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Resumen

Con un ingreso anual per cépita de US$ 730, Nicaragua no solo
es uno de los paises mas pobres de Ameérica Latina, sino que ademas
tiene una distribucién de ingresos muy desigual (el coeficiente de Gini
en 2002 fue de 0,579), un ato coeficiente de pobreza del orden del
46% en el 2001, una pobreza extrema del 15,1% en ese mismo afio y
ocupaba la posicion 118 en € mundo segin el indice de Desarrollo
Humano de 2002.

Este conjunto de circunstancias pone de manifiesto laimperiosa
necesidad de adoptar politicas que procuren lograr de manera urgente
los Objetivos de Desarrollo del Milenio. En ese sentido, se observa
que Nicaragua viene realizando esfuerzos por desarrollar una politica
de reduccion de la pobreza, habiéndose creado con esos propdésitos €l
Fondo de Inversion Socia de Emergencia en 1990, la Estrategia
Reforzada de Crecimiento Econdmico y Reduccion de la Pobreza en
2001 y & Plan Naciona de Desarrollo (PND) en e 2003. Dado que
Nicaragua es uno de los paises mas endeudados del mundo, la
condonacion de la deuda en €l marco de la Iniciativa HIPC constituy6
un incentivo primordial paraimplementar reformas politicas. Asegurar
los recursos financieros para la infraestructura social y el aumento de
ingresos 'y, a mismo tiempo, contrarrestar e enorme déficit
presupuestario constituye un reto particular en la reduccion de la
pobreza.
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El resultado del Sector Publico no Financiero (SPNF) para los afios 2002/2004 indica un
déficit que oscil6 entre 5% y 6,0% (antes de donaciones) y dicho niveles siguen principalmente los
desequilibrios del Gobierno Central 1o que se debe, por un lado, a que los ingresos tributarios han
tenido un sostenido incremento entre e 2002 y el 2004 (pasaron del 13,5% del PIB a 15,5%)
debido a las reformas efectuadas en materiaimpositiva através de laLey de Ampliacién de la Base
Tributariay de la Ley de Equidad Fiscal, y por otro, a incremento més leve del gasto. En la Ultima
década el gobierno ha avanzado en lograr mayor disciplina fiscal, pero la capacidad de hacer
politicas econdmicas y sociales coherentes aln esté fragmentada. Las debilidades institucionales
han fomentado una dispersion en el disefio y coordinacién de programas y proyectos, dando como
resultado una baja eficiencia operacional del gasto.

Durante 2002 y 2003, la politica del gobierno en relacion a gasto para la reduccion de la
pobreza se orientd en dos direcciones: una, protegerlo de las severas restricciones presupuestarias,
y dos, elevar su eficiencia e impacto. De esta manera, mientras € gasto del SPNF mostré un perfil
descendente para lograr reducir el déficit fiscal, por € contrario €l gasto para la reduccion de la
pobreza se incrementd. EI PND determiné los niveles del gasto de pobreza para € quingquenio
2005-09 y estim6 que el gasto en pobreza solamente podra crecer alrededor de 0,2% del PIB
anua mente, con lo que no serafactible lograr algunas metas de la estrategia.

No obstante los esfuerzos realizados, 1os mismos no han sido tan exitosos como lo deseable
en lo que se refiere al aumento de ingresos y de empleo parala poblacion pobre, de ahi que el tema
de la descentralizacion municipal cobre tanta importancia en esta nueva etapa como un mecanismo
més efectivo de incentivar la participacion ciudadana para focalizar el gasto en las éreas y los
sectores mas necesitados.

Laautonomia municipal esta consagrada en la Constitucién Naciona y la Ley de Municipios
define e concepto y los alcances de la autonomia municipal, consistentes entre otros, en la gestion
y disposicion de sus propios recursos con plena autonomia, para lo cual cada municipio elaboraré
anualmente su presupuesto de ingresos y egresos. La autonomia se expresa también a través del
gercicio de las competencias municipales sefialadas en las leyes, con e fin de satisfacer las
necesidades de la poblacién y, en general, en cualquier materia que incida en el desarrollo socio-
econdmico de su circunscripcion. En la actualidad el territorio nacional se divide en 152
municipios y la Ley del Régimen Presupuestario Municipal, que regula e presupuesto tanto de
ingresos como de egresos, |0s categoriza seglin su nivel de ingresos corrientes.

