantia de crédito local.

4. Asignacion de impuestos y otras fuentes de ingreso.

4.1 El gobierno debe considerar unareformaintegral de los presentes planes de arbitrio
en una nuevaley (tal como un Cédigo Tributario Municipal) o como parte de lareforma
delalLey de Municipios.

4.2 El gobierno deberia a corto plazo legidar cambiosen € ISV (conocido en laLey
como "Impuesto Municipal sobre Ingresos') para que se reduzcan sus efectos de cascada
y alargo plazo, estudiar la introduccion de sustitutos mas adecuados tal como un
impuesto municipal sobre larentaacaballo” del impuesto naciona sobre larenta.

4.3 El gobierno deberiatratar de armonizar losdistintos tipos de licencias y matriculas
gue los negocios deben pagar sin perjuicio de los ingresos municipales.

4.4 Aunque hay grandes dificultades, el impuesto sobre la propiedad es adecuado para los
municipios y debe ser mantenido a este nivel. Las soluciones para su falta de rendimiento
estan claras y tendran que ser implementadas a mediano o largo plazo.

4.5 Todos los municipios necesitan desarrollar un catastro de la propiedad inmueble
sencillo y operativo. Los auto-avallos por parte de los contribuyentes deben ser
abandonados tan pronto estos catastros minimos sean operacionales.

4.6 Lareciente propuesta de reformar |las tasas del impuesto alos inmuebles a una escala
progresiva no conseguird € objetivo de progresividad, pero si dara fundamento a mas
evasion de impuesto.

4.7 Se debe reformar €l impuesto de rodamiento de tal forma que estén prorrateadas al
modelo y edad de los vehiculos. Lareformatambién debe exigir que los contribuyentes
paguen & impuesto en e municipio donde residen paralo cual se debe exigir a
contribuyente un comprobante de domicilio.

4.8 Se debe reformar las tasas municipales en: a) adecuarlas para cubrir los costos de
prestacion de los servicios, b) fusionarlas para eliminar su carécter de ser "impuestos de
fastidio”.



4.9 INIFOM deberiaintensificar sus programas de capacitacion en € &reade
administracion de tributos municipales y organizar asistencia técnica en esta &rea con
ayuda de organismos internacional es.

4.10 El nuevo gobierno deberia recomendar ala Direccion General de Ingresos del
Ministerio de Finanzas que continue con sus programas de capacitacion a nivel municipal.

4.11 Lareformade los planes de arbitrios debe reglamentar y reforzar las medidas
administrativas a alcance de los municipios para exigir alos contribuyentes evasores o
morosos & pago de |os impuestos.

5. Sistema de transferencias.

5.1 El sistema actua de transferencias necesita una reforma completa. Estareforma
necesitaria estar integrada con las reformas en la asignacion de fuentes de ingresos de los
municipiosy el resto de los e ementos de una estrategia de descentralizacion discutidos en
este estudio.

5.2 Sedeberiadisefiar un "fondo de compensacion” (o mas apropiado de igualacion) para
ayudar alos municipios con menos recursos fiscales y/o més necesidades de gasto.

5.3 El sstema de transferencias deberiaincluir no solo transferencias en bloque. Sera
necesario introducir al menos dos tipos de transferencias adicionales, como: @)
transferencias condicionales para proyectos de infraestructuray b) pagos directos a
muni cipios en compensacion por 1os servicios prestados al gobierno central, como por
giemplo € registro civil.

5.4 Si e gobierno desea considerar un "sistema fraternal” de financiamiento del fondo de
transferencias, se debe proceder con mucho cuidado.

5.5 No serecomienda & sistema de " co-participacion de ingresos'.

Todas estas recomendaciones se profundizan en € estudio.
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PRINCIPIOS PARA UNA ESTRATEGIA DE
DESCENTRALIZACION FISCAL EN NICARAGUA

por

Jorge Martinez-V azquez

A. INTRODUCCION

La descentralizacion fiscal ocupa un lugar de prioridad en € programa de politica
econdmica del nuevo gobierno. Esta atencion ala descentralizacion contindiala mismalinea del
previo gobierno. Una mayor descentralizacion del sector publico puede ayudar a Nicaragua a
incrementar la eficiencia del gasto publico y a cimentar lademocraciaen € pais. Sin embargo, la
politica de descentralizacion también corre € riesgo de incrementar las disparidades en €
bienestar del ciudadano medio en las distintas regiones del paisy s no estd bien disefiada, de
amenazar la estabilidad macroecondmica. Es por ello que esimportante dedicar atencion alos
detalles de la politica de descentralizacion y sopesar cuidadosamente los beneficios y costos de las
distintas opciones de politica.

En e momento presente existen un nimero de iniciativas de reforma del nuevo gobiernoy
varias més que se arrastran del previo gobierno. Este estudio pasarevistaa estado actual dela
descentralizacion en Nicaragua, incluyendo lasiniciativas de reforma. El estudio también propone
un menu de posibilidades de reforma en las distintas areas de la descentralizacion fiscal. El
objetivo fundamental del estudio es facilitar lalabor del nuevo gobierno en forjar una estrategia
integral y coordinada parala descentralizacion fiscal en Nicaragua

La politica de descentralizacion fiscal en Nicaragua af ortunadamente parte de una buena
base. La descentralizacion fiscal genuina esta mas avanzada en Nicaragua que en muchos otros
paisesy en particular, de la mayoria de los paises centroamericanos.* El empuje ala
descentralizacién emana de la Constitucion de 1987 y en términos practicos, desde la
inauguracion de la Administracion de Violeta Chamorro.? Los municipios en la actualidad eligen
democréticamente a sus gobernantes y tienen un alto grado de discrecion presupuestaria. Uno de
los aspectos mas positivos del sistema descentralizado de Nicaragua es €l ato porcentge de los
ingresos locales que proceden de fuentes propias, casi € 90%.

! Parauna perspectiva historica de la politica de descentralizacion en Nicaraguay otros paises
Centroamericanos véase, Sharon Van Pelt, "Decentralization in Central America: A Policy
Overview" Regional Information Clearinghouse, USAID/Guatemal a-Central American Programs,
November 1994.

2 Lanueva Constucion de 1995 la da ain impulso a la autonomia de los municipios.
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Sin embargo, & sistema descentralizado del gobierno nicaragiiense tiene sus limitaciones.
Laimportancia relativa de |os gobiernos municipales en € PIB es pequefia, o cua es una
indicacion de desbalance vertical en la provision de servicios pablicos.® También existen
problemas, como se detalla en este estudio, en € proceso presupuestario municipal, en la
participacion en las decisiones de la municipalidad, en la asignacion de responsabilidades de gasto,
en lafalta de financiamiento crediticio parainversiones locales en infraestructura, en la asignacion
de fuentes propias de ingresos y en € disefio y funcionamiento del sistema de las transferencias.
Laestrategia del nuevo gobierno debe ser una que construya sobre los buenos cimientos del
sistema presente y que aborde |os problemas enumerados con una estrategia coordinada e
integrada.

Iniciativas de Reforma

La Estrategia Nacional de Desarrollo Sostenible, 1996-2000. Este es un documento
general que ve € proyecto de descentralizacién como parte de lareformaintegral y
modernizacion del sector publico. Sin embargo, el documento de la Estrategia Nacional adopta
una serie de principios muchos de los cuales deberian seguir informando € proceso de
descentralizacion en € futuro. Entre estos principios destacan:*

° la participacion activa de la comunidad en laidentificacion y solucion de sus
propios problemas;

° el fortalecimiento técnico y gerencial de los municipios a través de programas de
capacitacion através de INIFOM;

° la creacion de una plantilla técnica;

° la obligatoriedad de los municipios de elaborar un presupuesto anual y de publicar
anualmente el balance financiero de su gestion,;

° el principio de subsidiaridad, 1o que implicaria € traspaso de todas las

competencias en servicios publicos que por su naturaleza puedan ser gjecutadas
mas €ficientemente por |os municipios;

° el fortalecimiento de ingresos propios;
° la organizacién de mecanismos de compensacion financiera horizontal;
° latransformacién del FISE a mediano plazo en un Fondo de Inversiones

Municipales (FIM), como un instrumento para canalizar transferenciasy un
mecanismo de compensacion financieravertica y horizontal;

° introduccion de oportunidades para € sector privado parala prestacion de
Servicios; y
° la promocion de una sana competencia entre |0os municipios.

8 Losingresos municipales han representado entre el 2,5% y 3,5% del PIB en afios recientes.

4 El orden de exposicién es cambiado aqui para adaptarlo ala estructura de este estudio.
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Aunque estos principios son en muchas ocasiones enunciados generales y que por lo tanto
pueden significar cosas distintas en contextos mas detallados y concretos, su aplicacion deberia
dar una salida satisfactoria a la mayoria de los problemas de | os gobiernos descentralizados en

Nicaragua. Muchas de las conclusiones y recomendaciones de este estudio coinciden con esas que
se derivan de los principios en La Estrategia Nacional de Desarrollo Sostenible, 1996-2000.

El Dictamen de Ley de Reformade lal ey (40) de Municipios. Este proyecto de Ley que
ya ha sido dictaminado positivamente por la Comision de Defensay Gobernacion de la Asamblea
Nacional® intenta una reformaintegral de la normativa principal de los municipios. Este es en
general un buen documento. Destacan como aspectos positivos del dictamen de Ley de
Municipios en lo que toca a area de "ingtituciones de gobierno” y € hecho de proveer una
férmula objetiva para la distribucion de transferencias del gobierno central. Sin embargo, €l
dictamen de Ley de Municipios también tiene problemas y omisiones importantes. Como se
detalla en |as otras secciones de este estudio, € dictamen de Ley todavia presenta problemas en
areas tradicionales como la de asignacion de responsabilidades de gasto o las transferencias y
supervision del gobierno central y no aborda las &reas del proceso presupuestario municipal y la
asignacion de ingresos. Esta Ultima érea todavia seguiria normada por 1os planes de arbitrios.
Todos estos puntos se desarrollan en detalle en este estudio.

El dictamen de reforma de Ley Tributaria (de Noviembre 1996). El proceso de reforma
del sistematributario, tal como sereflgjaen e dictamen de Ley de Reforma Tributaria, afecta
directamente la asignacion de fuentes de ingreso alos distintos niveles de gobierno. La medida
propuesta mas significativa en € dictamen de Reforma es la eliminacion del impuesto municipal
sobre las ventas y su sustitucion con unatransferencia del gobierno central alos municipios
equivalente al 5% de los ingresos tributarios del gobierno central. Esta medida es discutida en
detalle en este estudio, pero en resumen, la recomendacién al Gobierno es no aprobarla hasta que
sus importantes implicaciones sean bien entendidas y se haya encontrado un sustituto adecuado al
impuesto municipa sobre las ventas. Se debe resaltar que las medidas propuestas en € dictamen
de Reforma Tributaria no han sido compaginadas con las propuestas en e dictamen de Reforma
delalLey de Municipios.

Reformas sectoriales en educacion, salud y servicios de aguay alcantarillado. El gobierno
central hainiciado una serie de reformas en politicas sectoriales en materia de educacion, salud y
servicios de aguay alcantarillado con repercusiones serias e importantes en la asignacion de
competencias de gasto entre los gobiernos central y locales. Esas implicaciones son discutidas en
este estudio, pero otravez hay que destacar |a falta de coordinacion entre las reformas sectoriales
y otrasiniciativas de reformatales como e dictamen delaLey de Reforma Tributariay delaLey
de Municipios.

> El hecho de que esta ley eminentemente de corte fiscal sea dictaminada por la Comisién de Defensa
y Gobernacién y no por una comision econémica o de presupuesto es una sefid de que todavia
existe en Nicaragua una vision tradicional de la problemética municipal .
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Legidacién marco. En Febrero de 1997 € nuevo gobierno ha comenzado atrabajar en una
legidacion marco en la que se emplazara a Ejecutivo a producir una propuesta de reforma del
Plan de Arbitrios Municipal en un periodo de tres meses. Esta medida es muy oportunaya
gue dara espacio para que se estudie y coordine las distintas aternativas de reforma de las
finanzas municipales.

Desafios mas Importantes

Lafaltade coordinacion. El elemento més relevante de la politica de descentralizacion es
lafalta de coordinacion entre las distintas iniciativas que se vienen persiguiendo. En e momento
actual se estan discutiendo en la Asamblea, € dictamen de Ley de Reformade laLey (40) de
Municipiosy € dictamen de Ley de Reforma Tributaria. Esta Ultima incorpora medidas que
afectan seriamente alos municipios. El gobierno también esta empefiado en las reformas (de
descentralizacidn) en las éreas de educacion y salud. Muchas de las medidas propuestas en las
distintas iniciativas no son compatibles y en algunos casos son contradictorias. Estafatade
coordinacién es también evidente en lareformade INAA, tal como se ha propuesto en €
proyecto del Banco Mundial, consistente en la privatizacion de las operaciones de aguay
acantarillado en los municipiosy € mandato explicito en € dictamen de laLey de Reformadela
Ley de Municipios de que éstos deben controlar estos servicios.

El hecho que € dictamen de la nueva Ley de Municipios no paso por la Comisién
Econémica de la Asamblea, la cual a su vez hadictaminado € proyecto de ReformadelalLey
Tributaria, seguramente ha contribuido a que existan importantes contradicciones entre los dos
proyectos de ley.

La fata de coordinacion es més aarmante debido a que desde 1992 existe una Comision
Inter-ingtitucional parad Desarrollo Municipal y la Descentralizacién (CIDMD), presidida por
INIFOM, con & mandato de promover y coordinar € proceso de descentralizacion en € pais.

Una nueva oportunidad. El esfuerzo de reforma en & pasado reciente ha producido
buenos resultados en muchas &reas y estos resultados deben ser preservados en € futuro. Sin
embargo, las soluciones propuestas en areas importantes de la descentralizacion son més €l
producto de compromisos politicos que del redisefio fundamental que se necesita en la politica de
descentralizacion en Nicaragua. La estrategia de reforma ha estado fragmentada y en algunas
areas, por g emplo la autonomia financiera de los municipios, existe € peligro de eliminar 1o
bueno gue se ha construido en la Ultima década. El nuevo gobierno tiene ahorala oportunidad de
disefiar una politica de descentralizacién integral y coordinada.

El Plan de Estudio

El resto de este trabgjo esta dedicado atratar en profundidad seis éreas fundamentales en
el disefio de una estrategia de descentralizacion fiscal:
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® estructuravertical de la administracion, organizacién, responsabilidad y gobierno de
los municipiosy supervision por parte del gobierno centrdl;

® proceso presupuestario anivel locd,;

® asignacion de competencias o responsabilidades de gasto;

® asignacion de impuestos y otras fuentes de ingresos; y

® sistemade transferencias.

Cada una de estas secciones de estudio del documento retoman principios tedricosy de la
mejor practicainternacional, examinan las ingtituciones y précticas en Nicaraguay 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

Situacion presente. Lalegidacion basica que regula las ingtituciones municipales son la
Constitucion de 1995, la Ley de Municipios de 1988, Decreto No. 498 de 1990 del Reglamento
parala Organizaciony e Funcionamiento de los Municipios, el Decreto No0.455 de 1989 del Plan
de Arbitrios Municipal (y paraManagua el Decreto No. 10-91 de 1991) y los planes de
presupuesto municipa y regulaciones emitidas por INIFOM. La Constitucion asegurala
participacion popular en e gobierno de los municipios; laLey de Municipios regulalas
instituciones de gobierno, la asignacién de competenciasy ciertos aspectos del proceso
presupuestario del municipio; € reglamento desarrolla las formas de participacion ciudadana en
los asuntos municipales; los planes de arbitrios regulan € tipo de impuestos y tasas que pueden
ser usados por los gobiernos municipales y su proceso de aprobacion y finalmente los planes de
presupuesto regulan € proceso presupuestario municipal.

Problemas mas importantes. La cuestion mas importante es la fragmentacion del marco
legal en e momento presente. Lafaltade la propia sancién en forma de ley de algunos de los
elementos del marco legal de los municipios, como es e caso de los planes de arbitrios y las reglas
paralaeaboracion y gecucion de los presupuestos municipales, también son un problema.

Recomendaciones. En lugar de lareforma parcial de laLey de Municipios ahora bgo
discusiéon en la Asambleay las propuestas de nueva legislacion separada en os planes de arbitrios
y proceso presupuestario municipal en laforma de unaley de presupuesto municipal, 1o que se
necesita es hacer una Ley de Municipios nuevay completa. Esta nueva ley se deberia utilizar para
lareformaintegraday comprensiva en todas las éreas de la descentralizacion, incluyendo la
asignacion de responsabilidades de gasto, la reforma en la asignacion de impuestos y otros
ingresos, lareformadel sistema de transferencias, lareformadel proceso presupuestario de los
municipios, y lareforma de las ingtituciones de gobierno municipal, participacion del pueblo, y la
supervisiéon de los municipios g ercida por e gobierno central.




Estructura de la municipalidades

Situacion presente. Hay en la actualidad 143 municipios incluyendo Managua que tiene
un estatus especia de ciudad capital. En Nicaragua no existe un nivel intermedio de gobierno
descentralizado auncue si existe la administracion central desconcentrada o departamentos.®
Como en muchos otros paises, especia mente esos de menor tamafio, las finanzas municipales
estan dominadas por la ciudad capital. El municipio de Managua representa alrededor del 45% de
todo los ingresos municipales del pais.’

La creacion de nuevos municipios esta regulado por los articulos4y 5delalLey de
Municipios. Esenciamente |os criterios son la existencia de una poblacion territorialmente
diferenciaday la capacidad de generacion de recursos. La creacion de un nuevo municipio debe ir
precedida por la solicitud de la poblacion afectada o por |os concejos municipal es af ectados.

Problemas mas importantes. En la actualidad €l tamafio pequefio de muchos municipios
crea problemas de viabilidad econémica puesto que existen cierto grado de economias de escala
en la provisién de algunos servicios, sobre todo ésos que requieren un ato grado de inversion en
infraestructura. Una solucion posible seria e crear un sistema intermedio de gobiernos
descentralizados (departamentos, provincias, etc.) con sus representantes elegidos
democraticamente. Pero en un pais del tamafio de Nicaragua hay mejores soluciones a problema
de los municipios pequefios. Varias soluciones posibles son examinadas en las recomendaciones.

La condicién de que las municipalidades tengan habilidad para generar recursos propios
no esta lo suficientemente formalizada como para que juegue un rol efectivo.

El estatus especia de ciudad capital (concedido a Managua) es bastante comln en otros
paises. La condicion de ciudad capital impone obligaciones y servicios especiales que deben ser
compensados por & gobierno central. En el caso de Nicaragua, €l tratamiento especial de
Managua tiene e incentivo afiadido de que esta municipalidad es totalmente atipica

Recomendaciones. El problema dd tamafio excesivamente pequefio de los municipios esta
apropiadamente tratado en € dictamen de Reformade la Ley de Municipios donde se exige una

¢ Lacreacion de regionesy departamentos como instituciones desconcentradas del gobierno central
en 1982 sirvieron pararacionalizar las actividades de la administracion. Sin embargo estas
reformas no resultaron en una mayor descentralizacion porque |os departamentos no tuvieron
representacion popular y de hecho asumieron funciones y responsabilidades que en e pasado
pertenecian alos municipios. Véase José Antonio Pérez, Sistemas Tributarios de los Gobiernos
Locales en el Istmo Centroamericano, Guatemala, SIECA, Julio 1994.

" Laimportanciade la ciudad capital es més o menos parecida en Guatemalay alin més acusada en
El Salvador. Otros paises de menor tamafio con un fendmeno similar son los paises Balticos.
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poblacién no menor de 10,000 habitantes para la creacion de nuevos municipios.? La ventgja de
esta cifra de poblacién es que la evidenciainternacional ha demostrado que lamayoriade las
economias de escala en la provision de servicios publicos ya se realizan a este nivel.

Sin embargo € exigir una poblacion minima de 10,000 habitantes a municipios de nueva
creacion no soluciona el problema de los municipios ya existentes con poblaciones menores o €
problema de |a existencia de externalidades en municipios con poblaciones por encima de 10,000
habitantes.® En estos casos € gobierno deberiaincentivar la fusién de municipios pequefios donde
sea geogréaficamente posible o promover la creacion de mancomunidades de municipios parala
provision de ciertos servicios. Esto se puede llevar a cabo por gemplo con un programa de
transferencias condicionales. De hecho laLey de Municipios (Arto. 12) prevee la asociacion
voluntaria de municipios y mancomunidades con € fin de cooperar en la més eficiente provision
de servicios.’® En un niimero creciente de paises € problema de economias de escala se ha
superado através de la contratacion de empresas privadas quienes pueden prestar servicios en
varios municipios.

La creacién de mancomunidades o distritos especiales para la produccién de servicios con
economias de escala considerables, como en & caso de los servicios de agua, tienen la ventgja de
su simplicidad y flexibilidad. Su tamafio y limites geograficos pueden ser adaptados para servicios
publicos con distintas economias de escala en produccion y externalidades en € consumo. Una
solucion paralos municipios pequefios es desarrollar asociaciones menos formales de municipios
tales como parala provision de agua potable o incluso la contratacion de servicios con empresas
privadas.

La creacion de municipalidades muy posiblemente se acelerara con la urbanizacion de la
poblacion. También existe € incentivo ala poblacion de que podran recibir directamente
transferencias del gobierno central. Parafacilitar que las nuevas municipalidades sean sostenibles
€l gobierno deberia considerar €l requerir de los nuevos municipios que recauden un minimo de
ingresos propios por habitante. El estatuto de municipio podria ser retirado cuando este minimo
no sea cumplido en varios presupuestos.

Gobierno Municipal

8  Estacondicion no seria usada para las Regiones Autonomas de la Costa Atlantica ni en el caso de
lafusién de municipios existentes de escasa poblacion.

®  Lasexternalidades estan presentes cuando os 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 preservacion del medio
ambiente.

0 El dictamen de Ley de Reforma de la Ley de Municipios mantiene y amplia estas provisiones.
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Situacion presente. Nicaragua ha hecho grandes avances en €l area de la representacion
democrética. En la actualidad los alcaldes, vice-alcaldes y concejaes son elegidos
democréticamente por un periodo de cinco afios.™* Apropiadamente, |os alcaldes son inmunes en
materia administrativa pero no penales.

LaLey de Municipios también establece oportunidades de participacion popular en €
proceso de decisiones municipales. En particular € Arto. 36 requiere la organizacion de Cabildos
Municipales (asambleas abiertas integradas por |os residentes del municipio) para discutir asuntos
de interés municipal y presididos por € Concejo Municipal. Los Cabildos han de tratar |os asuntos
gue los residentes hayan solicitado en la agenda, los problemas y necesidades de lacomunidad y la
participacion popular en la solucion de estos problemas. La Ley establece que a menos dos
Cabildos deberan ser convocados por €l alcalde cada afio, uno para dar a conocer € proyecto de
presupuesto municipal y el otro sobre los resultados de la gjecucion del presupuesto. El Decreto
No. 498 del Reglamento parala Organizacion y Funcionamiento de los Municipios establece una
serie de obligaciones del gobierno municipal para asegurar la participacion de los ciudadanos en
las actividades y administracion del municipio. Estas incluyen la creacion de Concgjos de la
Comunidad con poderes para desarrollar programas concretos de actividades y contribuir ala
administracion del municipio.? Estas medidas se mantienen y se amplian en € dictamen de Ley
de Reformade laLey de Municipios.

Cuestiones del gobierno municipal. Las elecciones municipales son a mismo tiempo que
las elecciones presidenciales. Ello tiene la ventgja de economizar tiempo y dinero, pero también
ofrece la desventgja de que los temas y problemas municipales sean opacados por cuestiones de
mayor dimensién anivel nacional. Ademés € mandato actual de cinco afios puede ser demasiado
largo.

Un tema similar es que los miembros del Concegjo Municipal son elegidos por listade
partido. Laventgja de larepresentacion proporcional es que permite la participacion de minorias
politicas en € proceso de gobierno municipal. La desventgja es que los miembros € ectos pueden
tener més identidad con € partido que con los intereses y problemas de los ciudadanos en €
municipio. Un cambio del sistema a elecciones por distrito del municipio dado como ganador al
candidato que reciba a menos la mitad de los votos podria megjorar laidentificacion de los
miembros del Concejo con los problemas e intereses de los residentes en e municipio.

1 En las elecciones municipales de 1990, los concejaes eligieron a acalde. LaLey de Municipios de
1988 (Artos. 2 'y 19) garantiza la eleccidn directa de los concegjaes por €l sufragio universal, igual,
directo, librey secreto. La Constitucion de 1995 establece que € alcaldey € vice-alcalde seran
directamente electos con la mayoriarelativa de los votos. Los concejales serén electos por
representacion proporcional de acuerdo con €l cociente electoral.

2 Veéaseladiscusion de este Decreto en PADCO, Inc., Nicaragua: Municipal Government
Assessment: Final Report, Washington D.C., 1992.
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El anteproyecto de Ley de Reformade la Ley de Municipios respeta los principios
democraticos de laley vigente y quizés aflade mas énfasis a la participacion de la comunidad en €
proceso de gobierno municipal. Estas medidas ponen a Nicaragua a la vanguardia de métodos 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. Desaf ortunadamente las normas no
siempre se cumplen. Los mandatos de la presente Ley de convocar a menos dos Cabildos cada
ano para dar a conocer € proyecto de presupuesto municipal y discutir los resultados de la
gjecucion del presupuesto parece que no son cumplidos. Similarmente el mandato parala creacion
de Concegjos de la Comunidad parece que todavia no se ha cumplido en muchos municipios.

A un nivel préactico parecen existir problemas de corrupcion, en algunos casos sancionados
en laley, puesto que hasta muy recientemente no existia un régimen de incompatibilidad de
cargos. Por giemplo, hasta hace poco |os conceja es también podian trabajar en la administracion
municipal.®® El dictamen de Ley de Reformade laLey de Municipios contiene una serie de
medidas oportunas con posibles soluciones a estos problemas. Otros problemas de corrupcion
tienen que ver con la administracién 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 |as propuestas ddl dictamen de Ley de Reformade lalLey de
Municipios es que los alcaldes y concejales sean elegidos por un periodo de cuatro afios. Esta
reforma pondra la realidad conforme con la nueva constitucion y es una buena propuesta que
ayudara aincrementar la responsabilidad de las autoridades municipales a pueblo.

EL Gobierno deberia considerar la creacion de un sistema de incentivos y sanciones para
asegurar gque las medidas tomadas en laley parala participacion del pueblo en los asuntos
municipales sean cumplidas por |as autoridades municipales.

Las medidas incluidas en € dictamen de Ley de Reformade la Ley de Municipios debe en
gran medida ayudar a detener |os problemas de corrupcion y nepotismo a nivel municipa y a
elevar los esténdares éticos. El dictamen de Ley en su Arto. 24, Inciso 6 establece que los
concegjaes, € alcadey d vice-acalde perderdn su condicion s incumplen con la obligacion de
declarar sus bienes ante la Contraloria General de la Republica. El Inciso 7 del mismo articulo
establece la misma pena para cualquiera de las autoridades locales a ser declarado culpable de
mal manejo de fondos de acuerdo a resolucion de la Contraloria Genera de la Republica. Ademas
el Arto. 29 establece laincompatibilidad del cargo de concgja con e desempefio de cualquier otro
cargo remunerado. También se establecen reglas contra el nepotismo en & nombramiento de
cargosy de conflicto de intereses en las decisiones del Concgjo (Arto. 32).

Otras medidas para combatir la corrupcion a nivel municipa incluyen las siguientes:
proveer alos empleados municipales con salario y lugares de trabgjo adecuados, introducir y

B End municipio de LaMagra 16 de los 18 concejaes tenian puestos de responsabilidad en la
administracion municipal .
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aplicar sanciones por précticas deshonestas sin que estas sanciones sean tan punitivas que nunca
[leguen a aplicarse, tomar medidas para reducir la oportunidad de corrupcion en la determinacion
y pago de impuestos, por gjemplo usando agentes distintos para cada tarea o bancos privados y
exigir €l uso de subastas o contratos publicos para la adjudicacion de obras o la provisiéon de
servicios.

El pasado gobierno tenia planes para lareformade Servicio Civil. Laideaeracrear un
sarvicio civil al mismo tiempo que se fortalecia la capacitacion y se mgioraba €l sistemade
incentivos. La cuestion anivel municipa es como promover reformas semejantes que mejoren la
calidad de los empleados municipales al mismo tiempo que se les remuneramejor y se mejoran las
condiciones de trabgjo. Un modelo aimitar en este sentido son la reformas introducidas en Chile a
nivel local recientemente.

La interaccion con el gobierno central

| ngtituciones actuales. La dos organizaciones mas importantes en materia de
descentralizacion en Nicaraguason INIFOM y AMUNIC. INIFOM (Instituto de Fomento
Municipal) es una agencia autbnoma 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 € desarrollo de sus funciones. La efectividad de INIFOM en €l
apoyo atodos los aspectos de la vida municipal se ve aumentada por el hecho de que & Consgjo
Directivo de INIFOM tiene una representacién mayoritaria de autoridades municipales.

AMUNIC es la asociacién de municipalidades de Nicaragua. Esta asociacion se financia
con contribuciones voluntarias de los municipios y ayuda externa. AMUNIC ha funcionado
efectivamente como representante de |os intereses municipales ante la Asamblea Naciona y €l
Ejecutivo y ha trabajado bien en materialegidativay operacional con INIFOM.

El MIFIN no tiene relacién directa con los municipios. Todas estas relaciones son através
de INIFOM. Algunos ministerios de linea, en particular e MAS (Ministerio de Accién Social)
trabajan también directamente con los municipios. En € caso del MAS lamayoria de estos
contactos ocurren através del FISE.

El FISE es un organismo auténomo que depende de la Presidencia de la Republicay fue
creado por decreto en noviembre de 1990. Este ente autdnomo recibe financiamiento del gobierno
central y de donaciones bilaterales de gobiernos extranjeros y préstamos del Banco
Interamericano de Desarrollo y & Banco Mundia.** Lamayoria de la actividad en materia de
inversiones en infraestructura a nivel municipa ha estado a cargo del FISE en éreas como
infraestructura en agua potable, alcantarillado, escuelasy centros de salud. La prioridad es parala
rehabilitacion de infraestructura en vez de nuevas construcciones.

¥ El programade inversion para los tres proximos afios es de US$ 109 millones, de los cuales US$
11 millones son aportaciones del estado.
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Hay otros programas de inversion anivel local llevados a cabo por ONGs y donantes
externos. Los donantes externos estén coordinados por € Ministerio de Cooperacion Externay
los ONGs en alguna medida por € INDE (Instituto Nacional de Desarrollo). Pero la mayoria de
estos programas escogen sus areas de actividad y no existe un sistema de control institucional
para asegurar € uso responsable de los fondos o de informacién sobre € resultado de sus
actividades. Sin embargo, tanto en el caso de los ONGs como en € de los donantes extranjeros
los indicios son de labores muy positivas.

Cuestiones mas importantes. El sistema de gobierno descentralizado en Nicaraguatiene la
fortuna de tener dos instituciones apropiadas para la supervision y apoyo técnico de los
municipios (INIFOM) y para la representacion de los intereses de los municipios ante las
autoridades del gobierno central (AMUNIC).

Con respecto a INIFOM, en septiembre de 1996 la Comisién de Defensay Gobernacion
dictamind favorablemente € Proyecto de Ley Organicadel Instituto Nicaragiiense de Fomento
Municipal con € objetivo de reformar y smplificar las funciones fundamentales de INIFOM. De
acuerdo al dictamen de Ley, este organismo autdbnomo pasa a tener rango de ministerio, pero
sigue controlado por un Consgjo Directivo con mayoria de representacion local. Las tareas
fundamentales de INIFOM seguiran siendo € dar apoyo técnico y de capacitacion alos
municipios y de seleccionar y coordinar |os programas de inversion del gobierno central y de los
municipios. A pesar del buen disefio en genera de INIFOM vy de su positiva labor desde su
creacion, su efectividad en mejorar la calidad de gobierno en los municipios se ha visto limitada
por lafalta de recursos adecuados.

Con respecto a AMUNIC, la cuestién més importante para esta organizacion es mantener
su independencia (del gobierno central) y jugar un rol més dindmico en las actividades de interés
comun paralos municipios en materia de capacitacion y asistencia técnica. Para mantener su
representatividad AMUNIC debe conservar € principio de la asociacién voluntaria de los
municipios y debe seguir financiada sdlamente con contribuciones de sus miembros y donaciones
internacional es.

Con respecto a FISE, los criterios regionales parala inversion estan basados en indices de
pobreza a nivel naciona y generalmente estos indices coinciden con regiones donde ha habido
maés violencia bélica. Las prioridades de inversion también se establecen en contacto con los
municipios y en coordinacién con las agencias del gobierno central. En realidad son estas Ultimas,
por giemplo e Ministerio de Educacion, quien comunica al FISE cuantas escuelasy qué escuelas
necesitan rehabilitacion.”® A pesar que €l programadel FISE haya quizés tenido problemas de

5 Dado que € FISE trabgja esencialmente en colaboracion con ministerios y agencias del gobierno
central, cabria preguntar s sus actividades no podrian ser desempefiadas directamente por estos
entes. En una gran medida el FISE es un producto de las circunstancias histéricas recientes de
Nicaragua. Durante el régimen sandinista se centralizé lainversion en un nuevo Ministerio de la
Construccion a mismo tiempo que € resto de los ministerios dejaron de tener una programacion
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patrongje politico, en conjunto ha sido un programa exitoso. La cuestion en el momento presente
es como transformar este programa en una institucion més permanente y efectiva en € apoyo al
desarrollo de lainfraestructura municipal. Un defecto importante en la presente configuracion del
FISE es la falta de una aportacién financiera por parte de los municipios (y\o también de
aportaciones de trabgjo y materiales) en los programas de inversion y de una participacion mas
activade los municipios en todas las fases de |os proyectos de inversion desde la identificacion
hasta |a gecucion de los proyectos. Esta mayor participacion seguira estando limitada por la
presente capacidad de ejecucion en aspectos técnicos.'

Ademés de las relaciones de estas organizaciones del gobierno central con los municipios,
algo peculiar en Nicaragua son las relaciones entre los municipios y la Asamblea Nacional. Esta
ultimaingtitucion se reserva la autoridad para aprobar anualmente los presupuestos y 1os planes de
arbitrios (estructura de impuestos y tasas) de los municipios. La Asamblea Naciona también
consideray aprueba en los presupuestos del estado peticiones directas de los municipios para
proyectos de inversion.

La préctica actua de que la Asamblea Nacional apruebe los planes de arbitrio y
presupuesto de |os municipios es atipica e innecesaria. Ademés coarta la autonomia de los
municipios. Por otro lado, esta practica no sirve ningun objetivo claro; parece ser que € proceso
de aprobacion de los presupuestos municipales por la Asamblea es pro-formay rutinario. La
metodol ogia usada en la mayoria de paises con un sistema unitario de gobierno pero con
gobiernos local es descentralizados es establecer una legislacion marco (como en unaley de
municipios) que define los poderes presupuestarios y de imposicion de los gobiernos locales.”’
Estos entonces tienen absol uta discrecion para elaborar y aprobar sus presupuestosy usar los
impuestos y tasas autorizadas en laley.’

Lapréctica actua de la Asamblea de autorizar transferencias de capital individuales alos
municipios a margen de los programas de politicas sectoriaes y transferencias del gobierno
central también es atipica. Los proyectos de inversién propuestos por |os municipios se discuten
en la Comisién Econémica de la Asamblea. Estos proyectos tienden a ser de menor cuantiay no

territoria. Con e cambio en e régimen politico los ministerios de linea no tenian experienciaen
presupuestacion de capital. El FISE fue un programa de emergencia parala creacion de empleo y
atender a las necesidades mas inmediatas de infraestructura a nivel municipal.

% Por gemplo, para e disefio e implementacion de proyectos de agua potable solo se cuentaen la
actualidad con los expertos del INAA.

¥ Los sistemas federales de gobierno naturalmente dan discrecion en materia fiscal alos gobiernos
sub-nacionales en la Constitucion.

8 LaConstitucion de 1995 establece la autonomia politica, administrativa y financiera de los municipios
pero transitoriamente se ha continuado aplicando € mismo sistema de Plan de Arbitrios con la aprobacion
de la Asamblea Nacional.
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hay un nivel minimo para controlar € nimero de proyectos a discutir. Los acaldes se desplazan
fisicamente ala asamblea para apoyar sus proyectos. El proceso de decision contiene una dosis
alta de patronaje politico y de compromiso y se le ha descrito como poco raciona y transparente.
Ademés este programa ha sido una causa continua de confusion en la gjecucion del presupuesto.™®

Recomendaciones. INIFOM es una agencia bien concebida que ha prestado un buen
servicio a objetivo de la descentralizacion en Nicaragua. Lareformade INIFOM es acertaday
deberia ser apoyada por €l nuevo Gobierno. Sera muy importante € preservar € rol de INIFOM
de facilitar y asesorar alos municipios mas que de supervisar y vigilar a éstos.

El anico problema en el programa de reformade INIFOM serefiere a rol de esta
institucion en ladistribucion de las transferencias del gobierno central alas municipalidades. Seria
deseable & disminuir o incluso eliminar € rol discreciona de INIFOM vy sustituirlo cuando sea
posible con programas y férmulas especificadas en laley. La obligacion de INIFOM en esta &rea
estaria reducida aimplementar las provisiones de laley y a computo de las formulas. De hecho
esta parece ser la metodologia adoptada en lareformaalaLey de Municipios.

Para que INIFOM pueda efectivamente g ercer apoyo técnico alos municipios sera
importante que sus dotaciones presupuestarias sean mas altas. Existe por giemplo unagran labor a
realizar en la capacitacion de contables y técnicos municipalesy estalabor no podrallevarse a
cabo con las dotaciones presupuestarias corrientes de INIFOM.

El dictamen de Ley de Reformade la Ley de Municipios mantiene €l sistema presente de
gue en materia de impuestos a nivel local, los planes de arbitrios tendran que ser todavia
aprobados por la Asamblea Nacional y no e Concglo Municipal. Este sistema debe ser cambiado
auno en e que laLey de Municipios establezca e marco de legalidad (y discrecion) de los
municipios para establecer impuestos y tasas municipalesy en €l que es e Concgo Municipa el
gue aprueba y sanciona esta medidas en € presupuesto municipal anual. Laintervencion de las
autoridades centrales se reserva solamente a cambiar €l marco lega (por la Asambled) y a
monitorear su aplicacion (por INIFOM y quizés el Ministerio de Finanzas) y auditar su gjecucion
(laContraoria General de la Republica).

El FISE ha cumplido una labor meritoria en € periodo de transicién. Sin embargo este
ente necesita ser reformado en un instrumento que trabaje mas con y para los municipios en apoyo
alapolitica de descentralizacion del gobierno. Una posibilidad es convertir al FISE en un Fondo
de Inversion Socia en lalinea de este tipo de institucion desarrollado en Bolivia, Honduras y
otros paises Latinoamericanos o € programa de Solidaridad de México. El objetivo fundamental
seria @ asegurar recursos del fondo através de las aportaciones y movilizacién de recursos a nivel

¥ Muchos de los municipios se han quejado del incumplimiento por parte del gobierno central del
pago de estas transferencias. De acuerdo a Ministerio de Finanzas es que éste es un problema de
percepcion y de cgja porgue los fondos tienen que pasar por INIFOM antes de ser transferidos a
los municipios.
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local y mas importante todavia el fomentar la participacion de la comunidad en € desarrollo,
implementacion y mantenimiento de los proyectos de infraestructura. EI Banco Mundial (en la
oficinade LATAD) tiene manuales que recogen la"mejor practica’ con los fondos de inversion
social en Latinoamérica. El problema més importante a evitar serala creacion de estructuras de
gobierno paralélas alas del municipio. Un fondo de inversion socia debe reforzar y no debilitar
las instituciones de gobierno locales.

La otra posibilidad es convertir al FISE en un unainstitucion intermediaria financiera (en
lalinea de un Banco de Desarrollo Local) con las precauciones y salvaguardas discutidas més
adelante en este estudio. El documento Estrategia Nacional de Desarrollo Sostenible 1996-2000
contempla alternativas similares para la reconversion del FISE.

Con respecto a las relaciones de los municipios con la Asamblea, € gobierno deberia
eliminar la préctica de aprobar proyectos individuales paralos municipios al margen de las
politicas sectoriales y de transferencias en €l presupuesto del estado. La eliminacion debe tomar
en cuenta sin embargo que |os municipios dependen de este proceso para una parte de sus
inversiones. Por lo tanto, |os recursos no deberian ser eliminados sino més bien fusionados en un
programamas raciona de transferencias alos municipios. Como se discute y recomienda mas
abajo, €l gobierno deberia descontinuar |a préctica de requerir la aprobacion de los presupuestos y
planes de arbitrios municipales por parte de la Asamblea.

C. EL PROCESO PRESUPUESTARIO MUNICIPAL

El proceso presupuestario en la actualidad

Marco legal. En Nicaragua no existe unaley especifica sobre € proceso presupuestario
municipal. En e momento presente la elaboracién y gecucién de los presupuestos municipales se
Ilevan a cabo de acuerdo ala normativa proporcionada por INIFOM. Este ente emite cada afio la
"Normativa Presupuestaria Municipa", la cual reglala elaboracion, modificacion, ejecucion,
seguimiento, cierre y evaluacion de los presupuestos municipal es.

Formulacion y aprobacién de los presupuestos locales. La Ley de Municipios da poderes
a Concejo Municipal para aprobar € presupuesto del municipio. En realidad hay dos documentos
separados, uno es el presupuesto en si con € plan deingresosy gastosy d otro es e plan de
arbitrios municipal. En redlidad, los presupuestos municipaes son muy sencillos. En lamayoria de
los casos no son més que una hoja de papel en un formato que no ha visto muchas modificaciones
en décadas. La proyeccion de ingresos derivados del plan de arbitrios es también muy sencilla. El
comportamiento de los ingresos en € corriente afo es la base para los estimados o proyecciones

2 Algunos de los programas implementados por e Ministerio de Accién Social (MAS) anivel loca
en Nicaragua ya han adolecido de este mismo defecto de potencialmente debilitar las ingtituciones
de gobierno municipal.
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parae afio siguiente. En la actualidad |os presupuestos municipales no distinguen entre €
presupuesto por actividades corrientesy el presupuesto de capital.

LaLey de Municipios (Arto. 54) especifica que los presupuestos municipales deber estar
bal anceados en términos de ingresos y gastos. Sin embargo, esta Ley permite e endeudamiento
para obras de infraestructuray la mejora de los servicio municipales (véase mas abagjo la discusion
del crédito municipal). LaLey de Municipios también regula el calendario presupuestario. El
alcalde debe presentar al Concejo Municipal e proyecto de presupuesto antes del 15 de octubre
del afo precedente a presupuestado y el Concegjo Municipal debe aprobar € presupuesto antes
del 30 de octubre. Los municipios deben someter sus presupuestos anuales y planes de arbitrios
para aprobacion de la Asamblea dentro de la primera semana de noviembre  Si la Asamblea no
presenta objeciones éstos entran en vigor e 1 de enero del afio presupuestado.®

LaLey de Municipios no regula de forma precisa €l proceso de enmienda del presupuesto
municipal. Sin embargo, establece (Arto. 59) que pararealizar egresos superioresalo
presupuestado o por conceptos no presupuestados, € Concejo Municipal debera aprobar la
ampliacion, dotacion o traslado de los fondos necesarios. No hay requerimiento de que estos
cambios a presupuesto sean re-aprobados por la Asamblea Naciona de la Republica. En la
préctica parece ser que los municipios no enmiendan € presupuesto aln cuando las obras son por
un monto mayor de o que se habia presupuestado.

La glecucion del presupuesto. La Ley de Municipios establece que la g/ecucion
presupuestaria de |os municipios seré controlada periddicamente por € Ministerio de Finanzasy la
Contraloria Genera de la Republica. En la préctica el Ministerio de Finanzas no parece g ercer
ningun control y esta facultad parece estar delegada a INIFOM. La Constitucion de 1995
establece la autonomia financiera de los municipios. Lareformaalaley de Municipios pondra en
€jecucion esta nueva autonomia.

Auditoriainternay externa del presupuesto municipal. En lapracticalaauditoriainterna
por parte del municipio mismo no existe o no esta extendida. La Contraloria General de la

Republica es la encargada de redlizar las auditorias externas y ex-post de los municipios. La
Contraoria de la Republica es un organismo auténomo dentro de la administracion del estado y €
nombramiento del Auditor General es responsabilidad de la Asamblea. Los resultados de la
auditoria de los municipios son sometidos ala Asambleay s existe sospecha de actividades
ilegales interviene la Procuraduria de Justicia. Las auditorias de los municipios en principio se

2 De acuerdo alas normas presupuestarias que emanan de INIFOM |os municipios tienen que
someter € presupuesto a visto bueno de INIFOM. Pero no estaclaro si INIFOM tiene poderes
adicionales para modificar los presupuestos municipales. La Ley de Municipios no establece este
tipo de poderes.

%2 En caso de que un municipio no presente su presupuesto para la aprobacion de la Asamblea, se
presume que e presupuesto en vigor es € gercido en € afio anterior.
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deben hacer a menos cada dos afios y dependiendo del tamafio del municipio se lleva a cabo por
un equipo de hasta cuatro inspectoresy por un periodo de dos a cuatro meses.

Problemas v puntos mas importantes

Sobre el marco legal. Aungue en muchos aspectos satisfactorias, |as reglas presupuestarias
de INIFOM son incompletas, estan dispersasy a veces faltas de coordinacion. La cuestion es s
unanueva Ley de Municipios es € vehiculo mas apropiado para desarrollar una normativa
permanente y comprensiva sobre e proceso presupuestario municipal. Como ya se ha
mencionado, un punto de vista atener en consideracion es la ventagja de tener toda la normativa
mas importante para e funcionamiento de los municipios en un solo lugar.

Estructuray aprobacion del presupuesto. La existencia de un plan de arbitrios de forma
separada del presupuesto es atipica. En la gran mayoria de paises € presupuesto municipal, o para
el efecto cualquier presupuesto, es un documento integral que contiene no solo los planes para
todo tipo de ingreso y gasto sino también de los impuestos, tasas y otros tipos de ingresos que
van a ser usados por €l gobierno municipal. La"mejor practica’ internacional requiere distinguir
en el presupuesto entre gastos corrientes y gastos de capital. Mientras que |os gastos corrientes
reflgjan operaciones y objetivos de servicios a corto plazo, |os gastos de capital reflgan objetivos
alargo plazo en relacién ala compra de nuevo equipamiento y la meora o construccion de nueva
infraestructura. En la actualidad existe poca planificacion paralas inversiones locales. Una
cantidad importante de fondos se dejan para contingencias y proyectos que van surgiendo durante
laimplementacion del presupuesto. En realidad | as responsabilidades para gastos de capital son
compartidas entre el gobierno central y los municipiosy las agencias del gobierno central, por
giemplo FISE, tienen una gran influencia en las inversiones de infraestructura en 1os municipios.

Aungue no existen en general problemas con € calendario del presupuesto la mayoria de
los municipios no parecen emplear el tiempo suficientemente necesario para elaborar un
presupuesto completo. Como ya se hadiscutido € elemento peculiar del proceso presupuestario
municipal en Nicaragua en relacién a la practica de otros paises es que |os presupuestos
municipalesy los planes de arbitrios tienen que ser aprobados por la Asamblea Nacional de la
Republica

Sobre la gl ecucion del presupuesto. El control de la g ecucion del presupuesto municipal
deberia ser & dominio principal de una oficina de contraloria municipal. LallamadaenlalLey de
Municipios a la Contraloria General de la Republica para que gjerza un rol de supervisién en €
proceso de g ecucion de los presupuestos municipales es desacertada. El rol claro de la
Contraloria General de la Republica es de auditoria ex-post unavez que €l presupuesto municipal
sea cerrado. El dictamen de Ley de Reformade laLey de Municipios perdura en la misma medida
al requerir que €l acalde remitaalos 20 dias de aprobado €l presupuesto, copias ala Contraloria
Genera de la Republica para que esta controle la gjecucion presupuestaria.
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Sobre auditoriainternay externa. A pesar de que la Controlaria General de la Republica
cred una oficina especia parala auditoria de los municipios en 1993, muchos municipios no son
auditados por falta de recursosy de personal técnico. La responsabilidad de los municipios en un
sistema maés descentralizado de gobierno depende en gran medida de una auditoria efectiva de sus
finanzas. De hecho, una mayor descentralizacion de las finanzas publicas en Nicaragua no es
deseable s no existen mecanismos rigurosos para asegurar las buenas practicas de los gobiernos
municipales.

Personal y cuadros. Los cuadros técnicos a nivel de municipio son bastante pobres por
falta de capacitacion en lamayoria de las &reas de gerencia fiscal. Como se ha descrito en andlisis
previos de la competencia técnica ddl personal municipal, es raro encontrar un municipio que
tenga la competencia técnica para desarrollar, evaluar y presentar un proyecto de inversiéon en
infraestructura.

Este problema es més agudo en los municipios de menor tamafio con poblaciones por
debajo de 20,000 habitantes, los cuales por otro lado representan aproximadamente dos tercios de
los municipios en € pais. Lafata de capacitacion también esta presente en |os cargos el ectos.
Cuestionarios llevados a cabo recientemente por INIFOM sobre |la calificacion de los concegjales
muni cipales muestran que muchos de ellos no tienen mas que educacién primaria

Recomendaciones

Sobre el marco legal. El proceso presupuestario municipal debe ser regulado por ley. EL
gobierno puede normar este proceso en unaley separada (por gemplo Ley del Proceso
Presupuestario Municipal) o como un capitulo de laLey de Municipios. Existen ventgjas y
desventgjas de ambas opciones. En ambos casos la normativa del presupuesto municipal debera
reglar en detalle todas las fases del proceso presupuestario: preparacion del presupuesto,
proyecciones de ingresos, aprobacion del presupuesto, enmiendas al presupuesto, gjecucion y
contraloria, contabilidad, auditoriainterna, auditoria externay evaluacion. Una parte importante
de esta Ley seriad establecer a nivel municipal una clasificacion presupuestaria no solo
econémica sino también funcional y por programas para ayudar aracionalizar €l gastoy evaluar la
eficacia de los municipios.

Sobre la aprobacién del presupuesto municipal. Tal como se argumentd en la seccién
anterior, la practica de que la Asamblea apruebe |os presupuestos municipal es se descontinua con
la nueva Constitucion de 1995. El presupuesto debe ser aprobado tan solo por € Concejo
Municipal. El rol de INIFOM deberia estar limitado, tal como se propone en €l dictamen de Ley
de Reformade laLey de Municipios, ala asistenciatécnicay estadistica municipal.