Sobre la base de esa clasificacion se sefiala la alta concentracion geogréfica de la poblacion y
de los ingresos de los gobiernos locales (producto de una concentracion de las actividades
econdmicas) en solo unos pocos de ellos, asi como la heterogeneidad de los mismos, |0 que pone de
manifiesto la diversidad de las demandas de servicios publicos que experimentan [os municipios.
Esto planteala necesidad de diferenciar las politicas para enfrentar la pobreza urbanay larural.

Por dltimo, la relacion entre las categorias municipales y € grado de pobreza extrema
existente en cada una de ellas, sefidla una enorme brecha entre Managua y € resto del pais.
Asimismo se observa una correlacion inversa existente entre el nivel de ingresos propios per cpita
de cada categoria 'y el nivel de pobreza extrema de los mismos, la cua se ratifica a agrupar los
municipios de cada categoria en distintos niveles de pobreza: a medida que desciende el nivel de
recursos propios, los municipios suelen presentar mayores problemas de pobreza.

Tres son las fuentes principales de recursos de que disponen los gobiernos locales: por una
parte e conjunto de sus ingresos corrientes propios (ingresos tributarios); por otra e conjunto de
transferencias que reciben por parte del Gobierno Central y otros organismos, y finalmente, las
donaciones. Asimismo se observa que para € conjunto de los municipios la composicion de sus
ingresos totales se distribuye en partes igual es entre sus recursos propios, que pueden ser asignados
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libremente para llevar a cabo sus funciones de gastos, y los ingresos por transferencias y
donaciones, que se encuentran condicionadas en su destino. De esta forma la masa de recursos
financieros de los municipios en Nicaragua (3,7% del PIB en el 2004) resulta ser superior a de
otros paises de laregion.

L os municipios solamente pueden cobrar tributos, que hayan sido legislados a nivel nacional.
Dentro de los principales impuestos municipales podemos destacar el impuesto municipal sobre
ingresos (IMI), el impuesto sobre bienes inmuebles (IBI), y € impuesto de matricula y licencias
(IML). El segundo tipo de tributos lo componen las tasas que se cobran por la prestacion de un
servicio municipal o por e uso o aprovechamiento privado de un bien municipal. El dltimo tipo de
tributos estd compuesto por las contribuciones especiales que son establecidas en e Plan de
Arbitrios Municipal alos beneficiados directamente por una obra o por la ampliacion o mejora de
un servicio municipal.

El conjunto de los impuestos municipales constituyen el 84% del total de sus ingresos
tributarios (el IMI produce el 53% de los ingresos tributarios, €l IBI ha duplicado los niveles de
recaudacion entre el 2000 y €l 2004, llevandolo del 11% a 14,3% de los ingresos tributarios y €l
“impuesto de matriculas y licencias’ aporto alrededor de 11% de los ingresos tributarios.) mientras
que las contribuciones especiales 0 de mejoras practicamente no generan ningin ingreso a los
mismos. En cuanto a las tasas (15% del total de ingresos tributarios), son mayormente ingresadas
en funcion de los servicios prestados por los municipios (ya que las tasas por aprovechamiento
tienen un carécter totalmente marginal) y las que corresponden a las “facultades de hacer” son las
que generan |0s mayores recursos.

La estructura de los ingresos tributarios de los municipios no responde a las pautas tedricas
esperadas seguin las cuales los ingresos en concepto de tasas por servicios prestados deberian
consgtituir uno de los rubros de mayor peso en la recaudacion total, papel que ha sido delegado en
Nicaragua a los impuestos. Por otra parte, en relacion con estos Ultimos también deberia esperarse
gue fuese el impuesto a los bienes inmuebles el de mayor peso relativo, hecho que tampoco se
cumple en la préctica, ya que el mayor ingreso impositivo proviene de un seudo gravamen a las
ventas brutas. No obstante este comentario general, cuando se analiza la estructura tributaria segin
el tamafio de los municipios esta situacion pareciera revertirse debido a la insuficiencia de bases
impositivas potenciales en |os municipios més peguefios (categoriasE, F, Gy H).

La reforma constitucional de 1995 reafirma la Autonomia Municipal y establece la
obligatoriedad de destinar un porcentaje suficiente del Presupuesto alos municipios del pais, € que
se debe distribuir priorizando a los municipios con menos capacidad de ingresos 1o que empez6 a
cumplirse recién en agosto del 2003, cuando se aprobd la Ley N° 466 de Transferencias
Presupuestarias a los Municipios de Nicaragua. La ley sefida que la “distribucién primaria’ se
establecerd iniciando con un 4% de los ingresos tributarios del Gobierno Central establecidos en €l
Presupuesto 2004, incrementandose hasta alcanzar como minimo el 10% de los ingresos tributarios
en e 2010. La “distribucion secundaria” se redlizara distribuyendo un 2,5% de los recursos
transferidos para el Municipio de Managua; y €l restante 97,5% para los otros municipios del pais
siguiendo los criterios de Equidad Fiscal, Eficiencia en la recaudacion del Impuesto de Bienes
Inmuebles, Poblacion y Ejecucion de las Transferencias, cada uno de los cuales distribuye el 25%
del monto asignado a estos municipios. La ley establece condiciones para € uso de las
transferencias municipales obligando a destinar un minimo para inversion que varia segun la
categoriamunicipal.

Como resultado de la nueva Ley e promedio de transferencias por habitante se incrementé
en un 170% entre el 2003y el 2004, més que duplicandose en términos del PIB (paso a 0,56%).
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La formula de la distribucion de las transferencias cumple con la disminucién de la brecha
horizontal, por lo tanto disminuye e desequilibrio entre los municipios de mayores y menores
recursos en términos de ingreso per cépita. A pesar de este hecho positivo, la relacion entre las
transferencias que reciben [os municipios de parte del gobierno y sus ingresos tributarios muestra el
poco margen de autonomia de los municipios con menores recursos, aunque con una gran
variabilidad dentro de cada una de las categorias.

Los criterios introducidos por la Ley 266, que resultan ser mucho més complejos de aplicar,
han favorecido a los municipios de manera general a proveer a los mismos de mayores recursos
(beneficiando més en términos absolutos a los municipios de menores recursos debido al aumento
de la distribucion primaria), pero no han modificado sustancialmente la distribucion secundaria
preexistente y por eso no han mejorado la participacion de los municipios con mayor nivel de
pobreza. Esto ocurre pues dentro de los criterios de transferencias no existe ninguno directamente
relacionado con e grado de pobreza de los municipios o0 €l nivel de desarrollo relativo de los
mismos. Sin embargo, la ata correlacion entre €l nivel de ingresos propiosy el grado de pobreza ha
llevado a utilizar el primero como proxy del segundo de lo que ha resultado un sistema que no
beneficia claramente a los municipios méas pobres. Ademés, € criterio de gecucion de las
transferencias, que premia a los municipios que cumplen con lo proyectado, no toma en cuenta s
los gastos municipal es se destinan a combatir |a pobreza o a otros fines, por lo que se desperdicio la
oportunidad de utilizar este criterio como mecanismo de focalizacion.

Las competencias municipales son los asuntos publicos que la Constitucién y las leyes
sefidlan que deben ser atendidos por los gobiernos municipales y en e caso de Nicaragua €
gjercicio real de estas competencias es muy disimil entre los municipios. de las diez competencias
gue mas se cumplen las cuatro primeras son funciones de regulacion o control y las seis Ultimas son
responsabilidades de hacer. Asimismo, las responsabilidades de hacer tienen una muy baja
proporcion de municipalidades que las cobran, no asi |as de regulacion.