Una cuestion més dificil es s debe existir un monitoreo contemporaneo de cumplimiento
por los municipios con laley y reglamentos vigentes y quién debe gjercer este monitoreo. Una
posibilidad es que esta labor sea gjercida por INIFOM, a quien los municipios tendran la
obligacion de informar de sus presupuestos planeados y € ecutados. Nétese que la obligacion de
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los municipios es de reportar a INIFOM, pero este organismo no tendra poderes de aprobacion.
Sin embargo, s INIFOM detectase agun tipo de incumplimiento con laley, seria INIFOM quien
iniciaria e proceso administrativo de correccion de lafalta. La otra posibilidad es que €
monitoreo contemporaneo sea gjercido por la Contraloria General de la Republica. Esta medida
seria atipica con la préctica en lamayoria de otros paises en donde € ente del estado a cargo de la
auditoria externa solamente gjerce esta funcion ex-post. Esta practicainternacional tiene la
ventagja de no comprometer a esta institucion en materia de decisiones politicasy asi preservar su
autonomiay prestigio con € resto de las instituciones de gobierno. Si se considerase que €l
INIFOM no es € ente adecuado para esta labor de supervision contemporanea, quizas deberia ser
el MIFIN guien estuviese a cargo de esta funcion.

Sobre la estructura del presupuesto. No existe ninguna razén de peso para que los
muni ci pios tengan gque aprobar dos documentos por separado: presupuesto y plan de arbitrios.
Unavez gque los impuestos y tasas que 10os municipios puedan usar estén normados en laLey de
Municipios (o en Cédigo Tributario) € Unico documento necesario seria el presupuesto
municipa. Puesto que el codigo tributario debe conceder cierta discrecion alos municipios en €
tipo de impuestos a usar y en las tasas de algunos de estos impuestos, la decision del municipio a
este respecto seriaincluida en e presupuesto municipal.

Pero ademés @ presupuesto municipal deberia ser un documento mas descriptivo y
completo. Los presupuestos deben reflgar de forma discretay observable |os objetivos del gasto
municipal, qué servicios se van a proveer y por quién 'y para quién. Los presupuestos municipales
también deben proveer los instrumentos necesarios para que & Concegjo Municipa y los residentes
en el municipio puedan hacer responsables a acade y la administracién municipal de su buena o
mala actuacion.

Sobre |os presupuestos de capital. La nueva normativa sobre el proceso presupuestario
municipal (seaenlalLey de Municipios o en una Ley de Proceso Presupuestario) deberia también
distinguir entre presupuesto corriente y de capital. Mientras que € presupuesto corriente debe
estar balanceado (los ingresos deben ser iguales a los gastos corrientes), el presupuesto de capital
puede estar financiado por crédito. Laley también debe imponer limites a la capacidad de
endeudamiento de los gobiernos municipales. Una posibilidad con este objeto serialimitar la
deuda a que su servicio (pago de intereses y principal) no exceda cierto porcentaje (por ejemplo,
15%) de los ingresos totales en el presupuesto.

Ademéas del presupuesto de capital, los municipios, a mediano o largo plazo, deberian
desarrollar un programa de inversion pablica (PIP) municipal atres afios.” En este PIP se

%  El gobierno centra tiene un PIP quinquena que es elaborado por € Ministerio de Economiay
Desarrallo. Este PIP solo incluye naturalmente |as inversiones financiadas en € presupuesto
nacional. Sin embargo, |os proyectos aprobados por la Asamblea de formaindividual paralos
municipios no forman parte del PIP del gobierno central con la excepcion de las inversiones en €
municipio de Managua.
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planearian los proyectos de inversién en infraestructura previa eval uacion (con ayuda técnica de
INIFOM). El PIP también estableceria los recursos necesarios para la operacion y mantenimiento
de la nueva infraestructura, criterios de seleccion de proyectos, y las fuentes de financiamiento
esperadas para cada uno de |os proyectos seleccionados. Esto ayudaria aremediar lafatade
planeamiento alargo plazo que ahora existe en los gastos de capital de los municipios, asi como la
falta en € momento presente de la requerida evaluacion técnica de proyectos. Similarmente, a
mediano o largo plazo |os municipios deberian desarrollar un horizonte presupuestario de tres
afnos. Como en € caso del PIP, los presupuestos serian indicativos para los afios dos y tres.

Plan operacional. La efectividad y calidad del proceso presupuestario municipal dependera
no tan solo de lanormativa en laley sino también de los procesos y mecanismos de operacion. El
gobierno central, en particular el MIFIN, estd implementando un programa de gerencia fiscal bajo
d titulo de Sistema Integrado de Gestion Financieray Administrativa (SIGFA). El objetivo es
incrementar la capacidad institucional de la administracion central para planificar, g ecutar y
evaluar € gasto publico. Este programa abarca todas las fases del proceso presupuestario
incluyendo no tan solo la preparacion del presupuesto sino también tesoreria, crédito pablico,
contabilidad, proveeduria, control y auditoriainternay externa. Desafortunadamente, este
programa de reforma del sistema financiero y administrativo del gobierno central no tiene salidaa
nivel municipal. Lasleccionesy experiencias aprendidas en formulacion de presupuestos,
contabilidad y tesoreria en este proceso de reforma deberian ser extendidas a nivel municipal a
través de un plan comprensivo de capacitacion con el soporte técnico de INIFOM.

La asistenciatécnicainternacional anivel municipal puede servir de catalizador en esta
importante labor. En particular, € proyecto "Fomento de la Autonomia Municipal” (FAMU)
gjecutado por la Cooperacion Técnica Alemana (GTZ) esta trabgjando en la elaboracion de un
Sistema Financiero Automatizado para mejorar los procedi mientos administrativos de los
municipios del pais en conjunto con la Direccidn de Informéticay la Direccion Econdmica
Financiera de INIFOM.

Sobre la gjecucién del presupuesto municipal. Los gobiernos municipales mismos deben
ser responsables de la supervision de la g ecucion del presupuesto. La Ley de Municipios (o laLey
del Proceso Presupuestario Municipa s e gobierno decide introducir unaley separada) deberia
crear una oficina de contraloria municipal encargada de supervisar la jecucion del presupuesto y
desempefiar las funciones de tesoreria, gerenciade cgjay auditoriainterna. Esta oficinaatravés
del alcalde deberia someter no solo informes trimestrales sino mensuales sobre la marchade la
gjecucion dd presupuesto a Concgjo Municipal. De hecho € dictamen de Ley de Reformade la
Ley de Municipios establece que e acalde debe informar trimestralmente al Concejo Municipal
sobre lamarcha de la gjecucion del presupuesto.

Sobre la auditoriainternay externa. LaLey de Municipios (0 en su caso laLey de
Proceso Presupuestario Municipal) deberia crear una oficina de contraloria municipal la cua
estaria encargada del control y la auditoria interna de todos los ingresos y gastos municipales. La
capacidad de auditoria externay ex-post de los municipios por la Controlaria General de la
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Republica necesita ser reforzada con mas recursos (personal y medios) y con més capacitacion de
sus empleados. Las auditorias ex-post de la Contraloria podrian ser complementadas con
auditorias llevadas a cabo por compafiias de auditores privados con el proceso regulado por la
Contraloria General. Una medida similar esta contemplada en € dictamen de Ley de Reforma de
laLey de Municipios (Arto. 28, Inciso 16) donde apropiadamente se establece que & Concejo
Municipal puede establecer auditorias externas de las finanzas municipales y designar a auditor
guien debera ser un contador publico totalmente gjeno ala alcadia

Sobre capacitacion del personal. Con respecto ala capacitacion del personal municipal y
de los concejaes, €l gobierno deberia invertir més recursos en esta importante &rea de actividad
de INIFOM. Laideaseria€ incrementar €l niUmero de cursos ofrecidos por INIFOM tales como
el seminario ofrecido cada afio en materia presupuestariaa que atienden directores financierosy
contadores municipales. Lameoraen € sistema de proceso presupuestario no ocurrirasin
mejoras profundas a nivel de formacidn de cuadros. Esta actividad necesita ser ampliaday
reforzada. El gobierno deberia capitalizar las experiencias de asistencia técnicainternaciona. En
particular, la asistencia técnica ofrecida en € programa de USAID/PADCO esta enfocado a
desarrollar sistemas de gestion para los municipiosy proveer entrenamiento en estos sistemas. El
gobierno debe tomar en cuenta que a largo plazo la tnica manera de incrementar € nivel del
personal municipa esintroducir una carrera profesional o servicio municipa con mejor
retribucion, menor nimero de empleados, estandares mas altos de cualificacion y més seguridad
de empleo. Chile es un buen g emplo aimitar entre los paises L atinoamericanos que han
introducido reformas profundas de este tipo a nivel municipal en los Ultimos afios.

D. LA ASIGNACION DE COMPETENCIAS DEL GASTO PUBLICO

Principios tedricos sobre la asignacién de responsabilidades

El establecimiento claro y concreto de las competencias de gasto de los municipiosy del
gobierno central es una condicion prioritaria para el buen disefio de un sistema descentralizado de
gobierno. La asignacion de impuestosy otras fuentes de ingresos y € disefio de un sistema de
transferencias solo tiene sentido cuando existe una asignacién de competencias claray concreta.

¢Cuanto ayudan los principios de finanzas publicas en la asignacién de responsabilidades
de gasto? Laprovision eficaz de servicios publicos requiere que € sistema de gobierno satisfaga
las preferencias y necesidades de los contribuyentes a minimo costo posible. Dado que los
gobiernos municipales estan mas cercay poseen mejor informacion acerca de las preferencias y
necesidades del publico, en muchas ocasiones es posible incrementar la eficacia del gasto publico
através de la asignacion de responsabilidades de gasto a los gobiernos locales. Este principio
general es conocido como & "principio de subsidiaridad”: 1os gobiernos locales deben tener bgjo
su responsabilidad todos |os servicios publicos que tienen beneficios de dimensién local. El
gobierno central debe tener responsabilidad por |os servicios publicos que muestran
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externalidades significativas a través de varios municipios o en todo € territorio naciona y para
los servicios publicos que puedan ser producidos con la ventaja de grandes economias de escala.

L os principios tedricos también indican que €l gasto publico realizado con objetivos de
redistribucién de los ingresos y con propdésitos de estabilizacidn macroecondmica deben ser la
responsabilidad del gobierno central. La habilidad de los gobiernos locales en estos objetivos esta
limitada por la movilidad de los contribuyentes. Por g emplo, una politica de gasto municipal que
pretenda gravar alos mas pudientes para distribuir los fondos a los menos pudientes no seria
sostenible. Los mas ricos emigrarian a otros municipios a mismo tiempo que € municipio atraeria
a gentes pobres de otros municipios.

Paro estos criterios no hay un sistemaideal. En general € sistema de asignacion de
competencias a que se llega en un pais reflgia un compromiso entre objetivos distintos como
pueden ser la eficiencia del gasto, dando més responsabilidades alos gobiernos locales, y la
equidad en € consumo de servicios publicos en todos los municipios del pais, dando mas
responsabilidad al gobierno central. Tan 0 méas importante que una distribucion de
responsabilidades gjustada a los principios tedricos es que la asignacion de responsabilidades sea
concreta (o que esté bien identificada) y que sea estable.

Unade las formas de disefiar la distribucion de competencias ddl gasto es en base a
encuestas de la opinién publica con respecto ala calidad de los servicios provistos por los
municipios vis-a-vis € gobierno central. En una reciente encuesta (Seligson 1994) se pregunto a
residentes nicaraglienses s € gobierno local deberia tener mayor responsabilidad que € gobierno
central. Larespuesta en Nicaragua fue del 49% a favor o estadisticamente no diferente de la mitad
de la poblacién. Sin embargo, esta metodol ogia esta expuesta a serios problemas.®

Algunas responsabilidades importantes que en otros paises descentralizados son asignadas
alos gobiernos locales, en Nicaragua en € momento presente todavia son responsabilidad del
gobierno central 0 agencias del gobierno central. Estos incluyen los servicios de educacion pre-
escolar, elementa y secundaria, servicios de salud primaria, secundariay preventiva, vivienda,
aguay alcantarillado, carreterasy culturay deportes.®® Los tres primeros son |a responsabilidad

% En comparacién la misma encuesta produjo respuestas afirmativas mas atas en otros paises de
centroamerica, 67% en Guatemala, 57% en El Salvador, 57% en Honduras y 53% en Costa Rica
Sin embargo estas encuestas son dificiles de interpretar. Los resultados pueden reflgjar un grado
relativo de insatisfaccién con los distintos niveles de gobierno pero también pueden reflgjar
circunstancias politicas temporales. Ademés, € grado de satisfaccion con los gobiernos locales
puede también reflgjar sencillamente € grado existente de descentralizacion. Si los municipiosen €
momento presente tienen pocas responsabilidades o relativamente pocos recursos econémicos, la
opinion sobre ellos puede ser mas negativa.

% Laley de Municipios también prevee (Arto. 10) que los municipios podran realizar actividades
complementarias en areas de responsabilidad atribuidas al gobierno central incluyendo
precisamente servicios de educacion, salud, vivienda, aguay alcantarillado y culturay deportes.
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de ministerios. En €l caso de € servicio de aguay alcantarillados es responsabilidad de una
agencianaciona (INAA); en € caso de caminosy carreteras en la actualidad son construidos por
el Ministerio de Construccion y Transportes. También los servicios de policia municipal son
gjercidos por una agencia del gobierno central, lamilicianacional . Otra actividad centralizada es
el servicio de bomberos.

La asignacion de responsabilidades y funciones en la actualidad

Laasignacion en laley. Las Congtituciones de 1987 y 1995 tan solo asignan
responsabilidades para servicios concretos a gobierno central. La asignacion formal de funciones
alos municipios esta contenida en la Ley (40) de Municipios. Estaley concede alas autoridades
muni cipales poderes bastante amplios con respecto alos servicios que pueden proveer. Dentro de
lalista de responsabilidades asignadas alos municipios en €l Arto. 7 delaLey de Municipios se
incluyen las siguientes servicios: recoleccién de basura e higiene publica, ornato publico,
cementerios, lavaderos publicos, conservacion del medio ambiente, reforestacion del municipio,
construccion y mantenimiento de callesy aceras, plazas publicas, bibliotecas, museos, mataderosy
mercados, alumbrado publico, parques de recreo y jardines botanicos, drengje de aguas pluviales,
registro civil de nacimientos, matrimonios y defunciones, ordenamiento del desarrollo urbano y
del uso del suelo, vigilancia de pesas y medidas.

La asignacién de competencias en laredlidad. El proceso real de asignacion de
responsabilidades alos municipios ha sido € resultado de una evolucién histérica. En realidad los
servicios provistos por os municipios varian considerablemente en relacion alalista de servicios
enumerados en la Ley de Municipios. El nimero y nivel de provisiéon de servicios varia con €
tamafio y la capacidad de recursos de los municipios. La tradicién de centralismo administrativo
en Nicaragua también parece haber coartado lainiciativa municipal. Por otro lado, en la
actualidad ya hay a gunos municipios que han asumido responsabilidades en materia de aguay
alcantarillado como resultado de programas piloto con €l Banco Mundia. Ademas
tradicional mente muchos municipios han contribuido y siguen contribuyendo en sus presupuestos
de gasto alos serviciosde educaciéon y salud aungue estas areas siguen oficialmente siendo
responsabilidad del gobierno central.

Estructura de |os gastos corrientes y de capital de los municipios. El perfil del
presupuesto de gastos municipales g ecutados en 1995 esta resumido en €l cuadro 1. Los
aspectos mas fundamental es de este perfil son € bajo gasto por habitante a nivel municipal (C$
57), e madico gasto en términos relativos en personal que representd 37.7% de |los gastos totales
y laimportancia de gasto de inversion en los presupuestos municipales, cas e 30% del total de
gastos. El pormenor y detalle de la composicion de estos gastos esta ofrecido en los cuadros del 2
al 4. Lamayoriadd gasto de personal es en € persona permanente (61.7%), mientras que €
gasto en miembros del gobierno municipa representa aproximadamente € 8% de esta categoria.

% | osservicios de dectricidad son provistos por ENEL, una agencia centralizada
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Cuadro 1

Nicaragua: Gastos Municipales por Categoria de Gasto, 1995.
(en Cordobas donde aplicable)

Por habitante Porciento del total
Personal 21.45 37.70
Servicios, Materiales y Productos 9.57 16.82
Servicios Municipales 3.83 6.73
Inversiones 16.89 29.67
Transferencias Corrientes 2.61 4.59
Transferencias de Capital 0.20 0.36
Desembol sos Financieros 1.38 2.43
Pendiente de Pago 0.96 1.69
Imprevistos 0.00 0.01
Egresos por habitante 56.91 100.00

Nota: Los porcentajes pueden no sumar exactamente.

Fuente: INIFOM.




-22 b-

Cuadro 2

Nicaragua: Gastos Municipales en Personal y Servicios, Materialesy Productos, 1995.

(en Cordobas donde aplicable)

Por habitante Porciento del total | Porciento del grupo

Personal 21.45 37.70 100.00
Miembros del Gob. Municip. 1.70 2.99 7.94
Personal Permanente 13.23 23.25 61.67
Personal Transito y Jornales 0.86 1.50 3.99
Honorarios en Base Comision 0.91 1.60 4.25
- De Miembros del C.M. 0.79 1.38 3.67
Dietas y Gastos de Repres. 1.48 2.60 6.89
Retribuciones en Especies 0.47 0.83 2.20
Gastos Sociaes 1.26 2.22 5.89
Seguridad Social 0.57 1.01 2.68
Otros Gastos de Personal 0.97 1.70 4.51
Servicios, Materiales y Productos 9.57 16.82 100.00
Servicios 4.68 8.23 48.94
Materiales y Productos 3.68 6.46 38.44
Festejos y Actividades Culturales 1.19 2.10 12.48
Gastos Especiales 0.01 0.03 0.15
- Defensa Civil 0.01 0.01 0.06
- Defensa 0.01 0.01 0.09

Nota: Los porcentajes pueden no sumar exactamente.

Fuente: INIFOM.
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Cuadro 3

(en Cordobas donde aplicable)

Por habitante Porciento del total | Porciento del grupo
Servicios Municipales 3.83 6.73 100.00
Basuray Limpiezade Calle 1.70 2.99 44.34
Mercados 0.46 0.80 11.91
Rastros 0.20 0.36 5.31
Parque y Hornato 0.32 0.55 8.24
Cementerios 0.09 0.15 2.25
Mant. y Repar. de Calle 0.75 131 19.51
Aguas 0.05 0.09 1.28
Otros Servicios 0.27 0.48 7.15
Inversiones 16.89 29.67 100.00
Proyectos de Arrastre 3.36 5.90 19.88
Inversiones Nuevas 12.78 22.46 75.70
Mejorasy Ampliaciones 0.75 131 4.42

Nota: Los porcentajes pueden no sumar exactamente.

Fuente: INIFOM.
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Cuadro 4

Nicaragua: Gastos Municipales en Transferencias Corrientes e Desembol sos Financieros, 1995.
(en Cordobas donde aplicable)

Por habitante Porciento del total Porciento del grupo
Transferencias Corrientes 2.61 4.59 100.00
Donaciones 2.16 3.79 82.44
Subsidios 0.04 0.07 152
Diversas Transferencias 0.42 0.74 16.05
Desembolsos Financieros 1.38 2.43 100.00
Deudas de las J.M. 0.21 0.37 15.36
Préstamos a Corto Plazo 1.08 191 78.47
Prést. Mediano y Largo Plazo 0.02 0.04 1.57
Otros Desembol sos Financieros 0.06 0.11 4.35

Nota: Los porcentajes pueden no sumar exactamente.

Fuente: INIFOM.
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Los gastos en materiales y servicios intermedios representan el 16.8% de |os gastos totales
mientras que |os gastos de servicios municipales representan tan solo 6.7%. Esta Ultima cifraes
posiblemente engafiosa puesto que la clasificacién presupuestaria mezcla la clasificacion
econdmica con la clasificacion por funciones. De todas formas, es esta categoria de "servicios
municipales' (véase cuadro 3) la que revelalos servicios més importantes en |os presupuestos
municipalesy su significanciarelativa. Con ventgja el servicio méas importante es la recoleccion de
basuray limpieza de calles (44% de este grupo de gastos). En contraste es aparente que los
municipios en 1995 todavia no tenian responsabilidad préctica del servicio de aguas (1.3 del total
del grupo).

Como en muchos otros paises, 10s gastos municipal es en mantenimiento parecen ser muy
bajos. Si se combinan "meorasy ampliaciones’ con "mantenimiento y reparacion de calles' estos
gastos representaron el 2.6% de |os gastos totales de los municipios en 1995. Esta cifra es
demasiado pequefia, aunque también puede ser engafiosa porgue algunos gastos de mantenimiento
y reparaciones pueden estar ocultos bajo otras categorias. Los cuadros ddl 2 al 4 también
muestran que la mayoria de los gastos de inversion son en proyectos nuevos (en contraste a los
proyectos del FISE gque en su mayoria son para rehabilitacion) y que los desembol sos financieros
son minimos (el 2.4% de los gastos totales) y que de |os pocos préstamos tomados por 1os
municipios la gran mayoria son a corto plazo (el 78.5%) mientras que €l crédito alargo plazo es
précticamente no existente a nivel municipal en Nicaragua.

Otro aspecto importante de la composicion del gasto municipal son las grandes
disparidades que parecen existir entre las regiones (cuadro 5). En términos de egresos por
habitante, si las cifras son correctas, laregion masrica gastaria 50 veces de lo que gasta la

regién més pobre. Las disparidades serian mas grandes en 10s gastos por habitante en personal
y en inversiones de capital .2’

Problemas con la asignacion de responsabilidades

Incumplimiento de responsabilidades del gobierno central. La evidencia apunta aque la
mayoria de las inversiones de |os municipios son en areas de gasto que son la responsabilidad del
gobierno central 0 agencias del gobierno central tales como agua, luz, escuelas, salarios de
maestros y centros de salud.?® Naturalmente, ello implica que los municipios en su conjunto se

Z Losdetalles de las estadisticas descriptivas por tipo de gasto por habitante paralas regiones esta
recogido en los cuadros A-1 al A-3 en e apéndice.

% En € caso delos saario de maestros, los municipios en realidad pagan e dinero ala delegacion de
educacion y esta a su vez paga a los maestros.
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Cuadro 5
Nicaragua: Estadisticas Descriptivas de Gastos por Habitante por Region, 1995
(en Cordobas donde aplicable)

Media Coeficiente de Minimo Mé&ximo
variacion
Personal 21.82 0.60 1.25 39.25
Servicios, Materialesy Productos 11.86 0.76 0.36 33.66
Servicios Municipales 5.05 0.85 0.19 15.72
Inversiones 20.17 0.72 0.28 43.49
Transferencias Corrientes 2.80 0.61 0.25 5.33
Transferencias de Capital 0.40 1.27 0.00 1.64
Desembol sos Financieros 1.47 0.60 0.06 2.67
Pendiente de Pago 0.78 0.86 0.00 2.16
Imprevistos 0.00 2.82 0.00 0.03
Egresos por habitante 64.34 0.63 2.76 138.51

Nota: Los porcentajes pueden no sumar exactamente.

Fuente: INIFOM.
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guedan con menos recursos para invertir en sus areas de responsabilidad directa. Sin embargo, no
existe ninguna estimacion de la cuantia de estos gastos en total o por tipo de competencia.

Otros gastos de una naturaleza similar para los municipios han sido causados por la préctica de
INAA vy otras agencias de levantar € asfalto de lascalesy las acerasy después dgjar alos
municipios € recubrimiento y la reparacion de estos dafios una vez finalizadas las obras.

Confusién en la asignacién de competencias. En gran parte la confusién reinante en €l
momento actual se clarificaen e dictamen de Ley de Reformade laLey de Municipios. Sin
embargo, todavia existen problemas de coordinacion en las éreas de educacion y salud.® El
dictamen de Ley amplificay detalla las funciones asignadas alos municipios en laLey de
Municipios vigente y afiade nuevas responsabilidades para |os municipios en varias éreas. En
particular, los municipios deberan prestar ala poblacion los servicios de agua, acantarillado
sanitario y electricidad.* Otras innovaciones en la asignacion de responsabilidades en € dictamen
de Ley vis-avislaLey de Municipios vigente es |la responsabilidad de los municipios en € &reade
conservacion del medio ambiente® y la constitucion de comités de emergencia en caso de
desastres naturales. El dictamen de Ley no clarificala asignacién de responsabilidades en las dos
areas menores de servicio de bomberos y la policia municipal. Estas dos areas deberian ser
asignadas a los municipios especia mente a los de mayor poblacién.

Coordinacién de politicas sectoriales y la descentralizacion. Un problema ya mencionado
es que los Ministerios de Educacién y Salud estan llevando a cabo politicas de descentralizacion
sin mucha discusion 0 consenso con |las partes mas interesadas en este proceso, 10s gobiernos
municipales y su asociacion, AMUNIC.* El peligro no es tan solo marcos legal es discordantes o

®  Ene caso de sdud, € dictamen de Ley de ReformadelaLey de Municipios asignaa municipio €
"coordinar" con los entes nacionales la construccion y mantenimiento de centros de salud y las
camparias de salud preventiva. Pero no hay ninguna otra referencia en materia de salud o
educacion.

% Laasignacion dd servicio de electricidad alos municipios es atipicaen e sentido de que en la
mayoria de |os paises este servicio es provisto por una empresa privada (o estatal). Esta asignacion
atipica puede estar justificada en Nicaraguadado quelared del tendido eléctrico no esta bien
desarrollada

% Edtaresponsabilidad se coordina con lo ordenado en laLey Genera del Medio Ambiente y
Recursos Naturales de junio de 1996. En este apartado la municipalidad tiene el derecho a percibir
a menos & 25% de los ingresos en concepto de regalias cargadas para la explotacion de recursos
naturales ubicados en €l territorio municipal .

% Paraun estudio reciente del marco legal de la desconcentracion y la descentralizacion en materia de

educacion, salud y servicio de aguas véase Josefina Ramos Mendozay Gustavo A. Vega Vargas,

Aspectos Juridicos de la Descentralizacion, la Desconcentracion y la Participacion en

Nicaragua (en Educacion, Salud y Agua), Serie: Descentralizacion y Desarrollo Municipal, No. 6,

Fundacién Friedrich Ebert, Managua 1992.
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contradictorios sino también una serie de mandatos gubernamentales alos municipiossin la
contrapartida necesaria de un incremento en |os recursos financieros de los municipios.

Los problemas en el &rea de educacion son enormes. En la actualidad e Ministerio de
Educacion (MED) coording, financiay administrad sistema de educacion general que incluye la
educacion primariay pre-primariay secundaria. Los dos problemas fundamentales en € &reade
educacién son la limitada capacidad institucional para administrar servicios educativosy lafaltade
recursos financieros y priorizacion del gasto. Esto se ha traducido en una baja calidad de
servicios educativos y una falta de acceso a servicios elementales en &reas méas remotas. Hay en €
pais un gran nimero de escuelas incompl etas o deterioradas. El FISE se ha concentrado en la
rehabilitacion de escuelas primarias, pero la tarea es todavia enorme.

Larespuesta del gobierno a este desafio ha sido la Ley de Descentralizacion Educativa en
la que se traspasa recursos financieros y capacidad de gestion alos Consegjos Educativos
Municipales en capacidad de co-gestion con el MED. Al mismo tiempo se crean una serie de
organismos de participacion y co-gestion con la comunidad, incluyendo los padres de familiay
estudiantes.® Sin embargo, € modelo de descentralizacion empleado esta basado en las escuelas
y no directamente en los gobiernos municipales. A estos Ultimos se le concede un rol, pero este
rol essimilar a de otros grupos representativos de la comunidad.>

Los problemas en el &reade salud son similares alos del &rea de educacion. Existen
carencia de capacidad institucional y gerencial y de recursos financieros y de su buena priorizacion
(por gemplo, énfasis en servicios curativos y menos en preventivos). También existe un deterioro
significativo en lainfraestructura hospitalariay de centros de salud. Desde 1992, |a respuesta del
gobierno a esta situacion ha sido la descentralizacion de los servicios que en € pasado habian
estado concentrados en € Ministerio de Salud (MINSA). La pieza fundamental de esta estrategia
son los SILAIS (Sistemas Locales de Atencién Integral en Salud). Estos entes son unidades
gerenciales intermedias descentralizadas que substituyen la estructura regiona desconcentrada del
MINSA. Laideadelos SILAIS fue no tan solo el mejorar la gestion de los servicios de salud pero
también estimular la participacion activa de |os gobiernos municipalesy de las comunidades
locales. Sin embargo, € rol a desempefiar por los municipiosy lacomunidad en los SILAIS sigue
en proceso de definicion.

Los SILAIS estan regidos por una Junta Directiva quien aprueba € plan de salud, €l
presupuesto de ingresos y gastos asignados a su territorio transferidos por e MINSA, €
nombramiento de directores de centros y la organizacion de programas de salud especificos en €

¥ También se crean las direcciones departamental es de educacion como organismo intermedio
desconcentrado entre el MED y los consegjos educativos municipales y como gestores de las
escuelas normales.

% El Consgo Educativo Municipal tiene trece miembrosy solo tres son representantes del gobierno
municipa: e acalde y dos miembros del Consgjo Municipal.
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area. El director del SILAIS es nombrado por la Junta Directiva de una terna propuesta por €l
MINSA. La Junta Directiva estd compuesta por representantes del gobierno local, gremiosy
sindicatos y representantes de la empresa privaday de la comunidad en general

Laflexibilidad de decision de los SILAIS esta limitada a fondos para servicios no-
personales y de materiales y suministros, con algunas excepciones. El instrumento principa de
control y monitoreo es un "compromiso de gestion” para cada SILAIS.

Como en € caso del programa de descentralizacidn en materia de educacion, la estrategia
seguida en salud ha sido mas de desconcentracion participativa de los servicios y de la creaciéon de
ingtituciones paraléelas a los gobiernos municipales bajo control del ministerio del ramo.
Posiblemente el mayor defecto de la estrategia de descentralizacion tanto en salud como en
educacion ha consistido en no proceder a fortalecer las ingtituciones tradicionales de gobierno
descentralizado, |os municipios.®*

El gobierno también esta persiguiendo una estrategia de descentralizacion en € areade
servicios de aguay alcantarillado. La estrategia consiste en desmantelar el INAA como ente
monopadlico parala provision de estos servicios y convertirlo en un agente normador, regulador y
supervisor. Al mismo tiempo la prestacion de los servicios de aguay alcantarillado se asignariaa
los municipios 0 a empresas privadas. Por gemplo, la Delegacion Regional de Managua del INAA
se convertiria en la Empresa Publica de Servicios de Agua Potable y Alcantarillado Sanitario del
Area Metropolitana. Las otras del egaciones regionales de INAA se convertirian en Empresas
Plblicas Territoriales. La participacion de los municipios en este proceso esta por definirse, pero
en contraste alo que ha venido sucediendo en las &reas de educacion y salud, los planes son de
consultar y consensuar con los entes municipales una solucién final y posiblemente fortalecer la
institucion del gobierno municipal.*’

Mandatos del gobierno central. Otro asunto importante a clarificar esla existencia de
mandatos del gobierno central. Este es un problema presente en la mayoria de paises con un
sistema descentralizado de gobierno. La figura de los mandatos (con fondos) esta previstaen la
Ley de Municipios (Arto. 12) en donde se establece que el Ejecutivo podréa delegar alos
muni cipios atribuciones de la administracion central, acompafiada de una transferencia de los
recursos necesarios para desempefiar la nueva funcion. El dictamen de Ley de Reformade laLey

% Los hospitales de Managua tienen un régimen descentralizado idéntico alos SILAIS.

% Sobre este problema véase Isabel Avilés, "La Armonizacion Fiscal y e Financiamiento Municipa”
en Modelo de Financiamiento y Tributacién Municipal en Nicaragua, Y. Baldizén Ibarra
(compilador) Serie Descentralizacion y Desarrollo Municipal, No. 14, Fundacién Friedrich Ebert,
Managua 1995).

% De hecho la actividades descentralizadas en materia de aguay acantarillado ya estén ocurriendo.
Por gemplo, & municipio de Masatepe tenia programado lainversion de US$ 1,6 millonesen la
instalacion de redes de distribucion y pozosy equipo parael bombeo y filtro de agua durante 1996.
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de Municipios va un paso mas allay establece (Arto. 11) que previa aprobacion del Concegjo, €
municipio podra contratar con € gobierno central la delegacién de funciones que corresponden a
la administracion central acompafiada de fondos.

Pero en larealidad estas reglas no se han venido cumpliendo. El problema de mandatos sin
fondos de compensacion es de mas importancia en las competencias en materia de medio
ambiente, turismo, culturay bienestar social. Estas son éreas en las que € gobierno central se esta
retirando progresivamente y obligando alos municipios a asumir nuevas responsabilidades, en la
mayoria de |los casos sin los medios financieros y humanos necesarios.

El problema de mandatos también tiene otra faceta en la eliminacién de fuentes de
ingresos locales sin compensacion. Un gemplo de este problema son las provisionesen €
proyecto de reforma de la Ley Tributariaen donde € Arto. 8 exime del impuesto municipal sobre
las ventas una serie de productos y actividades.® 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 propio es una medida que elimina fuentes de ingresos para los municipios sin
compensacion equivalente por e gobierno central. Una situacion similar se presenta en € Articulo
11 del dictamen de Ley de Reforma Tributariael cual modifica el régimen de exencionesy latasa
del impuesto sobre bienes inmuebles.

L a asignacion de responsabilidades de inversion en infraestructura.  Existe un alto grado
de confusién en cudles son | as responsabilidades de |os municipios en materia de infraestructura.

Este escenario se vuelve més confuso dado los distintos entes que estan implicados a nivel central
(FISE, MAS, MIFIN, Ministerio de Economiay Desarrollo, etc) y también debido alafatade
financiamiento a largo plazo de buenos proyectos de inversion a nivel municipal. Este Gltimo es €
problema més serio. Cabe poca duda que la forma apropiada de financiar proyectos de larga vida
esatravésdd crédito. El crédito no solo resuelve e problema de liquidez de los municipios,
puesto que la mayoria de los municipios no tienen a contado las sumas requeridas parala
inversion, sino que también e crédito distribuye € costo del proyecto através de las varias
generaciones de contribuyentes que se beneficiaran de €.

Lafalta de crédito alargo plazo. LalLey de Municipios (Articulo 63) permite alos
municipios obtener créditos a corto, mediano y largo plazo paralarealizacién de obras (y la
prestacion y mejora de servicios publicos). LalLey también permite alos municipios garantizar
estos créditos con sus ingresos tributarios y su patrimonio de caréacter particular (excluyendo por
lo tanto de esta garantia los bienes de dominio comunal).* Esta provision se mantiene en el
dictamen de la Ley de Reformade laLey de Municipios. El Arto. 51 ademés establece que los

% Laventade productos agropecuarios no procesados, harina de trigo y aceite comestible, las
exportaciones y 10s servicios publicos de agua, luz y teléfono.

¥ Bienes de dominio comuna son los destinados a uso o servicio de toda la poblacion (Articulo 42
delalLey de Municipios).
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muni cipios garantizarén estos créditos con € 50% de sus Fondos Municipales destinados a nuevas
inversionesy con sus hienes muebles e inmuebles de carécter particular.

En redlidad |a vasta mayoria de |os municipios no obtienen crédito alargo plazo. Larazén
fundamental es que los bancos comerciales no consideran a los municipios un riesgo aceptable. En
1995 el crédito representd solamente el 1.44% de |os recursos financieros de los municipios. El
crédito solo es usado en los cuatro o cinco municipios méas grandes y son préstamos a corto plazo
(no mas de un afio.)

Existen dos alternativas para resolver lafatade crédito alargo plazo paralos municipios.
Laprimeraeslacreacion de un intermediario financiero o Banco de Crédito Local, s se prefiere
[lamarle asi. Esta alternativa tiene la ventaja de poder abaratar € crédito paralos municipios
puesto que & intermediario puede obtener fondos a mejores condiciones de mercado. Otra ventga
de esta estrategia es que € intermediario puede ofrecer ayuda técnica alos municipios en la
seleccion y evaluacion de proyectos. Si esta fuera la alternativa escogida, € gobierno tendria que
dgar a intermediario actuar con plena autonomia, sin presiones por situaciones especiales de
ningun tipo. El intermediario tendria que usar |os criterios de mercado més estrictos en la
concesion y cobro de los préstamos. La experienciainternacional muestra que esta alternativa es
una buena solucion parala financiacion de las inversiones de los gobiernos locales; sin embargo,
este tipo de intermediario financiero no ha funcionado bien en un nimero de paises
L atinoamericanos debido a presiones y abusos del Ejecutivo.

La segunda alternativa para resolver lafata de crédito alos municipios es crear un fondo
de garantia para cubrir € riesgo de falta de pago para los bancos. Esta alternativa es mas sencilla
de crear y mantener pero tiene muchos mas riesgos puesto que ofrece incentivos perversos -
adversos a ambos agentes, |os municipios y los bancos.

En cualquiera de las dos alternativas es importante proveer alos acreedores con medios
legales pararesarcirse de deudas malas. El dictamen de Ley de Reforma contiene varias medidas
a este respecto. Unamodalidad adiciona que se deberia adoptar es la creacion de cuentas
especiales secuestradas en donde se depositarian directamente |os ingresos de ciertas actividades
tales como una parte de | as tasas recaudadas por uso de agua potable para pagar interésy
principal de los créditos que |os municipios pueden obtener de los bancos u otros acreedores para
la construccidn de esta infraestructura. Otra modalidad es introducir legislacion que permitala
incautacién de transferencias del gobierno a municipio para asegurar € pago del préstamo.

Recomendaciones para la reforma de la asignacién de competencias.

Clarificar la asignacion de las competencias de gasto. Lareformade laLey de Municipios
debe contener un listado explicito mas completo en materia de asignacion de las competencias de
gasto de los municipiosy de su co-participacion con € gobierno central en los casos que sea
necesario. El dictamen de Ley de Reformade laLey de Municipios representa un gran avance en
esta materia pero deberia ser completado. Por ggemplo, € gobierno deberia reconsiderar €
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objetivo de AMUNIC de crear un cuerpo de Policia Municipal bagjo latutelade la Policia
Nacional. Este seria un objetivo alargo plazo.® El servicio de bomberos, ahora una
responsabilidad central también deberia pasar a ser una responsabilidad local .**

Necesidad de coordinacién de la palitica de descentralizacién con politicas sectoriales. Un
problema importante con € dictamen de Ley de Reforma de laLey (40) de Municipios radica en
su tratamiento todavia incompleto de la asignacién de responsabilidades de gasto. El problema es
laomision de las areas de educacion y salud cuando a mismo tiempo existen politicas sectoriales
bien definidas en estas areas en las que se descentralizan responsabilidades en materia de
educacion y salud. En particular, e gobierno tiene planes concretos de descentralizacion de
programas primarios de salud asi como de la ensefianza pre-escolar y primaria. La cuestion a
decidir en @ futuro inmediato es € rol que los municipios deben tener en las éreas de educacion y
salud y establecer estas responsabilidades claramente en la Ley de Municipios. Esto no es tan solo
importante en aras de la claridad legal, pero también porque los recursos financieros de los
municipios tendran que adecuarse a estas nuevas responsabilidades.

El rol delos municipios en las &reas de educacion, salud, aguay alcantarillado. La politica
de descentralizacion en educacion y salud se describe a menudo en Nicaragua como una
descentralizacion de procedimientos administrativos solamente.** Sin embargo parece haber
mucho més en estas iniciativas que meros cambios en |os procedimientos administrativos. El
gobierno no tan solo debe coordinar su estrategia general de descentralizacidn con las estrategias
en materia de educacién y salud, sino que también debe reconsiderar € rol de los municipios. El
gobierno debe reconsiderar |as politicas sectoriales de descentralizacion y salud con €l objetivo de
no crear estructuras paraéelas de gobierno anivel local. Los municipios podrian g ercer algunas
funciones compartidas en materia de educacion y salud. Por g emplo, los municipios podrian
contratar y despedir y pagar los salarios de los maestros. Las estrategias de descentralizacion de
los ministerios de Educacion y de Salud tratan a los municipios como uno més de los agentes
interesados en la administracion de estos servicios. Si alargo plazo va a existir en Nicaragua una
verdadera descentralizacion de algunos de |os aspectos de estos servicios, |las estrategias de
descentralizacion en educacion y salud deben dar alos municipios un rol mas predominante.

Laestrategia del gobierno en las areas de educacion y salud deberiaimitar la estrategia
gue ahora se esta persiguiendo en € area de servicios de aguay alcantarillado. Esta estrategia
fortalece la posicion de los gobiernos municipales como |os entes descentralizados de gobierno en

“ EnlanuevaLey de Policia se establece que los gobiernos locales pagaran por los servicios de la
policia nacional. En este sentido los a caldes tendrén un poco de influencia con e comandante de
policialocal.

“ Sin embargo esta medida seguramente seré rechazada por € sindicato de bomberos quien cree que
la compensacion serd mejor bgjo la situacion actual.

40  Por gemplo, los fondos que antes iban para el Ministerio de Educacidn ahora van directamente a
los institutos de ensefianza media
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e pais, a mismo tiempo que se abre la posibilidad de mayor participacion del sector privado en la
provisién de servicios publicos, aunque regulados o bajo contrato de los gobiernos municipales.

Sobre mandatos del gobierno central. INIFOM deberia realizar un estudio sobre la
existencia e importancia de mandatos del gobierno central alos municipios sin propia
compensacion. La politica del gobierno en esta materia debe ser e cumplir con laley y no
imponer mandatos de gasto o eliminacién de fuentes de ingresos de los municipios sin la propia
compensacion financiera

Reasignacion de responsabilidades en fases. La capacidad de gerencia e implementacion
varia significativamente entre |os municipios de mayor tamafio, como Ledn o Granada, y 1os
muni cipios pequefios. Una estrategia de reforma seria el tomar en cuenta estas diferenciasy
asignar nuevas responsabilidades en materia de aguay acantarillado para empezar, alos
municipios de mayor tamafio. Naturalmente, esto requerira ajustes diferenciados en la asignacion
de ingresos para los dos grupos de municipios.

Facilitar €l crédito alargo plazo paralos municipios. El gobierno debe considerar la
posibilidad de crear y capitalizar con ayuda financierainternacional un intermediario financiero (o
Banco de Crédito Local) o la creacion de un fondo de garantia de crédito local. Esta Ultima es una
alternativa mas problemética.
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E. LA ASIGNACION DE IMPUESTOS Y OTROS INGRESOS MUNICIPALES

Principios tedricos sobre la asignacion de ingresos

Una vez establecida la asignacion de responsabilidades o competencias de gasto, € paso
siguiente en @ disefio de un sistema descentralizado de gobierno es la asignacion de las fuentes de
ingresos entre € gobierno central y los municipios. El principio fundamental en estalabor es que
debe existir una correspondencia entre las responsabilidades de gastos y sus fuentes de
financiamiento. En realidad, € concepto de correspondencia se concretiza en decisiones politicas
Al nivel aque se van a satisfacer |os servicios publicos municipales vis-a-vis 10s servicios publicos
del gobierno central y €l consumo privado. Larazon principal para esta indefinicion basica es que
no existen esténdares Unicos parala provision de servicios y que estos estdndares inevitablemente
varianen espacioy tiempo. La sociedad a través de sus representantes democraticos es la que
tiene que decidir cuanto se va a gastar en la provision de servicios nacionales y municipalesy
cuanto se va adestinar al consumo privado.

Sin embargo, no todas |las asignaciones de fuentes de ingresos son igualmente deseables,
aln cuando resulten en la misma cantidad de ingresos para los municipios. Varios principios
tedricos han surgido de lateoria de las finanzas publicas y de la experiencia de paises con sistemas
descentralizados de gobierno que ayudan en la seleccién de las mejores fuentes de ingreso paralos
municipios. El sentido de "mejores’ debe ser interpretado en funcidn de |os objetivos de economia
politica de eficiencia, equidad y estabilidad econdmica. Entre estos principios destacan los
siguientes:

° L os gobiernos locales deben usar primordia mente impuestos y tasas con bases que
sean inamovibles geograficamente o que sean dificiles de tradadar en un
sentido econdmico. Las tasas deben ser usadas cuando sea posible identificar los
beneficiarios del servicio y los impuestos cuando esto no sea posible.

° L os gobiernos locales deben tener discrecion sobre las tasas de algunos impuestos
para darle un margen de autonomia en decisiones de gasto y para crear un lazo de
unién entre los servicios prestados al publicoy € costo de estos serviciosy asi
aumentar el grado de responsabilidad de los gobiernos locales.

° L os impuestos asignados a | os gobiernos locales deben tener cierto grado de
elagticidad de tal forma que la recaudacion de ingresos crezca con la demanda de
servicios publicos através del tiempo.

° Impuestos con bases que estén distribuidas desigualmente en € territorio naciona
deben ser reservados por norma para el gobierno central.

° Solamente & gobierno central debe usar impuestos progresivos. La movilidad de
los contribuyentes negaria cualquier esfuerzo local de redistribucion de ingresos.
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Igualmente, € uso de impuestos sobre la renta con fines de estabilizacion
econdémica deben ser dgjados al gobierno central.

° Transferencias del gobierno central deben ser usadasen e financiamiento de
servicios con externalidades en varios gobiernos locales y paralanivelacion de la
capacidad impositiva de |os gobiernos locales.

En la préctica hay muy pocos paises con sistemas descentralizados de gobierno que
obedezcan todos estos principios. En la actualidad, como vemos mas abajo, |a asignacién de
fuentes de ingreso en Nicaragua obedece en genera aestos principios. Sin embargo, dada la
encrucijada actual de reforma en esta asignacion es deseable enfatizar € rol fundamenta que tiene
el autofinanciamiento para los gobiernos locales. En particular, todas las fuentes de ingresos no
tiene el mismo efecto en la efectividad de |os gobiernos locales. Es decir, no es|o mismo a efecto
de los objetivos de descentralizacion €l que los gastos estén financiados por transferencias a que
estén financiados por recursos propios recaudados en € municipio. El mayor beneficio del
autofinanciamiento es el mayor interés de los contribuyentes de asegurarse que los fondos sean
bien usados por sus gobiernos locales. El autofinanciamiento incrementa la eficiencia del gasto
publico y la participacion democrética del pueblo en & gobierno de los municipios.”

La asignacion en la realidad: La estructura de los ingresos municipales *

Marco legal. En € momento presente, la asignacion de impuestos y otras fuentes de
ingreso para los municipios estan reguladas por € Plan de Arbitrios, uno para Managua aprobado
en 1991 y otro para el resto de los municipios en €l pais aprobado con anterioridad en 1988. La
diferencia entre estos dos decretos radicd en la mayor gama de impuestos que podian ser
utilizados en Managua, pero en afios recientes muchas de estas diferencias han sido eliminadas.

Es laresponsabilidad del alcalde elaborar cada afio un plan de arbitrios para e municipio
de acuerdo alas normas en € Plan de Arbitrios. Este plan anual debe ser aprobado por el
Concejo Municipal y més tarde por la Asamblea Nacional.** La Asamblea puede modificar de
cualquier formael plan de arbitrios sometido por |os municipios.

“  Espor estarazon que los coeficientes de desbalance vertical que se usan en laliteratura andlitica
paramedir € grado de descentralizacion en un pais determinado se concentran Unicamente en €
porcentaje de financiamiento de los gobiernos locaes que procede de recursos propios.

“  Parauna buena exposicion de la estructura financiera de los municipios en Nicaragua véase Y ader
Baldizon Ibarra, "Modelo de Financiamiento Municipal, Transferencias e Impuestos en € Marco
de la Descentralizacion Fiscal" en Modelo de Financiamiento y Tributacion Municipal en
Nicaragua, compilado por € mismo autor, Fundacion Friedrich Ebert, Managua, 1995.

“  Hasta hace unos afios €l plan de arbitrios era aprobado por el poder gecutivo del gobierno central.
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Estructura de los ingresos. L os recursos financieros de |os municipios incluyen impuestos,
otros ingresos propios por cuenta corriente 'y por cuenta de capital y las transferencias. Las
transferencias son discutidas en la proxima seccion.

(1) Impuestos. En laactualidad existen cuatro impuestos a nivel municipal en Nicaragua:

Impuesto Municipal Sobre las Ventas
Impuesto de Matriculas
Impuesto sobre los Bienes Inmuebles

([ J
([ J
([ J
® |mpuesto de Rodamiento.

[

. Impuesto Municipal Sobre las Ventas (ISV). El e emento mas importante
de lasfinanzas locales es e impuesto local sobre las ventas del 2% o ISV. El
impuesto se paga en € municipio donde se efectla la venta o prestacion de
servicio. Labase del impuesto son las ventas brutas pero los municipios pueden
introducir a su discrecién un monto del impuesto fijo para los negocios pequefios
que no lleven libros de contabilidad. El ISV tiene varios regimenes especiaes; |os
bancos comerciales pagan el impuesto a unatasadel 0.5% sobre interesesy
comisiones; |os agricultores pagan a unatasa del 1%y los eventos publicos y
espectaculos pagan € ISV aunatasa especial del 5%. El pago del impuesto es
mensual, quince dias después dd cierre del mes.

2. Impuesto de Matricula Municipal. Esteimpuesto es unalicencia
municipal a gue estan obligados a pagar todas las empresas y personas particulares
gue se dediquen ala venta de bienes 0 ala prestacion de servicios en la
municipalidad. Latasadel impuesto esdel 2% y la base se calculacomo €
promedio mensual de los ingresos brutos realizados en e Ultimo trimestre del afio
anterior.

3. Impuesto Sobre los Bienes Inmuebles. Este impuesto también es
conocido como impuesto predial. En 1992 el Decreto 17-92 asigno la
administracion de este impuesto alos municipios. Latasadel impuesto es del 1%
del valor més ato del costo o del valor catastral de la propiedad inmueble. El
sujeto del impuesto son los propietarios de bienes inmuebles urbanos o rurales.
Pero dada la falta de valoracion actualizada de | as propiedades y € 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 Rodamiento. Este impuesto fue asignado alos municipios
en 1991.*¢ Grava €l uso/propiedad de vehiculos y embarcacionesy se pagaen €
municipio de residenciadel propietario. Las tasas son especificas a tipo de

% Hasta ese afio € impuesto de rodamiento fue un impuesto del gobierno central. Hasta 1986 habia
sido compartido con los municipios e 20% de |as recaudaciones.
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vehiculo y su uso y son fijadas anualmente por INIFOM. El impuesto de
rodamiento, como es |6gico, por e momento solo tiene importancia en Managuay
en €l resto de los municipios de gran tamafio.