En lo que respecta a nivel de los gastos municipales se observa que evolucionan de manera
consistente con el nivel de los ingresos totales obtenidos por los mismos, generandose de manera
sistemética un leve superdvit durante los Ultimos afios con un sustancial aumento de los mismos
debido a incremento en el monto de las transferencias operado entre el 2003 y el 2004 lo que
significa que los municipios han dispuesto en este Ultimo afio de recursos financieros como para
llevar a cabo programas de combate a la pobreza. Asimismo se observa que se ha producido un
sustancial incremento de las erogaciones en capital a la vez que los gastos corrientes se han
mantenido constantes en todo e periodo, lo que esta sefialando la potencia capacidad de los
municipios para encarar programas en relacion con el tema de la pobreza dada su capacidad para
administrar este tipo de gastos. Ademas, las municipaliidades han demostrado capacidad de
gjecucion de las transferencias para inversion, las cuales se han destinado en su casi totalidad a la
construccion de obras de infraestructura, con escasa importancia de |os proyectos sociales.

En definitiva, el gobierno sigue asignando una prioridad relativamente baja a la reduccion de
la pobreza, la cua se traduce por ejemplo en la proporcion decreciente del gasto socia que es
financiado con recursos propios del tesoro. En cuanto a las capacidades de |os gobiernos locales en
esta lucha contra la pobreza, el andlisis de los municipios con base a sus ingresos corrientes, nos
indica una gran concentracién de la poblacion, de los recursos y de la actividad econdémica en
pocos municipios, es decir, una centralizacién econémica. Ademés, resalta la poca autonomia
financiera de la mayoria de municipios, considerando ésta como la capacidad de financiamiento
para cumplir con los servicios que por Ley tienen que prestar, por ende, la poca capacidad de
respuesta a las necesidades de la poblacion que se puede expresar en problemas de gobernabilidad.

En este contexto, el rol de los organismos descentralizados, como el INIFOM y el FISE, es
de vital importancia para fomentar el desarrollo de las capacidades de |os gobiernos locales aunque
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la falta de recursos humanos “calificados’ en los municipios, es sin duda, la principal limitante.
Ademés, es necesario disefiar e implementar un mecanismo institucional de cofinanciamiento y un
esquema de incentivos que permita la conformacion de unidades técnicas municipales o
intermunicipales que viabilicen y hagan sostenibles |0s procesos de descentralizacion.

En definitiva, el financiamiento por parte de los gobiernos locales de programas destinados a
combatir la pobreza parece ser muy dependiente en el corto plazo de las transferencias del gobierno
central y de los proyectos de organismos como € FISE o INIFOM, pero los pasos dados
recientemente para acelerar y mejorar €l proceso de descentralizacion muestran un claro
compromiso por parte de todos los actores involucrados en superar |os desafios que este proceso
conlleva.
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I. Consideraciones iniciales

A. Antecedentes

Con un ingreso anual per cépita de US$ 730, Nicaragua no solo
es uno de los paises mas pobres de Ameérica Latina, sino que ademas
tiene una distribucién de ingresos muy desigual (el coeficiente de Gini
en 2002 fue de 0,579), un ato coeficiente de pobreza del orden del
46% en e 2001, —e que se elevaba a 67,8% para el sector rural—y
una pobreza extrema del 15,1% en ese mismo afio. Respecto al indice
de Desarrollo Humano (IDH) para el afio 2002, Nicaragua ocupaba la
posicion 118 en el mundo con un valor de 0,667.

Este conjunto de circunstancias pone de manifiesto laimperiosa
necesidad de adoptar politicas que procuren lograr de manera urgente
los Objetivos de Desarrollo del Milenio. En ese sentido, se observa
que Nicaragua viene realizando esfuerzos por desarrollar una politica
de reduccion de la pobreza, en gran medida impulsada por los
organismos donantes desde principios de los afios 90, habiéndose
creado con esos propésitos € Fondo de Inversion Socia de
Emergencia (FISE) que permitié mejorar el acceso de los pobres alas
prestaciones sociales. No obstante los esfuerzos realizados, los
mismos no han sido tan exitosos como o deseable en o que se refiere
al aumento de ingresos 'y de empleo para la poblacién pobre.