(if) Tasas y arbitrios. El Plan de Arbitrios distingue entre |as tasas por servicios que se
pagan en contraprestacion a servicios municipales concretos (recoleccion de basuras y limpieza de
calles o € registro civil) o por e uso de la propiedad municipa (puestos en el mercado municipal,
plazas en e cementerio, permisos de construccion o € traslado de ganado) y tasas de
aprovechamiento tales como extraccion de arena, uso de las vias publicas parala construccién y el
uso de anunciosy roétulos.

La importancia relativa de impuestos y tasas

En 1995, € ultimo afio para el que existen cifras de los presupuestos municipales
gjecutados, |os ingresos tributarios (que incluyen los impuestos municipales y las tasas) fueron de
C$ 37.12 por habitante y representaron € 65.17% de todos los ingresos municipales.*” En
comparacion las transferencias y las donaciones representaron €l 8.86% y e 13.88%,
respectivamente, de |os ingresos municipales totales en e mismo afio (cuadro 6).%

Entre los impuestos, la fuente méas importante de ingresos es € impuesto sobre las ventas
(ISV). Esteimpuesto representd en 1995 e 53.54% de los ingresos tributarios municipales y el
34.89% de los ingresos municipales totales (cuadro 7). La segunda fuente mas importante de los
ingresos municipales fueron las tasas que en su conjunto representaron en 1995 el 24.75% de los
ingresos tributarios municipales y el 16.13% de los ingresos municipalestotales. Dentro de las
tasas, €l concepto més importante son las tasas por servicios municipal es que representaron cerca
del 20% de los ingresos tributarios municipales.

L os otros impuestos municipal es recaudaron ingresos bastante menores. En orden de
importanciay todavia para 1995, € impuesto de matricula municipal represento el 5.79% de los
ingresos tributarios municipales, e impuesto de rodamiento € 4.91% y & impuesto sobre la
propiedad inmueble el 4.34% (cuadro 7).

Otra caracteristicaimportante de la estructura de l0os ingresos tributarios municipales en
Nicaragua son las grandes diferencias existentes por regién en e monto de la recaudacion por
habitante. Estas diferencias son més marcadas en € 1SV donde € coeficiente de variacion es de

4 Ladependencia en el impuesto sobre las ventas llega en algunos municipios a 80% y en Managua,
en particular, es aproximadamente del 60%.

%  Lastransferenciasy donaciones son discutidas en la siguiente seccidn del estudio.
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1.06 y larecaudacion por habitante por region oscila de un minimo de C$2.53 a C$ 95.14 (cuadro
8).49

Problemas més importantes en la asignacidn de ingresos

Reforma de los Planes de Arbitrios. Existe un consenso amplio en Nicaragua sobre la
necesidad de reformar los Planes de Arbitrios. Existe menos consenso sin embargo y no
sorprendentemente sobre como se debe reformar. Lavariedad de los problemas en contencion
son €l centro de discusion de esta seccion del estudio.  Sorprendentemente, no existe mucha
oposicion ala peculiar practica de requerir la aprobacion de los planes de arbitrios municipal es
por la Asamblea Nacional de la Republica. Como ya se noté mas arriba este requerimiento
deberia ser eliminado.

Bajo rendimiento de los impuestos. El rendimiento de los impuestos anivel local hasidoy
contintia siendo deficiente en la mayoria de los casos. Las causas son multiplesy han sido
analizadas en unavariedad de estudios anteriores. En primer lugar existe una baja capacidad de
administracion debido a lafalta de recursos humanos con experiencia en la administracion de
impuestos. El rendimiento de los impuestos también ha sufrido naturalmente por labagjaen €
tamafio de las bases impositivas, las cuales reflgjan € nivel de la actividad econémica. Otro
problema ha sido laevasion fiscal y @ hecho de que los municipios tienen poco respaldo lega para
exigir o forzar alos contribuyentes morosos o evasores, al pago del impuesto mas las multas e
intereses. AMUNIC por g emplo ha propuesto dar asidero legal alos municipios para que éstos
puedan usar €l cierre de intervencién de empresas morosas con € mismo procedimiento usado por
la Direccion General de Ingresos para los impuestos del gobierno central. Esta es una posibilidad
aconsiderar pero es importante que se mantenga el proceso debido y evitar abusos de poder a
nivel local.

Ademés de mgorar laadministracion de los impuestos y dar més poderes a los municipios
para coercer alos contribuyentes remisos y evasores, |0s municipios pueden mejorar €
cumplimiento fiscal através de asegurar y demostrar alos contribuyentes de que los ingresos
recaudados en la comunidad son gastados eficientemente en proyectosy servicios que reflgan
sus prioridades y necesidades.

Discusion del ISV. El ISV no es un impuesto comun a nivel municipa sobre todo en
paises donde existe un IVA anivel nacional. Canada es un pais que tiene un impuesto local sobre
las ventas que se mantiene con € VA, aunque lainteraccion entre los dos ha causado problemas.
El impuesto sobre las ventas es también bastante comun a nivel local y estatal en los Estados
Unidos, pero este pais no tiene un IVA.

Aun cuando € 1SV representa mas del 50% de |os ingresos municipaes, su rendimiento se
ha visto reducido por el nimero de exenciones que €l gobierno central ha concedido através de

#  Las disparidades geogréficas son discutidas en més detalle en la proxima seccion.
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Cuadro 6

Nicaragua: Ingresos Municipales por Grupo, 1995.
(en Cordobas donde aplicable)

Por habitante Porciento del total
Ingresos Tributarios 37.12 65.17
Transferencias 5.05 8.86
Ingresos Patrimoniales 2.02 3.54
Ingresos Financieros 0.82 1.44
Donaciones 7.91 13.88
Recuperaciones 3.54 6.22
Reintegros y Otros Ingresos 0.51 0.89
|_Ingresos por habitante 56.96 100.00

Nota: Los porcentajes pueden no sumar exactamente.

Fuente: INIFOM.
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Cuadro 7

en Porciento de los Ingresos Municipales Totales y

en Porciento de Cada Grupo, 1995.

(en Cérdobas donde aplicable)
Por habitante Porciento del total Porciento del grupo
| Ingresos Tributarios (A+B+C) 37.12 65.17 100.00
A. Impuestos Municipales 22.78 40.00 61.38
Matriculasy Licencias 2.15 3.77 5.79
Impuestos Sobre Venta 19.87 34.89 53.54
Impuestos Sobre Activ. 0.40 0.71 1.08
Espectac. Pablico. Rifas, Apuestas 0.06 0.11 0.17
Obrasy Construcciones 0.09 0.15 0.23
Otros Impuestos Municipales 0.21 0.37 0.56
B. Impuestos Transferidos 4.80 8.43 12.93
Rodamiento 1.82 3.21 4.91
Bienes Inmuebles 1.61 2.84 4.34
Otros Impuestos Transf. 1.35 2.38 3.65
C. Tasas 9.19 16.13 24.75
Tasas por Aprov. 1.96 3.45 5.29
Tasas por Serv. Mun. 7.23 12.69 19.47
- Contribuciones Especiales 0.23 0.40 0.61
- Arbitrios con fines no fiscales 0.00 0.01 0.02
- Multas Fiscales 0.11 0.19 0.29

Nota: Los porcentajes pueden no sumar exactamente.

Fuente: INIFOM.
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Cuadro 8

Nicaragua: Estadisticas Descriptivas de Ingresos Tributarios M unicipales por Habitante por Regidn, 1995
(en Cordobas donde aplicable)

Ingresos por habitantes Media Coeficiente de Minimo Maximo
variacion

| Ingresos Tributarios (A+B+C) 42.77 0.73 5.88 114.52
A. Impuestos Municipales 28.62 1.01 4.22 103.18
Matriculasy Licencias 2.38 0.72 0.34 5.98
Impuestos Sobre Venta 25.36 1.06 2.53 95.14
Impuestos Sobre Activ. 0.42 0.69 0.00 0.84
Espectac. publicos. Rifas, Apuestas 0.09 1.20 0.01 0.39
Obrasy Construcciones 0.10 0.91 0.00 0.22
Otros Impuestos Municipales 0.27 1.14 0.00 0.85
B. Impuestos Transferidos 4.53 0.54 0.61 7.49
Rodamiento 171 0.58 0.19 3.51
Bienes Inmuebles 1.65 0.63 0.00 3.51
Otros Impuestos Transf. 1.15 0.78 0.16 3.27
C. Tasas 9.28 0.51 0.86 16.07
Tasas por Aprov. 1.96 0.65 0.01 472
Tasas por Serv. Mun. 7.31 0.59 0.85 14.54
- Contribuciones Especiales 0.22 1.41 0.00 1.00
- Arbitrios con fines no fiscales 0.00 1.64 0.00 0.01
- Multas Fiscales 0.15 1.23 0.01 0.62

Nota: Los porcentajes pueden no sumar exactamente.

Fuente: INIFOM.
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laincorporacién de nuevos productos en los "impuestos conglobados' (incluyendo las bebidas
alcohdlicas, gaseosas, cigarrillos, petréleo y sus derivadosy cemento.) Estas medidas han
supuesto, de acuerdo a estimados no oficiales, una pérdida de ingresos para |os municipios de una
tercera parte de las recaudaciones efectivas del 1SV.

El ISV tiene aspectos positivos y negativos. El lado positivo es la fuente més importante
deingresos anivel local, es una fuente estable de ingresos y ademés es una fuente eastica. Esta
ultima propiedad le permite alos municipios € disponer de mas recursos financieros a medida que
el nive de actividad econémicay la demanda por servicios publicos crecen através del tiempo en
los municipios.

Entre los defectos més importantes del 1SV es su efecto de cascada en |os precios e
incidenciaddl impuesto. Este efecto de cascada es una caracteristica 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 incorporado en otro producto mas procesado. El efecto de cascadaen el ISV seve
aumentado por lafata de interpretacion correcta de cuando se generala obligacion a pago del
impuesto, en particular si esta obligacién se generaen € lugar de produccién o en € lugar de
mercadeo. De hecho, en algunos casos como en € transporte de ganado, €l ISV se ha
interpretado por |os municipios como que e hecho generador es € transito de la mercancia.

Todo ello quiere decir que la cargatributaria final por efecto del ISV es arbitrariay puede
representar muchas veces un tasa efectiva bastante més alta que latasa nomina del 29%.%°

Larazon de més peso esgrimida en favor de laeliminacién del 1SV eslanecesidad de
eliminar los efectos de cascada. Estas propuestas son valoradas mas abajo. Sin embargo, es
conveniente el remarcar aqui que una avenida de reforma aternativaes e procurar controlar estos
efectos de cascada a través de una definicidén més precisa del hecho generador del impuesto y de
su mejor administracion. La forma mas efectiva de eliminar |os efectos de cascada seria el
redefinir la base del impuesto como un impuesto sobre |as ventas finaes, declarando exentas las
ventas de bienes y servicios para uso intermedio en la produccion de bienesy servicios finales.
Naturalmente, esta opcion solo seria factible con una mejora significativa de la capacidad
administrativa de los municipios.

Sobre |la eliminacion del impuesto municipal sobre las ventas. La cuestion mas importante
adecidir en e futuro inmediato en materia de asignacion de fuentes de ingreso es la posible

% Baldizon Ibarra (1995) sefiala que la recaudacion por €l 1SV del 2% fue en 1992 e equivaente del
76% de los ingresos recaudados por concepto del IGV 6l cual tiene unatasade 15%. Hay
multiples razones posibles para explicar este fendmeno. Por giemplo, |as exenciones pueden ser
mas generosas con € |GV o la efectividad de la recaudacion puede ser mas efectiva a nivel
municipal. Baldizén Ibarra de hecho enfatiza €l mejor acceso de |os municipios para la recaudacion
en todo e pais, con muchas més ventanillas de cobro que la Direccion General de Ingresos. Sin
embargo, otra razon poderosa para este fendmeno es e hecho de que € impuesto municipal sobre
las ventas trabaja en cascada.
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eliminacién en @ futuro inmediato o la sobrevivencia a mediano plazo del ISV. Como ya hemos
visto, este impuesto convive a mismo tiempo con € IVA y se le considera nefasto por sus efectos
de cascada en los precios.

Por estas razones, dos documentos importantes consideran laeliminacion ddl ISV. El
anteproyecto de Ley de Reforma Tributaria (en Noviembre de 1996) propone la abolicién del 1SV
y su substitucion con unatransferencia del gobierno central equivalente al 5% de los ingresos
tributarios. La segunda propuesta de eliminacion del 1SV es e dictamen de Ley de Reformade la
Ley (40) de Municipios en donde se propone reducir la tasa del impuesto del 2% al 1% en 1997 y
finalmente a 0% en 1998 y sustituir al ISV con una participacion de los municipios del 25% o
30% en las retenciones a cuenta bajo el impuesto sobre la renta de |as personas naturales para
agricultores y profesionales independientes.

Esta es una medida de gran impacto sobre |os gobiernos locales y parecen existir
indicaciones de gue estas implicaciones no se han pensado completamente. Las soluciones o
sustituciones propuestas tampoco tienen visos de ser adecuadas.

En apariencia, la substitucion del 1SV con transferencias del gobierno central fijadas como
una proporcion fija de los ingresos tributarios no crearia problemas de ingresos para los
municipios. Sin embargo, parecen existir varios problemas serios con esta opcién. En primer
lugar, existen dos problemas potenciales relacionados alosingresos. El primero esque €
gobierno central no siempre ha cumplido con su obligacion en la transferencia de recursos alos
municipios. Histéricamente ha habido incidentes en los que e gobierno central arbitrariamente ha
suspendido la transferencia de fondos presupuestados. No hay ninguna seguridad de que estos
incidentes no se repitan en @ futuro. El segundo problema con los ingresos es de tipo dinamico.
Si bien las transferencias del gobierno central pueden compensar hasta € Ultimo cordoba alos
municipios por la substitucion del ISV en 1997, el tamafio de esta transferencia es muy posible
gue crezca en € futuro a un paso més lento de lo que hubiesen crecido l0s ingresos por cuenta del
ISV, dadala elasticidad en las recaudaciones del 1SV.

Pero quizés méas importante gque los problemas relacionados a los ingresos, la substitucién
del ISV con unatransferencia es inferior porque privaria a los municipios de su autonomia
financiera. Como hemos visto en la descripcién de | os principios deseables para la asignacion de
ingresos en un sistema descentralizado de finanzas pablicas, la autonomia en € financiamiento del
gasto publico es un elemento crucial.

Para ahondar en este importante asunto, la razén de mas peso en favor de la
descentralizacion es lamayor eficiencia de los gobiernos locales en la provision de servicios de
naturalezalocal. Pero e argumento de mayor eficienciaanivel local descansa en gran medida en
la existencia de un vinculo entre lo que los residentes del municipio reciben en serviciosy lo que
pagan en impuestos. Si todos |os impuestos se pagan a nivel nacional este vinculo serompey la
razén de ser de la descentralizacion queda disminuida. Una de las ventajas més importantes en
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materia de descentralizacion en Nicaragua en comparacion a otros paises es € ato grado de
autofinanciamiento de los municipios. Esta ventagja se gand historicamente a pulso por los
municipiosy € gobierno debe sopesar cuidadosamente opciones de politica que destruyan esta
ventgja historica.

En la propuesta del dictamen de Ley de Municipios, la substitucion con una participacion
del 25% o 30% en la recaudacion del gobierno central por pago minimo a cuenta por concepto
del impuesto sobre la renta tiene los mismos problemas con respecto ala autonomialocal que la
propuesta en € dictamen de Ley de Reforma Tributaria. La participacion en ingresos del gobierno
central no es mas que otra forma de transferencia.

Pero en la propuesta del dictamen de Ley de Municipios toda la evidencia parece indicar
gue los municipios perderian una gran cantidad de ingresos. Baldizon (1994) calculaque € 1SV
recauda aproximadamente el 2.4% del PIB o aproximadamente el 12% de todos los ingresos del
gobierno central. Puesto que se estima que la recaudacion por pago minimo a cuenta del
impuesto sobre larenta no llegara a generar mas que € 1.8% del PIB, e 30% asignado alos
municipios no representaria més que e 0.6% del PIB. Por |o tanto la propuesta en el dictamen de
Ley de Municipios privariaalos municipios del 75% de sus ingresos corrientes por concepto del
ISV.>! Otra diferencia en términos de ingresos entre las dos propuestas de substitucion del ISV
radicaen s € impuesto designado en particular (las retenciones a cuenta) es mas 0 menos eléstico
gue el fondo general tributario del gobierno central.

Esta discusién indica claramente que €l gobierno necesita mas tiempo para reflexionar
sobre el temade laeliminacion del 1SV y considerar otras medidas quizés més apropiadas. Desde
un punto de vista de los principios tedricos de las finanzas publicas la eliminacién del 1SV es
deseable por |os efectos de cascada que este impuesto tiene en los distintos nivel es de produccion
de bienesy servicios. Es por estos efectos que laincidencia final del impuesto depende en forma
caprichosa ddl nivel de integracién en los procesos de produccion y distorsiona los precios
relativos de bienesy servicios.

Pero € impuesto municipal sobre las ventas también tiene aspectos positivos. Como ya
hemos visto, este impuesto es en gran medida la fuente més importante de ingresos municipal es
en Nicaragua y proporciona un ato grado de autonomia financiera alos municipios. Otras

*t En gran medida la baja recaudacion asociada con € pago minimo del IR es debida a gran volumen
de exclusiones en € Articulo 13 del dictamen (de Noviembre de 1996) de laLey de Reforma
Tributaria. Si estas exclusiones fuesen limitadas, los municipios podrian salir ganando en términos
de ingresos. Este impuesto también deberia ser eléstico. Sin embargo |os municipios todavia
perderian porque esta fuente de ingreso no es una fuente propia.
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ventgjas son que & impuesto es relativamente sencillo de administrar®® y como también hemos
visto es bastante el&stico con respecto al nivel de la actividad econdmica.>

L a estrategia recomendada a corto plazo es el no derogar € ISV hasta que las
consecuencias de esta medida sean bien entendidas y quizés un substituto méas adecuado sea
encontrado. Como ya se argumentd anteriormente, una alternativa es reformar la estructuray
administracion del ISV parareducir y s es posible eliminar los efectos de cascada. Sin embargo,
el gobierno deberia considera otras posibilidades. Varias aternativas son contempladas més
adelante.

Posibilidades para la substitucion del ISV. S alargo plazo es deseable la eliminacion del
ISV, la pregunta oportuna es cuéles son los candidatos mas deseabl es para esta sustitucion. Los
dos requerimientos mas importantes para cualquier sustituto son, primero gue generen
recaudaciones similaresalade ISV en e momento presente y que exhiban la misma elasticidad
con respecto al nivel general de actividad econémicay segundo que sean una fuente de ingresos
propia de los gobiernos municipales y no unatransferencia o participacion en los ingresos del
gobierno central. Los sustitutos del 1SV también deberian obedecer |os principios tedricos parala
asignacion de fuentes de ingreso discutidos a comienzo de esta seccion.

Dados todos estos requisitos, € meor candidato seria un impuesto municipal sobre la
renta"acaballo” del impuesto nacional sobre larenta de las personas naturales. Este impuesto
municipal emplearialas mismas definiciones de labase y resto de la estructura del impuesto
nacional sobre larenta. Los municipios tendrian la facultad de decidir (con la aprobacion del
presupuesto por el Concgjo Municipal) sobre latasa del impuesto que seria una tasa proporcional
Unica dentro de unos margenes minimo y méximo establecidos en laley. Este impuesto seria
administrado por la Direccion Genera de Ingresosy se pagaria al municipio de residencia del
contribuyente. Este tipo de impuesto municipal sobre la renta es usado en muchos paises con
economias avanzadas y se ha propuesto por muchos expertos en reformas recientes de
descentralizacion fiscal en paises en vias de desarrollo y en paises en transicion a una economia de
mercado.

El impuesto sobre la renta de |as personas naturales es e candidato idéneo para este tipo
de impuesto sobrecargado o "a caballo." El impuesto sobre larenta de |las personas juridicas es
otra posibilidad pero mucho menos idénea ya que su aplicacion requeriria el aporcionamiento de
larenta de las empresas entre los diferentes municipios en gue las empresas tienen actividades de
negocios. Este tipo de aporcionamiento tendria que estar basado en férmulas o indices
ponderados de la propiedad, nUmero de empleados y ventas en distintos municipios. Estas

%2 Este seria e caos con respecto a impuesto predial o sobre la propiedad inmueble y también los
impuestos sobre larenta

% Este estambién el caso con respecto a impuesto sobre la propiedad inmueble, e que es comin que
se rezague incluso en |os paises con sistemas de aval llo avanzados.
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formulas se usan en un nimero de paises pero son engorrosas y controversiales. Un candidato
mucho menos idoneo para € disefio de un sobrecargado municipal esel IVA. Larazén estribaen
la dificultad de aporcionar 10s ingresos netos de este impuesto entre los municipios, dada la
distribucién desigua y cambiante de créditosy débitosdel IVA. Paises que han usado € IVA a
nivel subnacional, por gemplo Brasil, han encontrado enormes dificultades. Nicaragua nunca
deberia probar esta alternativa.

Entre otras posibilidades de sustitutos del 1SV estan |as contribuciones por megoras en la
infraestructura urbanay |os impuestos especificos sobre ciertos productos. Las contribuciones
por mejoras pueden tomar distintas formas, desde un cargafijay Unicaen relacion a areadela
propiedad inmueble o un sobrecargo anual en &l impuesto sobre la propiedad inmueble. Este tipo
de gravamen no se han usado hasta e momento presente pero tiene posibilidades en un pais como
Nicaragua, especiamente en Managuayy otras ciudades grandes. Las contribuciones por mejoras
han sido usadas en un nimero de paises L atinoamericanos con varios grados de éxito. Sin
embargo, su potencial de ingreso en Nicaragua es limitado y por lo tanto no eleva este gravamen a
un nivel de substituto completo del I1SV.

L os impuestos especificos al consumo son en general impuestos usados a nivel nacional,
pero en ciertos casos pueden ser usados a nivel local, sobre todo cuando es fécil identificar el
consumo del producto en distintos municipios. Tal puede ser el caso con € consumo de gasolina
vendida en estaciones de servicio o de productos a cohdlicos y tabaco cuando existe unared de
distribucién organizada. Existe la posibilidad de gravar otros bienes con impuestos especificos,
como en €l caso del azlicar. Este tipo de impuesto estaba propuesto en € dictamen de Ley de
Reforma Tributariay se discute separadamente mas abajo. Sin embargo, larazén para
discriminar en contra de otros productos, incluidos el aztcar, no tiene la misma justificacion como
en € caso de |os bienes tradicionalmente gravados con impuestos especificos (productos
petrolificos, alcohol y tabaco). Lajustificacion en € caso de estos Ultimos son las externalidades
negativas que su consumo causa a la sociedad.

La dltima materia atratar en esta dificil cuestion de la substitucion del ISV es e dgjar bien
aclarado que &l impuesto sobre la propiedad inmueble no debe ser considerado como un sustituto.
Larazon es que a pesar de ser un impuesto deseable y adecuado, su potencial de ingreso seguird
siendo limitado a mediano plazo. Este impuesto es discutido en detalle més abgjo.

L a reforma propuesta a la recaudacién del Impuesto Unico al Consumo del Aztcar. El
dictamen de Ley de Reforma Tributaria 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 seria pagado mensualmente en e municipio donde estén situados |os ingenios
azucareros. Toda larecaudacion seriatransferidaa INIFOM. Este ente distribuiriala recaudacion
de acuerdo alo siguiente:
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° un 50% de la recaudacién seria distribuida entre los municipios donde estén
situados los ingenios azucareros y de acuerdo ala produccién en cada uno de
estos municipios; y

° el otro 50% de la recaudacién seria distribuida en proporcion directa al monto de
las ventas "finales’ (sin tomar en consideracion los canadesiniciales de
distribucién de los propios ingenios azucareros) efectuadas en cada municipio.

S sejudtifica la existencia de este impuesto especia en base alaimportanciatradicional de
esta actividad econdmica en Nicaragua, la propuesta en € dictamen de Ley de Reforma Tributaria
tiene mérito especiamente como g emplo de una formula aceptable de aporcinamiento de un
impuesto especifico entre [os municipios ddl pais.

Dos puntualizaciones son necesarias Sin embargo. La primera es que lajustificacion de
este tipo de impuesto es débil. Si se grava el azlicar porqué no gravar otros bienes.* Latradicion
tampoco es un argumento de peso. Las reformas fiscales de la Ultima década en todo € mundo
han acometido la labor de eliminar aspectos tradicionales de |os sistemas fiscales que tenian poco
sentido econémico.

La segunda puntualizacion se refiere ala férmula de distribucién. Puesto que el
emplazamiento de los ingenios azucareros no esté bien distribuido en € pais, pareceria mas
equitativo €l dar mayor peso al factor de consumo que a factor de produccién en € la asignacion
de la recaudacion.

Problemas con la Matricula Municipal. 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 distintos conceptos cobran entes del gobierno central. El otro problema es que
los contribuyentes que han sido declarados exentos del 1SV por legislacion del gobierno central se
niegan en muchos casos a pagar la matricula municipal.

Este es un impuesto que tiene justificacién con un impuesto minimo que todos los
negocios deben pagar por € uso de servicios publicos en la comunidad e independientemente de
los beneficios realizados. Su base puede ser controversial puesto que grava las ventas brutas 1o
mismo que € INV. Una base aternativa podria ser |os 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 ingresos municipales.

Problemas con & impuesto sobre la propiedad inmueble. El impuesto sobre la propiedad
inmueble es por varias razones un impuesto ideal paralos gobiernoslocales. En particular, su

* S e sector azucarero es percibido como un sector de atos beneficios la mejor forma de gravar a
sector es através del impuesto sobre la renta.
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carga no se puede exportar a otros gobiernos locales y el pago del impuesto tiene cierta
aproximacion a los beneficios recibidos por |os contribuyentes de |os servicios municipales.®

Por e momento este impuesto tiene pocaimportancia en Nicaragua. En realidad hay
muchaos municipios que no cobran €l impuesto sea por desconocimiento o por carencias técnicas
de como implementarlo. Otra razon es la falta de tradicion de cumplimiento con este impuesto; en
particular, no hubo una tradicién de pago por impuestos sobre la propiedad bajo |os regimenes de
Somoza o |os sandinistas.®

Es significativo que € tradado de este impuesto alos municipios, aunque sea propio y
recomendabl e de acuerdo a los principios tedricos de la asignacion de las fuentes de ingresos,
histricamente se hizo en Nicaragua solo después de una larga y fallida experiencia del gobierno
central con su administracion. Esto viene a dar soporte a juicio que €l impuesto predial, a pesar
de ser un impuesto bueno y potencialmente importante para los municipios, también sera un
impuesto dificil de administrar y del que no se debe esperar a mediano plazo que se conviertaen
una fuente significativa de ingresos.

Las experiencias de los cuatro Ultimos afios corroboran este punto de vista. Delas
expectativas de recaudacion inicialmente en 1992 y 1993 de que & impuesto predial recaudaria
una cuarta parte 0 mas de los ingresos municipales, la realidad ha sido que la recaudacién por este
impuesto no ha representado en término medio més del 8% de los ingresos municipales.

Existen otros problemas con € impuesto sobre [o bienesinmuebles. Lainseguridad en la
tenenciade lastierrasy de la propiedad inmueble y la multitud de conflictos de propiedad hacen
el proceso de recaudo mucho mas contencioso. Estas son también condiciones que retrasaran el
desarrollo del mercado de bienesinmueblesy por lo tanto la base potencia del impuesto.®” La
inseguridad de tenencia también hace dificil en términos practicos designar a responsable para el

% Costa Rica, Guatemalay Honduras también tienen un impuesto sobre la propiedad asignado alos
gobiernos locales. La excepcion en Centroamérica es El Salvador. La vasta mayoria de |os paises
industridlizados y en vias de desarrollo tienen un impuesto sobre la propiedad asignado también a
los gobiernos locales. Este es € impuesto de mas importanciaa nivel local en los paises de
tradicién anglosgjona. Muchos de los paises de Europa continental también tiene este tipo de
impuesto, pero € impuesto local mas importante es un impuesto local sobre larentaque en la
mayoria de las ocasiones es administrado como un sobrecargo del impuesto naciona sobre larenta
y con cierto grado de libertad por los gobiernos locales para elegir la tasa del impuesto.

% Sin embargo, € impuesto tiene una larga historia en Nicaragua. Desde su creacion como un
impuesto del gobierno central en 1962 se compartié en un 25% con los municipios, pero los
fallidos esfuerzos para establecer un catastro nacional con valores actualizados de la propiedad
inmueble supusieron & abandono de este impuesto como una fuente significativa de ingresos.

> Ademas del reclamo de propiedad por antiguos propietarios existen muchos otros tipos de
inseguridad, tales como muiltiples titulos o la fata de delimitacion predial.
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pago del impuesto. Lafalta de estadisticas de precios y tipos de propiedad, es decir lafaltade un
catastro, incluso rudimentario, es el mayor obstéculo ala buena administracion del impuesto.
También & lengugje usado en la Constitucion de 1987 de que € "patrimonio familiar” estara
exento de impuestos ha dado base a reclamo de lailegalidad del impuesto y por lo tanto ha
afectado negativamente € cumplimiento del impuesto.®®

Todos estos problemas puestos en conjunto, sobre todo la falta de un catastro con la
valoracion actualizada de las propiedades, explican lafalta de rendimiento del impuesto.®® Pero
esta falta de rendimiento tiene implicaciones que van més ala de la carencia de ingresos. Desde
ciertas perspectivas la fata de rendimiento del impuesto sobre la propiedad puede amenazar €l
objetivo entero de descentralizacion.

En Nicaragua, como en muchos otros paises, ha habido una larga letania de analistas que
comentan la fata de dedicacion y esfuerzo de los municipios en la recaudacion del impuesto sobre
la propiedad como una sefial de que €l pais no esta preparado para una mayor descentralizacion.
En algunos casos se ha dicho en Nicaragua, otra vez como es el caso en otros paises con € mismo
problema, que €l proceso de descentralizacion no deberia avanzar mas hasta que 1os municipios
gjerzan su mandato de cobrar € impuesto sobre la propiedad inmueble. Estosjuicios, sin
embargo ignoran que & impuesto sobre la propiedad es uno de los impuestos més dificiles de
administrar y también e impuesto mas impopular entre los contribuyentes. Lo primero es obvio
dada la necesidad de mantener informacion a diadel valor de mercado de los bienes inmuebles
por parte de la administracion. Paratodos los demés impuestos es el contribuyente quien provee
lainformacion necesaria® Laimpopularidad 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 administracion con un impuesto de més fécil recaudacion, € 1SV.

El remedio alafata de un catastro utilizado en Nicaragua hasta el momento ha sido usar
el auto-avalto de la propiedad (Acuerdo Ministerial No. 42-01) por el mismo contribuyente. No
€s una sorpresa gque este remedio no haya funcionado. Unarazdn es que en Nicaragua existe un
techo minimo exento del valor de la propiedad. Pero larazén fundamental es que los incentivos
de reportar una valoracion por debagjo del minimo exento no tiene contrapeso alguno en e

%  Desde su transferencia alos municipios en 1992 se argumentd que el impuesto sobre los bienes
inmuebles carecia de base legal por haber sido transferido alos municipios via decreto en vez de
unaley. Este problema se resolvié con la Ley del Impuesto sobre |os Bienes Inmuebles de enero de
1995.

*®  Losintentos en & pasado de desarrollar un catastro nacional fallaron por las mismas razones que
esfuerzos similares han fallado en otros paises L atinoamericanos. El disefio del catastro fue
demasiado ambicioso tratando de satisfacer objetivos no solo fiscales sino también de defensa
nacional, geogréficos, etc. Estos proyectos falaron Ultimamente por falta de coordinacion y por
intentar implementarlos paratodo € territorio naciona al mismo tiempo.

% Laposbilidad del auto-avallio de la propiedad se discute mas adelante.
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proceso. Este mismo problema ha sido la causa de que € auto-aval o no haya funcionado
tampoco en ningun otro pais que |o ha probado, por g emplo Guatemala mas recientemente y
Chile en e pasado.

Otro problema que se ha mencionado con & impuesto sobre la propiedad inmueble en
Nicaragua es su distribucion desigual alo largo del territorio nacional. Sin embargo este es un
problema posiblemente menor y de seguro compartido con los demés impuestos municipales.®*
Ademas este problema tiene solucion a través 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 reciente de reforma del impuesto sobre |a propiedad inmueble. El nuevo
gobierno haintroducido una propuesta de reforma del impuesto municipal sobre los bienes
inmuebles en la que basicamente se modifican las tasas del impuesto como sigue:

° paralos bienes inmuebles usados como vivienda en la ciudad de Managuay de
acuerdo a valor catastral de mercado |as tasas serian:

- por debgjo de C$ 50,000 tasa de 0.0%
- entre C$ 50,000 y C$ 100,000 tasa de 0.5%
- por encima de C$ 100,000 tasa de 1.0%
° para los bienes inmuebles usados como vivienda en € resto de los municipiosy

de acuerdo al valor catastral de mercado las tasas serian:

- por debajo de C$30,000 tasa de 0%
- entre C$ 30,000 y C$ 80,000 tasa de 0.5%
- por encima de C$ 80,000 tasade 1.0%
° para el resto de los bienes inmuebles en todos los municipios del pais latasa Unica
seriadel 1%.

Estas propuestas de reforma parecen estar motivadas por un objetivo de equidad, en
particular €l proteger alos contribuyentes con menor riquezay diferenciar de acuerdo a indice
de precios mas alto en Managua gque en €l resto dd pais.

& A pesar de que ladistribucion desigual es una afirmacion comun, existe poca evidencia empirica
del nivel de disparidad en la distribucion de este impuesto vis-a-vis otros impuestos, en parte
porgue no existe un catastro actualizado de los valores de |a propiedad inmueble. EI comparar
cifras de recaudacion por e impuesto sobre la propiedad a efectos de medicion de las disparidades
estd sujeto aun error potencial importante. Las disparidades pueden ser debidas en gran medida a
lacalidad de la administracién del impuesto mas que a diferencias en la distribucién de la base.
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Sin embargo, estas propuestas también acarrean problemas serios que deben ser sopesados
antes de aprobar estas medidas como ley. El problema més grande es que estas medidas
complicarian significativamente la administracion del impuesto. Dadas las dificultades de
mantener informacion a dia sobre e valor de los inmuebles o de su uso final, estas medidas dan
una oportunidad a los contribuyentes depagar una tasa mas baja o de no pagar nada bajo la tasa
cero. S se desea que € impuesto sobre la propiedad [legue a representar una fuente de ingresos
moderada a nivel municipal, seria necesario establecer unatasa Unica (en vez de las tasas
progresivas) y de no excluir ninguna propiedad del impuesto.

El objetivo de equidad estaria mejor perseguido através de un programa de
"cortocircuito” en el que los propietarios que sean mayores de edad 0 bgjo ciertos ingresos
anuales se les exima (ex-post) de la obligacion de pagar € impuesto. Por otro lado, no debe
olvidarse que €l objetivo de equidad es un objetivo global paratodo € conjunto de medidas de
ingresos y gastos publicos en todo el pais anivel del gobierno central y municipal. Por lo tanto
puede ser mas acertado el perseguir este objetivo con otros impuestos tales como el impuesto
sobre la renta 0 con medidas de proteccion socia en vez de introducir unatarifa progresiva para
el impuesto sobre la propiedad.

La medida de establecer valores mas atos de vivienda inmueble en Managua, también
ignora &l hecho de que los salarios tienden a ser mas altos en Managua que en € resto del pais,
reflegjando € més ato nivel de precios.

En resumen, la recomendacion para lareformadel impuesto sobre la propiedad es de
establecer unatasa del impuesto comin (quizés del 0.5 %) sin valores minimos exentos y
fortalecer los esfuerzos de INIFOM para el desarrollo en todos |os municipios de un catastro
simplificado de la propiedad inmueble.

Sobre e impuesto de rodamiento. Este es un impuesto muy adecuado para €l
financiamiento de los municipios; no se exporta fuera de la comunidad y existe ciertarelacion
entre € pago del impuesto y los usuarios de los servicios de calle, dumbrado, sefiales de tréfico y
otros servicios alos propietarios de vehiculos. Como todos |0s otros impuestos 0 quizas mas en
este caso, la distribucién territorial de este impuesto es desigual. Pero la solucién a este problema,
COMo Yya 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 atencion del
gobierno. El mas serio es que las tasas especificas dd impuesto estén anticuadas y no distinguen
entre laedad o modelo del vehiculo. Sin embargo en e momento presente no existen registros de
vehiculos anivel municipal.

Un problema técnico menor es que a pesar del Decreto de 1991, el impuesto de
rodamiento no estaincluido en € Plan de Arbitrios general, aunque si o esta en e Plan de
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Arbitrios de Managua. En la opinion de algunos expertos € resto de los municipios no tienen base
legal para cobrar este impuesto.

Un problema mas serio es la préctica de algunos municipios de ignorar las tarifas
establecidas por INIFOM y ofrecer alos contribuyentes tarifas mas bajas aparentemente con €
objetivo de atraer € registro de vehiculos de otros municipios. Esta estrategia predatoria debe ser
contenida ya que alalarga perjudica a todos los municipios. Unaformade corregir € problema
es demandar en laley que e municipio de registro debe ser e mismo de domicilio y demandar un
comprobante de impuesto o recibos de laluz pagados en ese municipio.

Sobre lastasas. Laexperiencia actual con el cobro de |las tasas de servicios es bastante
pobre. Muchos municipios no cobran algunas de lastasas y las que se cobran se hacen a menudo
de unaforma parcia y descoordinada. El problema mas grande est4 en las tasas por servicios de
recoleccion de basuray limpieza de calles. Para otros servicios la experiencia es mejor.®

La administracion de los impuestos municipales. La capacidad de administracion fisca a
nivel municipa eslimitada. El grado de efectividad y preparacion de las administraciones
municipales de impuestos muestra una gran variacion. En los municipios de menor poblacion se
da el caso que se desconocen incluso algunos de los impuestos que |os municipios pueden
recaudar.

Las limitaciones de la administracion tributaria a nivel local cubre la gama entera de
funciones. El registro de contribuyentes es generalmente defectuoso y en algunos casos no
existente. Por lo tanto hay muy poca accién coordinada en contra de los que nunca han pagado o
los que han dgjado de pagar. El pago de tributos a nivel local en Nicaragua se ha descrito como
un acto més voluntario de lo que esnormal. Auditorias de oficinay de campo son poco
conocidas y no hay programas organizados de cobro de impuestos retrasados o cuentas corrientes
para cada contribuyente. Los municipios tampoco usan € envio automético por correo de la
obligacién tributaria. En e caso del impuesto sobre la propiedad inmueble la practica del auto-
avallo no es verificada o auditada por la administracion municipal.

Lalabor de seguimiento y auditoria de los impuestos municipales esta dificultada por la
falta de poderes de las administraciones municipales de impuestos de cara a los contribuyentes
evasoresy morosos. Laley de Municipios (Arto. 43) da poderes alas administraciones de
impuestos municipales para poder practicar inspecciones de los libros de contabilidad u otros
documentos o indicios pertinentes al cumplimiento de la obligacion fiscal y tasar de oficio alos
no cumplidores. Sin embargo, los municipios no tienen un mecanismo efectivo para coercer alos
contribuyentes del pago de estos impuestos.

8 Véase Manuel Ortega Heg, "El Modelo de Financiamiento Municipal en Nicaragua: Equidad de los
Impuestos Transferidos y Cobro de los Servicios Municipales', en Baldizén Ibarra (1995) op. cit.
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A pesar de todas | as debilidades de las administraciones de impuestos municipales
expuestas, 10s municipios recaudan impuestos y en algunas areas, se ha argumentado, con mayor
eficacia que la Direccion General de Ingresos anivel del gobierno central.

Recomendaciones de reforma en la asignacion de fuentes de ingresos %

Reforma de los Planes de Arbitrios. El gobierno debe considerar unareformaintegral de
los presentes planes de arbitrio en una nuevaley (tal como un Codigo Tributario Municipal) o
como parte de lareformade laLey de Municipios. Esta nuevaley modernizariala normativa
concerniente alos impuestos y tasas existentes e incorporaria un conjunto de nuevas medidas en
politicaimpositivay administracion de acuerdo a resto de las recomendaciones en este estudio.
Mas en particular, esta Ley deberia especificar la lista de impuestos, cargas y tasas que los
municipios pueden cobrar. AdeméslalL ey deberia especificar |a estructura de cada uno de los
impuestos (exenciones, deducciones etc.) asi como también e grado de discrecion que los
muni cipios podran gercer en términos de |as posibles modificaciones a las bases de |os impuestos
y las bandas para | as tasas de los impuestos que son permitidas. En principio seria suficiente el
indicar las tasas maximas. Sin embargo, en muchos paises también se indican tasas minimas para
evitar la tentacion con fines politicos o de competencia econdmica de |os municipios que reduzcan
las tasas de los impuestos a niveles tan bajos de tal forma que no sea factible €l recaudar 1os
ingresos suficientes para la provision adecuada de servicios municipales.

También como ya se ha comentado en otras partes de este estudio, € proceso de
aprobacion del plan de arbitrios por la Asamblea estd siendo reformado. Estaintromision en la
autonomia de los municipios no existe en ningun otro pais de Centroamérica o en paises con
sistemas descentralizados de gobierno. La mejor opcién seria desarrollar una Ley de Ingresos
Municipales (o Cédigo Tributario Municipal) en la que se normen los impuestos que los
municipios puedan usar y se regule para cada impuesto la base y el margen de tarifas del impuesto
gue puedan ser usados por 10s municipios.

Sobre ladiminacién del 1SV. El gobierno no deberia perseguir ninguna de las dos
propuestas corrientes (en € dictamen de Ley de ReformadelaLey de Municipiosy en €
dictamen de Ley de Reforma Tributaria) parala sustituciéon del 1SV. Ninguna de estas dos
propuestas ofrece alternativas adecuadas. El gobierno deberia a corto plazo legisar cambiosen €
ISV que reduzcan sus efectos de cascaday largo plazo estudiar la introduccién de sustitutos mas
adecuados tal como un impuesto municipal sobre larenta"a caballo”" del impuesto nacional sobre
larenta. Otras posibilidades de sustitucion deberian ser discutidas y valoradas. Un objetivo
principal de lareforma finalmente adoptada debe ser preservar un alto grado de

& Hay muchos g emplos concretos de propuesta de reforma para la asignacion de recursos
financieros alos municipios. Uno de los més completos y recientes es Y ader Baldizon Ibarra,
Modelo de Financiamiento y Tributacion Municipal en Nicaragua, Serie: Descentraizacion y
Desarrollo Municipal No. 14, Fundacién Friedrich Ebert, Managua 1995.
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autofinanciamiento de los municipios, que es ahora una de las caracteristicas més positivas del
sistema descentralizado de gobierno en Nicaragua.

Sobre |la matriculamunicipal. El gobierno deberiatratar de armonizar todos los tipos
distintos de licencias y matriculas que |os negocios deben pagar sin perjuicio de los ingresos
municipales. El gobierno deberia reglamentar de una manera clara que la exencion del 1SV no se
puede extender a impuesto de la matricula municipal.

Sobre el impuesto sobre los bienes inmuebles. Aunque hay grandes dificultades con este
impuesto, € impuesto sobre la propiedad es adecuado para los municipios y debe ser retenido a
este nivel. Las soluciones para su falta de rendimiento estan claras y tendran que ser
implementadas a mediano o largo plazo. Estas medidas incluyen la creacién de catastros
municipales, laintroduccion de planes de puesta a dia de |os catastros, |a capacitacion de
persona administrativo, laintroduccion de programas de auditoriay de cobro de morosos, la
concesion alas autoridades locales de formas de coercer alos contribuyentes al pago del
impuesto, la clarificacion de los titulos de propiedad y la clarificacion judicia de que € pago de
este impuesto no atenta contra e mandato constitucional de no gravar el patrimonio familiar.

Todos los municipios necesitan desarrollar un catastro de la propiedad inmueble sencillo y
operativo. Este catastro debe mantener informacidn actualizada sobre los propietarios del
inmuebley €l estimado del valor de mercado. Los auto-avallios por parte de los contribuyentes
deben ser abandonados tan pronto estos catastros minimos sean operacionales. Un catastro local
con capacidad de emitir facturas se podria mantener parala mayoria de los municipios en un
ordenador con unainversion por debajo de dos mil dblares.

La Oficina de Catastro Municipa de INIFOM es la encargada de |a asesoriatécnicaalos
municipios en laimplementacion de este impuesto. Esta Oficina en la actualidad esta
desarrollando un método simplificado de catastro para la recaudacion del impuesto sobre los
bienesinmuebles. Este sisterma moderno de catastro (SISCAT) se haimplementado en los
municipios cabeza de departamento y |os planes son de extenderlo a todos |os municipios del pais.
Este programa merece pleno apoyo del gobierno.

La reciente propuesta de reformar |as tasas del impuesto a una escala progresiva no
conseguiran € objetivo de progresividad pero si dardn fundamento a més evasién del impuesto.
Latasa apropiada para e impuesto sobre la propiedad inmueble es una tasa proporcional fijay sin
exenciones. El objetivo de equidad serd mejor perseguido a través de la exencidn con un sistema
"cortocircuito” con e que se puede, de eximir o reducir e impuesto a contribuyentes particulares
en base a sus circunstancias personaes o familiares.

Sobre € impuesto de rodamiento. El problema mas importante a resolver con este
impuesto es modernizar las tarifas de tal forma que estén prorrateadas al modelo y edad de los
vehiculos. Lareforma de este impuesto también debe exigir que los contribuyentes paguen €
impuesto en e municipio donde residen paralo cual se debe exigir a contribuyente comprobante
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de domicilio. Este es un impuesto con mucha promesay que deberia ganar importanciaen las
finanzas municipales.

Sobre lastasas y arbitrios. Dos temas importantes deben ser abordados en esta area de las
finanzas municipales. El primer tema es usar |as tasas municipales a niveles suficientes para
recobrar € costo de la provisiéon de los servicios. La mayoria de los municipios no tienen una
politica de recuperacion del costo completo de la provisiéon de servicios. LaLey de Municipios
requiere que los municipios recobren a menos e 50% de |os costos de operacion através de las
tasasy tarifas. En realidad muy pocos municipios cumplen con este mandato. L as razones son
multiplesy yafamiliares. Esdificil gercer € cobro por lafatade calidad de los servicios; también
se aduce como problema la falta de capacidad de pago de muchos residentes. Los municipios
tampoco cuentan con sistemas de contabilidad de costos adecuados para derivar |os precios
precisos. En la actualidad no existen mecanismos para coercer alos residentes a pagar las tasas.

Laviabilidad en el futuro de programas de inversion en infraestructuray lamejorade los
servicios municipales en general requeriran laintroduccion de métodos contables y la capacitacion
del personal municipal en estos métodos.

El segundo temaes racionalizar €l sistema presente de tasas. El problema en Nicaragua
no es distinto a de muchos otros paises que tienen una miriada de impuestos menores. Muchos de
estos impuestos, tasas o arbitrios se les conoce como "impuestos de fastidio” ya que recaudan en
muchas ocasiones menos que |o que cuesta administrarlos. Ademas estos impuestos menores
sobrecargan a los contribuyentes con costos asociados con € cumplimiento del impuesto. Para
agilizar €l cobro efectivo de las tasas que se preserven seria conveniente fusionar su cobro o mas
antes posible.*

Sobre las administraciones de tributos municipales. La eficacia de la politica de
descentralizacion del gobierno depende en alto grado de la habilidad de los municipios de
recaudar sus propios ingresos. Paramejorar y reforzar esta habilidad serd preciso que los
programas de capacitacion de INIFOM se intensifiquen. INIFOM también deberia organizar
asistencia técnica en esta materia con ayuda de organismos internacional es especializados en estas
materias tales como e CIAT. Las administraciones de impuestos municipal es necesitan
capacitacion en las funciones de registro, auditoriay coleccion de impuestos. Las
administraciones de impuestos |local es también requieren de mayor inversion de recursos,
incluyendo equipo de computacion minimos.

La Direccién Genera de Ingresos se supone deberiaimpartir capacitacion a los empleados
muni cipal es encargados de la administracion de ciertos impuestos municipales. Este esfuerzo ha

& Hasta hace poco tiempo & cobro de las tasas fue facilitado en la municipalidad de Nicaragua por
un acuerdo entre e municipioy € INE de cobrar las tasas del municipio por recoleccion de basura,
aumbrado y limpieza de calles juntamente con € recibo del consumo eléctrico.
Desafortunadamente el gobierno central desautorizd esta practica
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sido tan solo esporadico en € pasado. El nuevo gobierno deberia recomendar ala Direccion
Genera de Ingresos continuar con sus programas de capacitacion a nivel municipal.

Lareforma de los planes de arbitrios debe reglamentar y reforzar las medidas
adminigtrativas al alcance de los municipios paraexigir o gecutar € pago de losimpuestos a
contribuyentes evasores 0 morosos.

Lamejoraen e grado de cumplimiento fiscal anivel local también dependera de los
programas de servicio y educacion alos contribuyentes y laintroduccién y aplicacién de multas
con medidas paralos evasores y contribuyentes remisos. La utilizacion de amnistias alos
contribuyentes remisos y el pago de incentivos o comisiones a los recaudadores ofrecen la
posibilidad de incrementar la efectividad del recaudo a corto plazo. Sin embargo estos métodos
conllevan alargo plazo més riesgos que beneficios y por lo tanto deben ser evitados. En
definitiva, la experiencia de otros paises con amnistias fiscales es que alargo plazo no producen
mejoras duraderas en el cumplimiento fiscal; los contribuyentes deshonestos esperan por otra
amnistiay los honestos son tontos.

F. EL SISTEMA DE TRANSFERENCIAS

Las caracteristicas ideales de un sistema de transferencias intergubernamentales

Un componente importante de cualquier sistema descentralizado de gobierno es un
sistema de transferencias intergubernamentales. Las transferencias son fondos regulares que
aporta el gobierno central (y en algunos paises |os gobiernos locales entre si) en soporte de los
gastos corrientes y de capital de los municipios. Todo sistema de transferencias
intergubernamental es debe ser disefiado con objetivos claros. Los objetivos fundamentales de
todo sistema de transferencias son igualar disparidades entre la capacidad fiscal y las necesidades
de gasto de los municipios, de proveer unafuente de fondos s 10s ingresos propios de los
municipios no son suficientes para costear sus obligaciones, de incentivar alos municipios a gastar
mas en areas de prioridad nacional o con externalidades fuera de sus limites y para compensar a
los municipios por servicios prestados a la administracion central en laimplementacion de los
programas de esta Ultima.