Por otra parte en los afios 2000/2001 € Gobierno nicaragiiense
impulsado por la Iniciativa Ampliada de los Paises Pobres Altamente
Endeudados (HIPC), elabor6 la Estrategia Reforzada de Crecimiento
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Econémico y Reduccion de la Pobreza (ERCERP) que contiene cuatro areas estratégicas
(denominadas “pilares’):

i. crecimiento econdmicoy competitividad,

ii. desarrollo del capital humano, especialmente el de los pobres,
iii. proteccion socia paralos grupos vulnerables de |a poblacion;
iv. buen gobierno y desarrollo institucional .

A juicio de los organismos donantes, el nuevo gobierno que entr6 en funciones a principios
de 2002, harealizado serios esfuerzos por hacer operativa la estrategia que contiene una matriz con
una amplia gama de indicadores. En octubre de 2003 el Gobierno presenté un segundo informe de
avance basado en esta matriz.

Complementariamente el Plan Nacional de Desarrollo (PND) presentado en 2003 para
complementar la ERCERP expone con més detalle las medidas previstas para fomentar el
crecimiento econdmico, asi como otras medidas para lograr la simplificacion de procedimientos
para impulsar la inversién privada, una concentracion de la inversion publica en la promocién de
las ciudades medianas y en la infraestructura relevante para la economia, y € fomento de la
articulacion vertical para diversificar la actividad econdmica. Asimismo, la transparencia, la
participacion ciudadana, la lucha contra la corrupcion y la obligacién de rendir cuentas son
aspectos mencionados explicitamente en el PND.

El PND incluye un concepto renovado del gasto en pobreza en cuatro aspectos: (a) dentro de
unavision territorial donde la pobreza se asocia a las condiciones de marginalidad y competitividad
de los territorios, esto define una nueva forma de asignar los recursos, (b) en e marco del
crecimiento econémico como condicién indispensable para reducir la pobreza a través de la
generacion de empleo, por tanto |os recursos para estimular la economia, por definicién constituyen
gasto en pobreza; (c) en el marco de la eficiencia del gasto lo que conlleva una revisiéon de los
programas considerados anteriormente como gasto en pobreza y que realmente no lo eran; y (d)
dentro de una vision més estructural profundizando lainversién de capital humano, focalizando los
programas de asistencia social y renovando el concepto de red de proteccion social.

De manera concurrente con estos hechos se observa no obstante que Nicaragua es uno de los
paises més endeudados del mundo. En total, su deuda externa al canzaba aproximadamente el 160%
del PIB, antes del alivio proveniente del HIPC. A ésta se suma la deuda publica interna de
aproximadamente un 40% del PIB. Por lo tanto, la condonacion de la deuda en el marco de la
Iniciativa HIPC constituyo un incentivo primordial para implementar reformas politicas, ya que en
total se espera la cancelacion de deudas por valor de US$ 5.400 millones (equivalentes
aproximadamente a US$ 4.000 millones en términos de valor presente) de su actual saldo de la
deuda externa.

Asegurar los recursos financieros para la infraestructura socia y € aumento de ingresosy, al
mismo tiempo, contrarrestar el enorme déficit presupuestario constituye un reto particular en la
reduccion de la pobreza, ya que el déficit del Sector Publico No Financiero (SPNF) alcanzd un
valor del 6,0% del PIB en el afio 2003, y del 5,0% en el 2004, valores que se reducen a 2,2%y al
1,5% respectivamente, luego de computar |as donaciones externas recibidas.