Ademés de las caracteristicas de asegurar la eficienciay equidad en la provisiéon de los
servicios municipales, € sistema de transferencias debe ser transparente, smpley fécil de entender
y estable. La metodologia de distribucion de las transferencias entre los municipios puede adoptar
varias formas. Los objetivos concretos de las transferencias determinan € mejor método para
implementar cada transferencia. Las transferencias pueden ser transferencias en blogue, las cuaes
permiten alos municipios gastar |os fondos como ellos crean mejor y transferencias por categoria
de gasto, las cuales exigen gque |os municipios gasten los fondos solamente en categorias de gasto
designadas, por ejemplo cierto tipo de infraestructura. Las transferencias también pueden ser
"aparejadas’ 0 "no aparegjadas’ dependiendo de si exigen 0 no una contraprestacion de gasto por
parte de los municipios; por gemplo, una transferencia "aparegjada’ puede exigir que los
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municipios contribuyan con el 50% de los costos de un proyecto. Las transferencias aparejadas
tienden a ser més efectivas en inducir alos municipios a cierta clase de gastos ya que en efecto no
solo incrementan e presupuesto del municipio sino que también abaratan € precio relativo de la
categoriadel gasto alaque se aplica.

Las transferencias también pueden ser de fondos abiertos o cerrados dependiendo de si €
gobierno central permite alos municipios la peticion continua de fondos o dedica una cantidad fija
para este propdsito. Finalmente, las transferencias se pueden distribuir de unaformaad hoc o a
través de la aplicacion de una formula con criterios objetivos que describen la capacidad o
necesidad de los municipios.

La estructura del sistema de transferencias intergubernamentales en Nicaragua

Las transferencias del gobierno central alos municipios son administradas por INIFOM.
Las transferencias son de dos tipos, corrientesy de capital y en ambos casos de pequefio tamafio.
Las transferencias de capital son implementadas bajo € programa "Juntos Podemos' y tienen un
pre-requisito de con-financiamiento.®®

Ademés de las transferencias redlizadas a través de INIFOM, la Asamblea Nacional de la
Republica hace asignaciones de transferencias para proyectos concretos presentados por 10s
municipios directamente ala Asamblea. El monto de este tipo de transferencias ha sido tan
grande o mayor que € de las transferencias realizadas a través de INIFOM.

Aparte de las transferencias de INIFOM vy de las asignaciones directas de la Asamblea
Nacional, los distintos ministerios del gobierno central realizan programas de gastos directamente
en los municipios. El programa mas importante es el del FISE (Fondo de Inversién Social de
Emergencia) bgjo la autoridad del Ministerio de Accion Social. Pero como ya se discutié mas
arriba, los fondos ddl FI SE se dedican directamente a proyectos de rehabilitacion bajo la decision
y tutela de los ministerios del gobierno central sin pasar por |os presupuestos de 1os municipios.
Ha habido problemas de coordinacion de estos programas.®” También ha habido problemas con
laimplementacion de los programas. El gobierno central en ocasiones ha suspendido las
transferencias presupuestadas a |os gobiernos locales. El ggemplo mas reciente fue la suspension
de transferencias en agosto y septiembre de 1996 en & programa " Juntos Podemos”.

% El sstema de transferencias en la actualidad y un programa completo de reforma estén discutidos
en Hernando Garzon, "Nicaragua: Propuesta para un Sistema de Transferencias Fiscales del
Gabierno Central alos Municipios®, borrador, Banco Mundial, Febrero de 1995.

% Sesupone que los fondos de INIFOM financien & 60%, los municipios € 20% y la comunidad €
otro 20%. Esta Ultima contribucion puede ser en dinero o en materiales'y trabgo.

¢ En e pasado ha habido falta de coordinacion entre las tres formas de financiamiento de la
infraestructura municipal y se hadado el caso que los mismos proyectos fueron programados en
mas de un sistema de financiamiento. Véase H. Garzon (1995) citado anteriormente.
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Cuadro 9

Nicaragua: Ingresos Municipales por Transferenciasy "Otros Ingresos’
en Porciento de los Ingresos Municipales Totales y
en Porciento de Cada Grupo, 1995.

(en Cordobas donde aplicable)

Por habitante Porciento del total Porciento del grupo
Transferencias 5.05 8.86 100.00
Del Gobierno Central 4.89 8.58 96.77
- Para Salarios 0.40 0.70 7.89
- Para Servicios Municipales 0.32 0.56 6.33
- Para Obras e Inversiones 3.88 6.82 76.89
- Para Otros Destinos 0.29 0.50 5.65
De Otras Instituciones 0.16 0.29 3.23
Ingresos Patrimoniales 2.02 3.54 100.00
Actividades Commerciales 1.04 1.82 51.38
Alquileres, Traspasos 0.98 1.72 48.62
Ingresos Financieros 0.82 1.44 100.00
Préstamos a Corto Plazo 0.19 0.33 23.08
Prést. Mediano y Largo Plazo 0.04 0.06 4.35
Otros Ingresos Financieros 0.57 1.01 70.13
Donaciones 7.91 13.88 100.00
Donaciones Externas 6.63 11.65 83.89
Donaciones Internas 1.27 2.24 16.11

Nota: Los porcentajes pueden no sumar exactamente.

Fuente: INIFOM.
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Una fuente significativa de ingresos para los municipios de Nicaragua son las donaciones.
L as donaciones son fondos procedentes de fuentes extranjeras y en menor medida
gubernamentales y privadas, que en la mayoria de las ocasiones estan dirigidas a un tipo de gasto
determinado y que naturalmente carecen de regularidad. El periodo de transformacion politica de
los dltimos afios ha aportado un nivel de donaciones ato en comparacion a nivel recibido por
otros paises en vias de desarrollo.

La importancia relativa de las transferencias en Nicaragua v disparidades fiscales

Laimportancia de las transferencias. En 1995, |as transferencias del gobierno central
representaron 8.86% de los ingresos municipales totales. La mayoria de estas transferencias
(77% de todas | as transferencias) fueron para "obras e inversiones (cuadro 9). Enredidad, las
donaciones representaron un capitulo mayor de ingresos paralos municipios, 13.88% de los
ingresos totales (cuadro 9).

En comparacion con la mayoria de paises con sistemas descentralizados de gobierno, las
transferencias intergubernamental es en Nicaragua tienen poca importanciarelativaen e total de
ingresos municipales. Las razones mas importantes son € ato grado (en términos relativos) de
autofinanciamiento de los municipiosy la baja participacion del sector local en € presupuesto
consolidado del sector publico. Un alto grado de autofinanciamiento es en general una
caracteristica positiva. Sin embargo, laigualdad de disparidades en capacidad fiscal y necesidades
de gasto y la obtencién de objetivos de politicas sectoriales del gobierno central indican la
necesidad de una mayor importanciarelativa de las transferencias en € sstema.

Disparidades fiscales entre |los municipios. Existen muchas formas de medir € grado de
disparidad fiscal entre los municipios. Quizas laformamés simpley directa es comparar ingresos
y gastos por habitante. Esto se hace en los cuadros 10y 11 paralas transferencias y donacionesy
paraingresos en total y egresos, respectivamente. Nétese que estos cuadros utilizan datos por
habitante por region. Si la comparacion hubiese utilizado datos directos de los municipios €
grado de disparidad hubiese sido més alto. Una caracteristica de las transferencias del gobierno
central por habitante es que no estan distribuidas igualmente. Como se puede observar en €
cuadro 10 € coeficiente de variacion es O.55 y oscila entre un minimo de C$ 0.36 por habitante a
un méximo de C$ 12.8. Esta distribucion es més desigual parala donaciones, con un coeficiente
de variacion de 1.20 y minimo y maximo respectivamente por habitante de C$ 0.0y C$ 26.72.

Sin embargo esta desigualdad en la distribucion de transferencias (y donaciones) no es una
caracteristica negativa sino a contrario deseable, si en realidad la distribucion desigua de las
transferencias contribuyen a disminuir las disparidades por recaudaciones de tributos entre los
municipios. Ladistribucion de ingresos y egresos por habitante en e cuadro 11 muestran que en
genera las transferencias y donaciones tienen un efecto nivelador.®® Mientras que € coeficiente

%  De haber tenido acceso a datos para las transferencias por municipio una metodologia aternativa
hubiese consistido en correr una regresion para esta variable dependiente con respecto a ingresos
por habitante por municipio.
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Cuadro 10

Nicaragua: Estadisticas Descriptivas de Transferenciasy "Otros Ingresos' por Habitante por Region, 1995

(en Cordobas donde aplicable)

Media Coeficiente de Minimo Mé&ximo
variacion
Transferencias 6.70 0.55 0.36 12.80
Del Gaobierno Central 6.57 0.55 0.36 12.56
- Para Salarios 0.41 0.81 0.01 1.14
- Para Servicios Municipales 0.59 1.72 0.00 3.38
- Para Obras e Inversiones 5.27 0.70 0.34 11.27
- Para Otros Destinos 0.30 0.99 0.01 0.94
De Otras Instituciones 0.14 1.06 0.00 0.48
Ingresos Patrimoniales 2.67 0.63 0.03 5.20
Actividades Commerciales 1.16 0.83 0.00 3.02
Alquileres, Traspasos 1.52 0.86 0.02 4.62
Ingresos Financieros 0.79 0.65 0.04 1.62
Préstamos a Corto Plazo 0.16 0.79 0.00 0.37
Prést. Mediano y Largo Plazo 0.03 1.34 0.00 0.09
Otros Ingresos Financieros 0.58 0.65 0.01 1.11
Donaciones 7.45 1.20 0.00 26.72
Donaciones Externas 6.20 114 0.00 19.47
Donaciones Internas 1.25 2.00 0.00 8.17

Nota: Los porcentajes pueden no sumar exactamente.

Fuente: INIFOM.




-52 b-

Cuadro 11
Nicaragua: Estadisticas Descriptivas de Ingresos y Gastos por Habitante, 1995
(en Cordobas donde aplicable)

Media Coeficiente de Minimo Mé&ximo
variacion

Ingresos por habitante 64.44 0.59 7.35 137.01
Ingresos Tributarios 42,77 0.73 5.88 114.52

Impuestos Municipales 28.62 1.01 4.22 103.18

Impuestos Transferidos 4.50 0.58 0.61 7.49

Tasas 9.28 0.51 0.86 16.07
Transferencias 6.70 0.55 0.36 12.80
Ingresos Patrimoniales 2.67 0.63 0.03 5.20
Ingresos Financieros 0.79 0.65 0.04 1.62
Donaciones 7.45 1.20 0.00 26.72
Egresos por habitante 64.34 0.63 2.76 138.51
Personal 21.82 0.60 1.25 39.25
Servicios, Materialesy Productos 11.86 0.76 0.36 33.66
Servicios Municipales 5.05 0.85 0.19 15.72
Inversiones 20.17 0.72 0.28 43.49
Transferencias Corrientes 2.80 0.61 0.25 5.33
Transferencias de Capital 0.40 1.27 0.00 1.64
Desembol sos Financieros 1.47 0.60 0.06 2.67

Nota: Los porcentajes pueden no sumar exactamente.

Fuente: INIFOM.
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de variacion de los ingresos tributarios es 0.73 (y de los impuestos municipales es 1.01), €
coeficiente de variacion de los ingresos totales por habitante (los que incluyen también
transferencias y donaciones) baja a 0.59.

Sin embargo, disparidades muy significativas persisten en el sistematal como se puede ver
en las diferencias entre e maximo (C$ 138.51) y  minimo (C$ 2.76) de egresos por habitante en
el cuadro 11. S estas cifras son fidedignas ello implica que en alguna region de Nicaragua los
gastos municipales por habitante son 50 veces mayor que alguna otraregion.®® Esto tipo de
disparidad naturalmente no conduce a un grado admisible de cohesién nacional.

Estas disparidades se ven agravadas, como se ha notado en varios estudios previos sobre
la descentralizacion en Nicaragua, por la politica de gasto del gobierno la cua sigue muy
centralizada en Managua. Por jemplo, en término medio €l 25% de las inversiones del PIP estéan
concentradas en Managua, la cual a mismo tiempo solo representa 7% de la poblacion del pais.

Problemas vy alternativas al sistema actual de transferencias

Monto y criterios de las transferencias. L as transferencias para gastos corrientes a través
de INIFOM son extremadamente pequefias, menos de un salario promedio. Ademéas, las
transferencias toman la forma de cantidades absol utas fijas para cada uno de los municipios sin
tener en cuenta el tamario relativo de los municipios, la capacidad fiscal o los niveles relativos de
necesidad, tales como la poblacion de los municipios en edad escolar o retirada.”

El sistema presente de asignacion de transferencias de capital no utiliza criterios de
distribucion transparentes. Las decisiones basicamente estan a la discrecion de INIFOM.
INIFOM usa como criterio las solicitudes de los municipios para proyectos peguefios con techos
limitados. La politica seguida por INIFOM de extender los fondos al mayor nimero de proyectos
ha incrementado la equidad en la distribucion de fondos pero naturalmente también ha restado
efectividad a programa. En particular, la préactica de distribuir los fondos entre mucho beneficios
asume gue todos estos proyectos tienen una rentabilidad social igua y que todos |os municipios
tienen la misma necesidad. Estas dos hip6tesis son casi seguro equivocadas.

Lareforma del sistema de transferencias propuesta en € dictamen de Ley de Reforma de
laLey de Municipios. Existe un consenso amplio en € pais de que € sistema actua de
transferencias a los municipios debe ser reformado. Este consenso también refleja dos direcciones
deseadas paralareforma del sistema de transferencias. incrementar su monto e introducir un
sistema mas objetivo de distribucién. El dictamen de Ley de Reforma de laLey de Municipios

&  Véaselos cuadros A-4 a A-9 en e apéndice para un mayor detalle de la composicion de ingresos y
egresos por habitante y por region.

" El gobierno tiene completa libertad legal parala organizacion del sistema de transferencias en la
actualidad. En particular, la Constitucion de 1995 con respecto alas transferencias es vaga pero
hace explicito que las transferencias sean "adecuadas’.
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propone medidas concretas en ambas direcciones. El dictamen de Ley crea un fondo de
transferencias en bloque para los municipiosigual a 5% de los ingresos del gobierno central y
emplea unaférmula para su distribucion. Laférmulatiene elementos buenos pero también tiene
varios problemas, gque discutimos a continuacién. Pero antes es necesario resaltar que la
utilizacion de una férmula es un paso muy positivo y que los cambios que €l nuevo gobierno haga
al sistema de transferencias deben preservar esta estrategia (€l uso de formulas) en la distribucion
de los fondos de transferencias. Ladiscusion de la propuesta en e dictamen de Ley distingue
separadamente entre el financiamiento del fondo de transferencias y su distribucién por formula

Con respecto a fondo de transferencias la cuestion fundamental es s la propuesta de un
porcentgje fijo de los ingresos del gobierno central como transferencia alos municipios es una
buenaidea™ En € lado afirmativo de |la respuesta estaria una mayor sincronizacion con las
politicas de otros paises Centroamericanos.”” Sin embargo este tipo de armonizacién tiene una
importancia minima vis-a-Vis otros tipos de armonizacion (por g emplo arancelaria o fiscal)
porque fundamentalmente |as transferencias son una cuestion interna. Més importante es que la
propuesta del 5% proporcionaria estabilidad a los ingresos municipales, s no hay cambios en la
formula. En realidad no solo € objetivo de estabilidad sino también los de eficiencia, equidad y
transparencia dependen, también dependera de laforma en que se distribuyan los fondos, esto es
de laférmula usada.

En el lado negativo, & 5% fijo para e financiamiento de las transferencias se "compra' en
el dictamen de Ley al costo de eliminar € I1SV. Este costo es muy elevado s supone (como se
hace € dictamen de Ley) que se sacrifique un grado suficiente de autofinanciamiento de los
Muni CipioS.

Laimportancia del autofinanciamiento (por ingresos propios) para un sistema eficiente de
gobierno municipal fue discutida en la seccidn anterior y no sera repetida aqui. También se podria
argumentar que la asignacién del 5% de los ingresos presupuestarios limita la discrecion del
gobierno central indebidamente, en particular cuando se toman en cuenta | os otros porcentajes del
presupuesto de ingresos asignados en la Constitucién a distintos sectores de la sociedad
nicaraglense (universidades, corte de justicia etc.).

" Ladefinicién del fondo en términos de un porcentgje del presupuesto de ingresos es en general
superior alaaternativa de asignar cierto porcentaje de un impuesto determinado para crear €
fondo de transferencias porque en general € total de los ingresos es més estable que los impuestos
individuales.

2. El gobierno central de Guatemala desde 1985 transfiere alos municipios € 8% de los ingresos
presupuestarios, Honduras desde 1990 transfiere el 5% , El Salvador no tiene transferenciasfijasy
han estado tradicional mente por debajo del 1% de los ingresos del gobierno central. Costa Rica,
como Nicaragua, hasta ahora no tiene transferencias sisteméticas. Véase Mark H. Bidus,
Desarrollo Municipal y Democracia en Centro América, USAID, Programas centroamericanos,
Guatemala. Agosto 1995.
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La asignacion fija de recursos presupuestarios a distintos tipos de gasto no es una buena
préctica presupuestaria. Una buena formulacién del presupuesto requiere que todos los tipos de
gasto compitan entre s ala hora de decidir cudles son las prioridades de la nacién. Estas
prioridades pueden reflgjar una mayor o menor asignacion a cada categoria de gasto incluido el
soporte financiero para servicios municipales. Laasignacion en laley o la Constitucion de
partidas fijas de gasto es un sintoma de desconfianza en la habilidad del gobierno central y la
Asamblea de elegir bien estas prioridades nacionales o de implementarlas 0 un sintoma, por otro
lado, del poder politico de ciertos grupos de interés que se protegen de la competencia por
recursos publicos con otros grupos de |a sociedad.

Pero en conjunto, cuando todos estos argumentos son tomados en cuenta en el contexto
histérico de Nicaragua, la medida de proveer un porcentgje fijo de los ingresos del gobierno
municipal para transferencias alos municipios seria aceptable sino sacrificase e buen grado de
autofinanciamiento disfrutado por los municipios en e momento presente.

Otro problema que no esta aclarado en la propuesta del dictamen de Ley de Reformadela
Ley de Municipios es o que va a suceder con instituciones tales como e FISE e INIFOM unavez
gue e fondo del 5% comience a ser transferido alos municipios. Laformaen que e MIFIN Ilego
a 5% usado en € dictamen de Ley fue sumando todos |os recursos que en el presupuesto del
gobierno central estaban en 1996 asignados directa o indirectamente alos municipios. Esto
incluye los fondos asignados a entes como INIFOM y FISE. Aunque € FISE puede y debe ser
reformado, seria muy poco deseable eliminar INIFOM. Mas importante, debe notarse que si la
intencion del dictamen de Ley es eliminar todos |os gastos directos e indirectos del gobierno
central paralos municipios al mismo tiempo que se eiminad INV, claramente los municipios
saldrian perjudicados.

Pasemos ahora a la discusion de laformula usada en e dictamen deLey. Laférmula
utilizada en & dictamen de Ley no es fécil de entender ya que no esta definida en suficiente
detalle. Elloviola € objetivo de transparencia deseado en €l disefio de un sistema de
transferencias. Sin embargo, esta claro que laintencion ha sido introducir elementos de igualdad
de recursos basados en indices de necesidad y en criterios de eficiencia tales como e grado de
esfuerzo fiscal gercido por los municipios. En particular, € Arto. 46 del dictamen de Ley
establece que el fondo del 5% de los ingresos presupuestarios sera distribuido con arreglo alos
siguientes criterios y ponderaciones.

® poblacion rural 20%
® poblacion urbana 5%
® jguditario 20%
® razon inversa aingresos per capita 20%
e cficiencia en larecaudacion 10%
® déficit en la prestacion de servicios 20%

® pobreza municipal 5%
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El mismo articulo del dictamen de Ley da un listado con € porcentaje de participacion (en
el fondo del 5%) para cada uno de los municipios. Este porcentgje es € resultado de aplicar la
formula a datos para 1995, presumiblemente.

La composicién de laformula podria smplificarse y |os objetivos podrian definirse mejor.
No parece existir una buena razon paraincluir ambos |os criterios de poblacion rural y poblacion
urbana. Si lapoblacion rural se considera mas "meritoria’ (como parece ser € caso dadas las
ponderaciones relativas) que la urbana seria suficiente incluir tan solo la poblacién rural como
criterio. Pero como todos los elementos de una férmula, ésto es discutible. En realidad, la
necesidad de servicios por razones de concentracion de la poblacién y congestion y 1os costos de
la provision de servicios son mas altos en zonas urbanas. Larazon para dar mas ponderacion ala
poblacién rural es sin dudala mayor pobreza relativa de estas zonas. Pero este objetivo de
equidad o redistribucién estd mejor cubierto en laférmula por los criterios de ingresos per cépita
y pobreza municipal .”®

El criterio "igualitario” no esta definido pero se supone que esté en proporcion directaala
poblacién del municipio. Este es un criterio defendible en especial s las transferencias se
entienden como financiamiento de gastos generales.”

Por ultimo, € criterio de eficiencia en la recaudacion no esta tampoco definido en €
dictamen de Ley. Este pareceria estar relacionado a criterio comparativo de "esfuerzo fiscal" de
los municipios. El esfuerzo fiscal es definido como € uso que los gobiernos locales hacen de los
impuestos que le han sido asignados. El esfuerzo fiscal se mide por la recaudacion relativa de
ingresos por habitante en distintos municipios. La recaudacion en cadamunicipio esasu vez
funcion de la base de los impuestos (las bases son mas atas o bajas dependiendo de la riqueza de
los municipios), de las tasas de los impuestos aplicadas y de la eficiencia de las administraciones
de los impuestos en cada municipio. Puesto que en e momento presente |os municipios no tienen
discrecion sobre las tasas de los impuestos, |as diferencias en "esfuerzo fiscal" son debidas alas
diferencias en las bases y en la eficiencia en laadministracion. S se controla adecuadamente por
las diferencias en las bases, existen formas de medir € grado relativo de eficienciaen la
administracion. Este criterio de eficienciarelativa puede ser justificado si se percibe como
problema nacional lafalta de motivacién en € uso de los impuestos asignados a |os municipios.
Sin embargo, € esfuerzo fiscal, incluyendo la eficiencia en la administracion no pertenece alargo
plazo a una férmula de distribucién de transferencias. Larazdn es que no existe motivo de peso

?  Aunque estos dos criterios de ingresos per capitay pobreza municipal parecen ser repetitivos, en
general no lo son s € indice de pobreza municipal se concentra en la parte més bgjade la
distribucion del ingreso mientras que los ingresos per cépita es la media para toda la distribucion.

" Unamanerade tomar en cuentalas diferencias en poblacion las cuaes naturalmente implican
necesidades muy distintas de los municipios es de normalizar 10os criterios por habitante o de
implementar las transferencias por habitante.
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alguno para premiar alos municipios que quieren gastar mas en € sector publico vis-a-vislos
municipios donde |os residentes deciden retener mas ingresos para su uso privado.

El dictamen de Ley también contiene otras dos medidas importantes con respectos alas
transferencias. Primero, se prevee que € Ministerio de Finanzas y la asociacion de municipios
mas representativa de Nicaragua (se supone AMUNIC) revisardn cada cuatro afios la aplicacion
delos criterios y su ponderacién para solicitar su reforma, si €l caso lo requiere. Segundo, las
transferencias tendran la condicion de que al menos un 75% seran dedicadas a gastos de
inversion.

La medida de un mecanismo de revision de la férmula es acertada. Un nimero de paises
con sistemas descentralizados de gobierno han creado una comision nacional paraimplementar €
sistema de transferencias. Seria oportuno que e gobierno considerase la posibilidad de modificar
lacomposicion dela"comision” en Nicaragua para hacerla mas objetivay neutral y ampliar sus
poderes, incluyendo la consideracion de quejas de |os municipios.

La segunda medida, que al menos un 75% de las transferencias del fondo del 5% sean
dedicadas a proyectos de inversion esta motivada por €l objetivo de que estos fondos no se
malgasten en gastos ordinarios tales como salarios etc. Sin embargo, esta es una medida mucho
mas problemética. Existe & peligro de que |os municipios no tengan 10s recursos necesarios para
mantenimiento y operacién de lainfraestructura, por gemplo, si lamayoria de las transferencias
tienen que ser dedicadas a gastos de inversion. Recuérdese que en € dictamen de Ley €l fondo de
transferencias del 5% se emplea como € sustituto del ISV, que € 1SV representa més de la mitad
de los ingresos municipales y que e uso de estos ingresos no esta en e momento presente
restringido de ninguna manera.

Otras propuestas sobre el financiamiento de las transferencias en Nicaragua. La
legislacién marco que se esta discutiendo por el nuevo gobierno se refiere "...ala preparacion por
el Ejecutivo de un sistema de compensacion financiera entre los municipios.”" Esto puede ser
interpretado como un "sistema fraterna” de financiamiento del fondo de transferencias de
igualdad. En 1992 también se hicieron propuestas de un fondo de compensacion y solidaridad
entre |0s municipios gque tenia caracteristicas de un "sistema fraternal ."