Por este motivo, Nicaragua negocié en 2003 un nuevo acuerdo standby con el FMI en forma
de un SCLP (Servicio para el Crecimiento y la Lucha contra la Pobreza -PRGF en inglés-) por
valor de US$ 110 millones, cuyos desembol sos estén sujetos a una estricta disciplina financieray a
la eliminacién sucesiva de preferencias fiscales.
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B. Los programas paralareduccion de la pobreza

Las condiciones del SCLP se gjustan a PND anteriormente mencionado. El seguimiento de
la evolucion macroecondmicay fiscal es importante para €l aspecto de la pobreza, en €l sentido de
que e enorme déficit presupuestario limita el margen para €l disefio de politicas y, por lo tanto,
para la reduccion de la pobreza. Conservar los margenes de libertad significa también mantener la
posibilidad de desarrollar una politica activa orientada a la lucha contra la pobreza.

En e primer semestre de 2003 e Banco Mundial financié el primer Crédito de Ajuste
Estructural Programético (PSAC, por sus siglas en inglés) que incluye diversas condiciones
relacionadas con la implementacion de reformas. Sobre esta base, el Crédito de Apoyo para la
Reduccién de la Pobreza (PRSCH, por sus siglas en inglés) por valor de US$ 70 millones foment6
explicitamente la implementacién de la Estrategia de Reduccién de la Pobreza (ERP) en e afio
2004. Se trata de un complejo programa de reformas que incluye medidas encaminadas alareforma
presupuestaria, a un mayor rendimiento de la administracion publica y a fortalecimiento del
proceso de descentralizacion. Ademas se prevén medidas para promover €l crecimiento y mejorar
los servicios basicos en | os sectores de educacion y salud asi como aguay saneamiento.

El programa general del PRSC tiene una duracién de varios afios y contiene un catélogo de
objetivos que se mantendra sin cambios para los proyectos especificos de uno a dos afios de
duracién. El objetivo superior del PRSC es contribuir a la reduccion de la pobreza en Nicaragua
mediante e apoyo a la implementacion de la ERCERP segun la cual se tratara de reducir e
porcentaj e de poblacion en extrema pobreza a menos del 15% en 2005 y luego al 9,3% en 2015.

Después de haber conseguido el aivio de la deuda en e contexto HIPC, Nicaragua ha
entrado en una etapa que se puede denominar como PRSP de “segunda generacion”, con la
presentacion del PND y del PND Operativo. El enorme esfuerzo de institucionalizacion y de
planificacion que se viene realizando en €l pais, y del cual forman parte estos planes, es objeto de
un andlisis cuyo enfoque se centra en tres aspectos.

El primero, es establecer en qué medida, s las politicas pudieran implementarse,
contribuirian directamente a la disminucion de la pobreza. En relacion a esto, las evaluaciones
efectuadas por ASDI* no son muy optimistas en cuanto a sus resultados.

Una segunda cuestion se refiere ala capacidad real, financieray administrativa, que tiene el
gobierno de Nicaragua para poner en gecucion estas politicas. Por una parte, especialmente en o
que se refiere a la capacidad de implementacion, |os planes (especia mente |os planes de desarrollo
municipal) y los mecanismos de decisiéon son de tal complejidad que laimplementacion sufrira por
la dificultad de los procedimientos administrativos, que pueden a la larga afectar su eficacia para
actuar en € alivio ala pobreza. Por otra parte, 10s recursos financieros disponibles estan muy lejos
de ser suficientes parallevar a cabo lo que se propone, en especial las politicas sociales.

Un tercer aspecto se refiere alas presiones que estas estructuras y procedimientos ejerceran
sobre la burocracia estatal y sus capacidades profesionales. La administracion publica,
especialmente en los niveles municipales, no se caracteriza por abundancia de personal calificado,
por lo que se requerird dedicar recursos, tanto a contratar personal con mayores niveles de
capacitacion, como aformar aaquéllos que no latengan, 1o que tomatiempo y cuesta dinero.