Existen en genera dos formas de financiamiento de un fondo de compensacion o igualdad
paralos gobiernos locales. El fondo puede ser financiado por el gobierno central, e cua se
conoce como un sistema de financiamiento vertical, o puede ser financiado entre los municipios
mismos, € cua se conoce como un sistema fraternal u horizontal. El primer sistemaes el més
frecuentemente usado y es también e que se usa en Nicaragua en e momento presente. El
segundo sistema funciona de diversas maneras pero € modelo mas general esuno en € que alos
gobiernos locales se les ha asignado un impuesto sobre la renta de las personas naturales y 1os
gobiernos més ricos contribuyen a un fondo con cierta participacion de sus recaudaciones del
impuesto sobre larentay 1os gobiernos mas pobres reciben transferencias de este fondo de
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acuerdo aciertaformula. Este tipo de sistema opera en los Paises Escandinavos y en otros paises europeos.

El sistema fraterna es un sistema atractivo especialmente cuando existen disparidades
significativas, un ato grado de autofinanciamiento anivel local y un alto grado de solidaridad
entre los distintos territorios del pais. Sin embargo, € sistema fraternal puede también puede
[levar aresentimientos y problemas politicos rpidamente, sobre todo si se atenta un alto grado de
igualdad.”

¢Es la con-participacion de ingresos una solucion de reforma para Nicaragua? Existe la
posibilidad tedrica de usar la con-participacién de los municipios en ciertos ingresos del gobierno
central (ya sean recaudados por la Direccion General de Ingresos o por [os municipios en
concertacion de servicios con la Direcciéon Genera de Ingresos) como una fuente de
financiamiento aternativa de los municipios. La con-participacion de ingresos en definitiva no es
mas gue otra forma de transferencia pero con criterios de distribucion distintos. Muchos paises
usan esta forma de financiamiento de los gobiernos locales. Tipicamente € arreglo consiste en
gue el gobierno local recibe un porcentgje de la recaudacién de ciertos impuestos nacionales
dentro de su jurisdiccién (a este sistema se e conoce como en "base a la derivacion del impuesto™
0 donde se recauda, se queda.)

Sin embargo, no todos |os impuestos son adecuados para la con-participacion. Las
razones son similares a las discutidas en la seccion anterior, para qué tipo de impuesto pueden ser
mas adecuados en la creacion de un impuesto "a caballo" de un impuesto nacional. Impuestos
adecuados incluyen € impuesto sobre la renta de |las personas naturales y ,quizas menos, la
personas juridicas. Este Ultimo impuesto es mucho més dificil de distribuir entre municipios s las
empresas tienen actividad econdmica en distintas partes del territorio nacional. Pararedizar la
distribucién de una forma adecuada es necesario utilizar formulas de la asignaci én basadas en que
reflgien la actividad econdmica de la empresa en cada uno de los municipios tales como activos,
nimero de empleados y ventas. L osimpuestos especificos al consumo son candidatos adecuados
cuando existe informacidn sobre las ventas en cada municipio. Si no, estos impuestos no son
buenos candidatos para arreglos de con-participacion puesto que la mayoria de la recaudacion
ocurre ex-fabrica o en € punto de importacion. Estos dos procesos estan mucho mas
concentrados que & consumo. Un impuesto que no es un buen candidato a la con-participacion
esel IVA. Esimportante poner énfasis en este punto puesto que € VA se ha propuesto a veces
como candidato ala con-participacion en Nicaragua. Larazon es que € sistema de créditosy
débitos del impuesto af ecta caprichosamente cuando se recauda en distintas zonas ddl pais.

Recomendaciones

Sobre las reforma del sistema de transferencias. El sistema corriente de transferencias
necesita una reforma completa. Esta reforma necesitaria estar integrada con las reformas en la

®  Laigualacion es naturamente parcial en lamayoria de los casos y se define tipicamente como un
porcentaje de la diferencia entre la media de |a capacidad fiscal per capita para e impuesto sobre
larenta para todos los municipios y la misma medida para un municipio en particular.
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asignacion de fuentes de ingreso de los municipiosy € resto de los e ementos de una estrategia de
descentralizacion discutidos en este estudio. Lareforma deberiaincluir, tal como se recomendd
en otras secciones de este estudio, que la eliminacion de las transferencias incorporadas en €
presupuesto general del estado y aprobadas individua mente por la Asamblea Nacional deberian
ser abolidas. Este proceso que implica la peticion directade las alcaldias y laintervencion de los
diputados es un proceso atipico sujeto atodo tipo de influencia politica.

Ladireccion genera paralareformadel sistema de transferencias debe estar inspirada por
los objetivos fundamentales mencionados al comienzo de esta seccion: igualar disparidades entre
la capacidad fiscal y las necesidades de gasto de los municipios, proveer unafuente de fondos s
los ingresos propios de |os municipios no son suficientes para costear sus obligaciones, incentivar
alos municipios a gastar més en areas de prioridad nacional o con externaidades fuera de sus
[imites y compensar alos municipios por servicios prestados a la administracion central en la
implementacion de los programas de esta Ultima.

Un fondo de compensacion: transferencias de igualacién. Hay un consenso amplio en
Nicaragua sobre laimportancia de crear un fondo de compensacion (o0 més apropiado de
igualacién) para ayudar alos municipios con menos capacidad fiscal (base de impuestos por
habitante mas bajas) y/o mas necesidades de gasto (mayor incidencia de grupos de poblacién con
necesidades més altas o costos mayores por unidad de servicio). Dados estos objetivos, existen
multiples formas de implementar la distribucion de los fondos. Una es la formula propuestaen €
dictamen de Ley de Reformade laLey de Municipios. Recientemente se han hecho una variedad
de propuestas para Nicaragua.”

La direccion més deseada para la creacion de un fondo de compensacion es usar formulas
diferentes para los objetivos de igualdad en la capacidad fiscal y laigualdad en las necesidades de
gasto y crear dos sub-fondos para cada uno de estos objetivos. Sin embargo, esta estrategia
requeriria:

° primero, lamedicion de la capacidad fiscal delos municipioslo cua es
equivaente alamedicion de las bases de los impuesto; y

° segundo, la medicidn de las necesidades de gasto relativas incluyendo indices de
precios, congestion, residentes con necesi dades especiales tales como
desempleados, poblacion en edad escolar, etc.

Esta estrategia de dos formulas separadas puede que no sea posible con los datos
disponibles en el momento presente en Nicaragua. Aungue |0s ingresos se pueden usar como
aproximaciones de la capacidad fiscal o0 bases impositivas, €llo no es recomendado puesto que en
este caso se estaria proporcionando alos municipios un incentivo perverso de recaudar menos. Si

6 Véase por gemplo, Manuel Ortega, "LaLey de Municipios: Estudio y Propuesta de Reforma,” FES,
Managua 1992; y Hernando Garzdn, "Nicaragua: Propuesta para un Sistema de Transferencias Fiscales de
Gabierno Central alos Municipios', Mimeo, Febrero 1995.



-60 -

las dificultades de informacion no pueden ser solventadas, la estrategia a seguir seria emplear una
solaférmulade distribucién. Estaférmula podria estar basada en la propuesta en € dictamen de
Ley de Reformade laLey de Municipios la cua podria simplificarse de acuerdo ala discusion en
esta seccion.

Una consideracion adicional es si se debe incorporar en las formulas de distribucion un
criterio de esfuerzo fiscal. Por e momento al menos este criterio deberia usarse paraincentivar a
los municipios a desarrollar la administracion del impuesto sobre la propiedad inmueble e
introducir tasas por servicios gue recobren los costos de produccion.

No existe ningun problema con que la administracion de las transferencias searedizada a
través de INIFOM. Enredidad s INIFOM no existiese en Nicaragua habria que inventarlo. Lo
gue hafallado en € pasado es lafata de una politica con objetivos explicitos y con métodos bien
definidos para la distribucion de |os recursos entre |0os municipios.

El fondo de igualdad debe ser una pieza fundamental en el sistema de transferencias de
Nicaragua pero no la Unica pieza.

Otros tipos de transferencias. El sistema de transferencias hay de tener algo mas que
transferencias en bloque. Sera necesario que & gobierno introduzca al menos otros dos tipos de
transferencias. El primer grupo consistiria en un sistema de transferencias condicionales (con o sin
co-participacion de los municipios) para proyectos de infraestructura. Este sistema de
transferencias condicional es deberia tener criterios objetivos de elegibilidad y estos criterios
deberian ser elaborados por & Ministerio de Finanzas en colaboracién con € ministerio del ramo
con laresponsabilidad de elaborar la politica sectorial (tales como educacion o salud). Este
sistema de transferencias condicionales se podria aplicar también a programas de gastos corrientes
de prioridad naciona (por g emplo, gastos de mantenimiento de la infraestructura) o que tengan
externalidades (por ejemplo, proyectos de conservacion del medio ambiente). El segundo tipo de
transferencias consistiria en pagos directos alos municipios en compensacion por 10s servicios
prestados a gobierno central, por g emplo € registro civil.

Sobre e 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 podria
argumentar que €l nivel de ingresos per capita en Nicaragua, incluso en los municipios
relativamente ricos, es demasiado bajo como parajustificar € uso de un sistema fraternal de
financiamiento de un fondo de compensacién o igualdad. El peligro es que este tipo de medida
podria afectar negativamente & delicado equilibrio de solidaridad nacional. La instauracion de este
tipo de sistema seria ademas mucho menos posible si se reduce € grado de autofinanciamiento
gue ahora existe através de la eliminacion del ISV. Por otro lado, laintroduccion de un sistema
fraternal puede ser posible s se introdujera un sobrecargo municipa en e impuesto sobre larenta,
tal como se discutio en la seccion anterior y se llegase a un acuerdo entre los municipios a través
de AMUNIC a este respecto.
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Sobre |a co-participacion de ingresos.  Este modelo no tiene mucho que ofrecer ala
situacion y necesidades de descentralizacion en Nicaragua. En particular, un modelo de co-
participacion posiblemente agravaria € problema de las disparidades fiscales y representaria un
retroceso en ladimension del deseado autofinanciamiento de los municipios.
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Cuadro A-1
Nicaragua: Estadisticas Descriptivas de Gastos de Personal y Operaciones,
por Habitante por Regidn, 1995
(en Cordobas donde aplicable)

Media Coeficiente de Minimo Mé&ximo
variacion

Personal 21.82 0.60 1.25 39.25
Miembros del Gob. Municip. 191 0.49 0.12 311
Personal Permanente 13.81 0.64 0.84 27.54
Personal Transito y Jornales 0.98 0.33 0.14 1.32
Honorarios en Base Comision 0.80 0.82 0.00 2.02

- De Miembros C.M. 0.70 0.81 0.00 1.79
Dietas y Gastos de Repres. 1.39 0.69 0.08 2.83
Retribuciones en Especies 0.37 1.10 0.00 1.18
Gastos Sociaes 1.08 1.17 0.04 4.26
Seguridad Social 0.52 0.74 0.01 1.14
Otros Gastos de Personal 0.97 0.89 0.01 2.87
Servicios, Materiales y Productos 11.86 0.76 0.36 33.66
Servicios 5.69 0.72 0.15 15.08
Materiales y Productos 4.86 0.92 0.18 16.37
Festgjos y Actividades Culturales 1.29 0.60 0.03 2.66
Gastos Especiales 0.01 1.03 0.00 0.04

- Defensa Civil 0.01 1.29 0.00 0.03

- Defensa 0.01 1.70 0.00 0.03

Nota: Los porcentajes pueden no sumar exactamente.

Fuente: INIFOM.
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Cuadro A-2
Nicaragua: Estadisticas Descriptivas de Gastos por Servicios Publicos e Inversiones,
por Habitante por Regidn, 1995
(en Cordobas donde aplicable)

Media Coeficiente Minimo Mé&ximo
de variacion
Servicios Municipales 5.05 0.85 0.19 15.72
Basuray Limpiezade Calle 2.75 1.23 0.18 11.94
Mercados 0.45 0.78 0.00 1.00
Rastros 0.18 1.02 0.00 0.65
Parques y Ornato 0.33 0.89 0.00 0.84
Cementerios 0.13 0.65 0.00 0.32
Mant. y Repar. de Calles 0.74 0.74 0.00 1.60
Aguas 0.05 1.64 0.00 0.25
Otros Servicios 0.41 0.79 0.00 0.98
Inversiones 20.17 0.72 0.28 43.49
Proyectos de Arrastre 2.95 0.91 0.04 7.75
Inversiones Nuevas 16.44 0.76 0.22 41.05
Mejorasy Ampliaciones 0.78 1.20 0.00 3.21

Nota: Los porcentajes pueden no sumar exactamente.

Fuente: INIFOM.
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Cuadro A-3

Nicaragua: Estadisticas Descriptivas de Gastos por Transferencias Corrientes y Desembol sos Financieros,
por Habitante por Regidn, 1995

(en Cordobas donde aplicable)

Media Coeficiente Minimo Mé&ximo
de variacion
Transferencias Corrientes 2.80 0.61 0.25 5.33
Donaciones 2.40 0.63 0.20 5.02
Subsidios 0.03 2.06 0.00 0.17
Diversas Transferencias 0.38 0.98 0.00 1.00
Desembolsos Financieros 1.47 0.60 0.06 2.67
Deudas delas JM 0.19 0.82 0.02 0.47
Préstamos a Corto Plazo 1.12 0.67 0.03 2.25
Prést. Mediano y Largo Plazo 0.05 1.93 0.00 0.32
Otros Desembol sos Financieros 0.11 1.35 0.00 0.46

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 Regidn, 1995
(en Cordobas donde aplicable)

Region 1 Region2 |Region 3 |Regidn 4 Region 5 Region 6 Region 7 [Region 8 Region 9

Ingresos por habitante 83.55 99.22 7.35 71.41 61.37 61.80 14.76 137.01 43.53
Ingresos Tributarios 35.97 63.26 5.88 53.83 43.65 40.60 9.41 114.52 17.81

Impuestos Municipales 21.99 39.96 4.36 34.37 19.65 23.18 4.22 103.18 6.65

Impuestos Transferidos 6.00 6.97 0.66 7.49 6.81 5.76 0.61 4.21 1.99

Tasas 7.79 15.79 0.86 11.85 16.07 11.10 4.41 6.50 9.14
Transferencias 12.80 3.46 0.36 7.56 4.61 6.03 5.25 9.34 10.93
Ingresos Patrimoniales 2.86 2.81 0.03 2.04 3.69 2.72 0.06 5.20 4.63
Ingresos Financieros 1.21 1.04 0.10 0.81 1.62 1.26 0.04 0.44 0.58
Donaciones 26.72 20.09 0.07 3.43 1.90 6.67 0.00 3.05 5.10
Egresos por habitante 80.69 104.72 2.76 78.85 59.34 59.01 12.55 138.51 42.67
Personal 22.81 39.25 1.25 34.91 22.80 23.57 4.12 36.01 11.64
Servicios, Materiales y Productos 10.24 14.65 0.36 13.26 13.07 12.32 3.24 33.66 5.97
Servicios Municipales 3.42 7.03 0.19 5.84 4.10 3.89 0.92 15.72 4.29
Inversiones 38.43 35.26 0.28 17.48 13.26 12.85 3.17 43.49 17.31
Transferencias Corrientes 3.16 4.17 0.25 4.52 3.95 1.93 0.82 5.33 1.10
Transferencias de Capital 0.27 0.01 0.00 0.43 0.04 0.42 0.00 1.64 0.76
Desembol sos Financieros 1.31 2.16 0.06 1.68 1.76 2.44 0.11 2.67 1.02

Nota: Los porcentajes pueden no sumar exactamente.

Fuente: INIFOM.
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Cuadro A-5
Nicaragua: Ingresos Tributarios por Habitante por Region, 1995.
(en Cordobas donde aplicable)

Region 1 Region2 | Region3 | Region4 Region5 | Region 6 Region 7 Region8 | Region 9

| Ingresos Tributarios (A+B+C) 35.97 63.26 5.88 53.83 43.65 40.60 9.41 114.52 17.81
A. Impuestos Municipales 21.99 39.96 4.36 34.37 19.65 23.18 4.22 103.18 6.65
Matriculasy Licencias 1.87 4.13 0.34 3.32 2.08 2.08 0.90 5.98 0.68
Impuestos Sobre Venta 19.75 34.82 4.00 30.03 16.88 19.44 2.53 95.14 5.64
Impuestos Sobre Activ. 0.35 0.68 0.00 0.56 0.28 0.77 0.15 0.84 0.13
Espectac. Public. Rifas, Apuestas 0.01 0.11 0.01 0.14 0.06 0.03 0.01 0.39 0.10
Obras y Construcciones 0.01 0.19 0.00 0.20 0.14 0.01 0.00 0.22 0.09
Otros Impuestos Municipales 0.01 0.02 0.00 0.13 0.22 0.85 0.62 0.61 0.00
B. Impuestos Transferidos 6.00 6.97 0.66 7.49 6.81 5.76 0.61 4.21 1.99
Rodamiento 2.33 3.51 0.19 2.28 2.38 1.99 0.45 1.59 0.56
Bienes |nmuebles 2.43 151 0.20 1.94 3.51 2.38 0.00 1.64 1.24
Otros Impuestos Transf. 1.03 1.94 0.27 3.27 0.92 1.38 0.16 0.98 0.20
C. Tasas 7.79 15.79 0.86 11.85 16.07 11.10 4.41 6.50 9.14
Tasas por Aprov. 1.97 1.70 0.01 4.72 1.53 3.03 1.53 0.71 2.47
Tasas por Serv. Mun. 5.82 14.09 0.85 7.13 14.54 8.08 2.87 5.79 6.67

- Contribuciones Especiales 0.12 0.23 0.00 0.01 1.00 0.50 0.15 0.01 0.00

- Arbitrios con fines no fiscales 0.00 0.01 0.00 0.01 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00

- Multas Fiscales 0.08 0.30 0.01 0.11 0.13 0.07 0.02 0.62 0.03

Nota: Los porcentajes pueden no sumar exactamente.

Fuente: INIFOM.
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Cuadro A-6
Nicaragua: Transferenciasy Otros Ingresos por Habitante por Regidn, 1995
(en Cordobas donde aplicable)

Region 1 Region 2 Region 3 Region 4 Region 5 Region 6 Region 7 Region8 | Region9

Transferencias 12.80 3.46 0.36 7.56 4.61 6.03 5.25 9.34 10.93
Del Gobierno Central 12.56 3.39 0.36 7.08 4.48 5.82 5.13 9.34 10.93
- Para Salarios 1.14 0.42 0.01 0.62 0.63 0.26 0.06 0.43 0.16

- Para Servicios Municipales 0.06 0.27 0.00 0.13 0.46 0.48 3.38 0.00 0.49
- Para Obras e Inversiones 11.27 2.42 0.34 5.40 3.35 4.77 1.34 8.27 10.25
- Para Otros Destinos 0.08 0.28 0.01 0.94 0.04 0.31 0.36 0.64 0.04
De Otras I nstituciones 0.24 0.07 0.00 0.48 0.13 0.20 0.12 0.00 0.00
Ingresos Patrimoniales 2.86 2.81 0.03 2.04 3.69 2.72 0.06 5.20 4.63
Actividades Comerciales 1.38 1.40 0.00 1.04 1.70 1.85 0.00 3.02 0.01
Alquileres, Traspasos 1.48 141 0.02 1.00 1.99 0.88 0.06 2.18 4.62
Ingresos Financieros 1.21 1.04 0.10 0.81 1.62 1.26 0.04 0.44 0.58
Préstamos a Corto Plazo 0.10 0.15 0.09 0.25 0.32 0.37 0.00 0.00 0.12
Prést. Mediano y Largo Plazo 0.00 0.08 0.00 0.04 0.02 0.09 0.00 0.00 0.00
Otros Ingresos Financieros 1.03 0.87 0.01 0.46 1.11 0.83 0.04 0.44 0.46
Donaciones 26.72 20.09 0.07 3.43 1.90 6.67 0.00 3.05 5.10
Donaciones Externas 18.55 19.47 0.06 3.05 1.48 5.11 0.00 2.96 5.10
Donaciones Internas 8.17 0.61 0.01 0.38 0.42 1.56 0.00 0.09 0.00

Nota: Los porcentajes pueden no sumar exactamente.

Fuente: INIFOM.
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Cuadro A-7
Nicaragua: Egresos por Persona y Servicios, Materiales y Productos por Habitante por Region, 1995
(en Cordobas donde aplicable)

Regionl | Region?2 Region 3 Region4 | Region5 | Region 6 Region 7 Region 8 Region 9

Personal 22.81 39.25 1.25 34.91 22.80 23.57 4,12 36.01 11.64
Miembros del Gob. Municip. 2.46 2.05 0.12 311 2.20 1.80 0.46 2.77 2.23
Personal Permanente 14.11 22.48 0.84 22.04 13.69 15.60 2.24 27.54 5.77
Personal Transito y Jornales 1.12 0.89 0.14 1.15 1.32 1.17 0.88 1.23 0.96
Honorarios en Base Comision 0.99 2.02 0.00 1.60 0.95 0.74 0.09 0.07 0.71

- De Miembros del C.M. 0.84 1.79 0.00 1.30 0.79 0.70 0.08 0.07 0.70
Dietas y Gastos de Repres. 1.26 2.66 0.08 2.83 2.26 114 0.15 0.71 1.38
Retribuciones en Especies 0.29 0.89 0.00 0.63 0.10 1.18 0.02 0.22 0.00
Gastos Sociales 0.62 4.26 0.04 1.87 0.49 0.72 0.15 1.37 0.18
Seguridad Socid 0.74 114 0.01 0.76 0.43 0.86 0.05 0.62 0.05
Otros Gastos de Personal 1.22 2.87 0.01 0.93 1.38 0.36 0.08 1.50 0.35
Servicios, Materiales y Productos 10.24 14.65 0.36 13.26 13.07 12.32 3.24 33.66 5.97
Servicios 5.05 7.98 0.15 6.30 6.91 5.13 1.88 15.08 2.77
Materiales y Productos 3.86 5.06 0.18 4.25 4.71 6.17 0.94 16.37 2.22
Festgjosy Activ. Culturaes 1.31 1.60 0.03 2.66 1.45 1.00 0.38 2.20 0.99
Gastos Especiales 0.02 0.01 0.00 0.04 0.01 0.01 0.03 0.00 0.00

- Defensa Civil 0.01 0.01 0.00 0.01 0.00 0.00 0.03 0.00 0.00

- Defensa 0.01 0.00 0.00 0.03 0.00 0.01 0.00 0.00 0.00

Nota: Los porcentajes pueden no sumar exactamente.

Fuente: INIFOM.
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Cuadro A-8
Nicaragua: Egresos en Servicios Municipales e Inversiones por Habitante por Regidn, 1995
(en Cordobas donde aplicable)

Regionl | Region2 | Region3 | Region4 | Region5 | Region6 | Region 7 | Region 8 | Region 9
Servicios Municipales 3.42 7.03 0.19 5.84 4.10 3.89 0.92 15.72 4.29
Basuray Limpiezade Calle 1.26 247 0.18 3.37 1.26 1.41 0.45 11.94 244
Mercados 0.29 1.00 0.00 0.49 0.46 0.80 0.00 0.86 0.15
Rastros 0.10 0.65 0.00 0.27 0.20 0.12 0.00 0.12 0.15
Parques y Ornato 0.55 0.84 0.00 0.34 0.24 0.19 0.08 0.73 0.00
Cementerios 0.09 0.16 0.00 0.10 0.08 0.08 0.15 0.32 0.16
Mant. y Repar. de Calles 0.25 1.60 0.00 1.12 1.46 0.74 0.00 0.77 0.73
Aguas 0.01 0.00 0.00 0.01 0.01 0.25 0.14 0.00 0.01
Otros Servicios 0.87 0.32 0.00 0.13 0.39 0.29 0.09 0.98 0.64
Inversiones 38.43 35.26 0.28 17.48 13.26 12.85 3.17 43.49 17.31
Proyectos de Arrastre 6.98 7.75 0.04 3.47 1.08 4.20 0.50 1.60 0.89
Inversiones Nuevas 28.24 26.87 0.22 13.40 11.05 8.07 2.65 41.05 16.42
Mejoras y Ampliaciones 3.21 0.63 0.02 0.61 1.12 0.58 0.02 0.84 0.00

Nota: Los porcentajes pueden no sumar exactamente.

Fuente: INIFOM.
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Cuadro A-9
Nicaragua: Egresos por Transferencias Corrientes y Desembolsos Financieros por Habitante por Region, 1995
(en Cordobas donde aplicable)

Regionl | Region2 Region 3 Region4 | Region5 | Region 6 Region 7 Region 8 Region 9
Transferencias Corrientes 3.16 4.17 0.25 4.52 3.95 1.93 0.82 5.33 1.10
Donaciones 2.15 3.18 0.20 3.86 3.57 1.72 0.82 5.02 1.10
Subsidios 0.01 0.00 0.03 0.17 0.00 0.02 0.00 0.00 0.00
Diversas Transferencias 1.00 0.99 0.02 0.49 0.38 0.19 0.00 0.31 0.00
Desembolsos Financieros 1.31 2.16 0.06 1.68 1.76 2.44 0.11 2.67 1.02
Deudas delas JM. 0.06 0.47 0.03 0.40 0.24 0.17 0.06 0.24 0.02
Préstamos a Corto Plazo 1.10 1.61 0.03 1.18 1.27 2.25 0.05 2.08 0.54
Prést.. Mediano y Largo Plazo 0.09 0.02 0.00 0.01 0.01 0.01 0.00 0.32 0.00
Otros Desembol sos Financieros 0.06 0.06 0.00 0.09 0.24 0.01 0.00 0.03 0.46

Nota: Los porcentajes pueden no sumar exactamente.

Fuente: INIFOM.