1 Ver Guimardes (2004).
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C. Lasituacion en materia municipal

La Ley de Municipios define el concepto de autonomia municipal basado en el principio de
subsidiariedad, acorde con la norma constitucional que define el municipio como la unidad base de
la division politica y administrativa del pais y, por ende, la primera expresion del Estado en €l
territorio. La misma ley define los alcances de la autonomia municipal, consistente entre otros, en
la gestion y disposicion de sus propios recursos con plena autonomia, para lo cual elaborard
anualmente su presupuesto de ingresos y egresos. La autonomia se expresa también a través del
gercicio de las competencias municipales sefidladas en las leyes, con € fin de satisfacer las
necesidades de la poblacion y, en general, en cualquier materia que incida en el desarrollo
S0cio—econdmico de su circunscripcion.

La Ley de Municipios (N° 40 y 261) establece que e territorio nacional, para su
administracién, se divide en Departamentos, Regiones Autonomas de la Costa Atlantica y
Municipios, siendo estos Ultimos la unidad base de la divisién politico-administrativa del pais.

La Ley del Régimen Presupuestario Municipal (Ley 376 del 23/3/2001), regula €l
presupuesto tanto de ingresos como de egresos; categoriza a |os municipios seguin su nivel de
ingresos corrientes; define los salarios de las autoridades electas y las dietas a los concejales por
reunién del Concejo Municipal; establece un porcentaje minimo para gastos de inversion; regula
las operaciones de crédito y posprocedimientos para la elaboracion, aprobacion y modificacion del
Presupuesto Municipal.

Las categorias de municipios se establecen en el articulo 10, y los mismos se clasifican de
acuerdo a nivel de susingresos corrientes anuales (ver cuadro 1):
Cuadro 1

NIVEL DE INGRESOS CORRIENTES POR CATEGORIAS
Rango de ingresos corrientes

(en C$)

Categoria

A (Managua) Mayor a 50 000 000

Mayor a 10 000 000 y menor a 50 000 000
Mayor a 6 000 000 y menor a 10 000 000
Mayor a 2 500 000 y menor a 6 000 000
Mayor a 1 000 000 y menor a 2 500 000
Mayor a 750 000 y menor a 1 000 000
Mayor a 400 000 y menor a 750 000
Menor a 400 000

I G M moOoOw

Fuente: Ley del Régimen Presupuestario Municipal.

Los ingresos se definen en el art. 15 que dice que los ingresos corrientes provienen de los
impuestos, tasas y contribuciones especiadles que recauda la municipalidad originados en los
derechos de la municipalidad y cancelados en el afio en que se gjecuta el presupuesto. Los ingresos
de capital representan un conjunto de ingresos no recurrentes que la municipalidad recibe de
fuentes diversas como transferencias, donaciones, préstamos e ingresos financieros, ventay aquiler
de activos de la municipalidad y otros ingresos. Asimismo se incluye en los ingresos de capital, las
recuperaciones de pagos en afos anteriores en concepto de impuestos, tasas o contribuciones.

En concepto de gasto corriente estan comprendidos los egresos de personal, servicios,
materiales y productos, transferencias corrientes, amortizacion de deudas, y otros egresos
corrientes. En concepto de inversiones las transferencias pueden ser usadas para financiar la
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glecucion de proyectos de infraestructura fisica, social y de medio ambiente, adquirir bienes de
capital de uso publico y financiar gastos de rehabilitacion de las obras publicas que prolonguen su
vida util, asimismo, formulacion de proyectos, formacion de recursos humanos, proyectos de
fortalecimiento institucional municipal, desarrollo econémico, medio ambiental y de planificacion
municipal (art. 12 de laley 466).

Sobre la base de esa clasificacion el cuadro 2 sefiala algunos rasgos principales que definen
el perfil de los municipios, tales como:

Managua (Unico municipio de la categoria A) concentra € 19% de la poblacién del pais
—gue esta integrado por 152 municipios— con una densidad de poblacién de casi 4.000
habitantes por km? mientras que en la categoria F es menor a 15 hab/km?, siendo e
promedio del pais de 47 hab/km?, aspectos que ponen de manifiesto |a diversidad de las
demandas de servicios publicos que experimentan |os municipios.

Si se toma conjuntamente a las categorias A y B,? se observa que estos 14 municipios que
representan el 9,5% del total de jurisdicciones municipales concentran el 44% del total de
los habitantes del pais, y solo e 7,5% de la extensién territorial. Por €l otro lado, 138
municipios concentran al 56% de la poblacion restante que esta ubicada a lo largo del
92,5% del territorio del pais, aspecto éstos que ponen de manifiesto e grado de
polarizacion existente ya que la poblacidn se concentra en un grupo reducido de ciudades
con una alta densidad poblacional, mientras que por €l otro lado existe un amplio nimero
de municipios rurales y semi—rurales, que plantean una cuestion totalmente distinta para
lasolucién del problema de la pobreza.

Observada la situacién a través del monto de los ingresos propios obtenidos por los
mismos, se reitera la fuerte concentracion sefialada, especiamente en € caso del
Municipio de Managua que recauda mas del 50% del total de los ingresos municipales
propios, y cuyos habitantes gquedan sujetos a una contribucién promedio cercana alos 600
cordobas per cépita, siendo € promedio paratodo € pais de los 211 cérdobas per cépita,
monto que disminuye alamitad si se considera el promedio de ingresos per capita de los
municipios de las categorias B a H, exclusivamente. ES decir que los residentes de
Managua aportan casi seis veces € monto de tributos que aportan e resto de los
habitantes del pais, sefialando el distinto nivel de potencial econémico del cual disponen
los mismos.

Por Gltimo, la relacion entre las categorias municipales y el grado de pobreza extrema®
existente en cada una de ellas sefiala una enorme brecha entre el caso del municipio de
Managua, con solo el 3,0% de su poblacion por debajo de la linea de pobreza extrema,
cuando € valor equivalente para el total del pais ha sido del 21% para el mismo periodo
(1998). Asimismo se observa en la Ultima columna del cuadro 2 la correlacion inversa
existente entre el nivel de ingresos propios per cdpita de cada categoria y e nivel de
pobreza extrema de |os mismos.

2 Corresponde a Ledn, Chinandega, Matagalpa, San Rafael del Sur, Nagarote, Granada, Esteli, Chichigalpa, Masaya, Tipitapa,
Jinotega, El Vigjo, Juigalpa.

3 El andlisis elaborado, en base a informacion de la EMNV del afio 1998, define a la pobreza extrema cuando e consumo anual de
una persona es menor a valor estimado de la linea de pobreza extrema que, para e afio 1998, fue de 2.246 cérdobas per capita
anual, o arededor de 212 ddlares de ese periodo, es decir cerca de 60 céntimos de dolar diarios (ver el documento titulado Mapa de
Pobreza Extrema en Nicaragua, Gobierno de Nicaragua, marzo 2001).
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Cuadro 2

PERFIL DE LOS MUNICIPIOS POR CATEGORIA®

Municipios Superficie| Poblacion 2004 Densidad Ingresos cgcr)gintes propios PObr(E)S ext
Categoria| N° | Porcentaje km? hab. Porcentaje | hab/km? ’\(A:'g Porcentaje |C$/ hab h?::qlu(n:? Porcentaje
A 1 0,7 267,2| 1058 178 18,8 3961 | 613,7 51,6 | 579,9| 613,7 3,0
B 13 8,6 8696,1| 1414 008 25,1 163 | 2715 22,8 | 192,0f 20,9 15,8
C 9 59 | 15349,6| 507993 9,0 33 85,8 7,2 | 168,9 9,5 20,1
D 25 16,4 | 21354,3| 815559 14,5 38 97,4 8,2 | 1194 3,9 26,4
E 41 27,0 | 41334,6| 1102265 19,6 27 80,5 6,8 73,1 2,0 34,5
F 20 13,2 | 20314,9| 284533 51 14 21,3 1,8 75,0 11 30,7
G 19 12,5 8132,0| 241176 4,3 30 11,9 1,0 49,5 0,6 32,6
H 24 15,8 4891,0| 203156 3,6 42 6,9 0,6 34,2 0,3 35,0
Total 152 100,0 | 120 339,5| 5 626 868 100,0 47 |1 189,1 100,0 | 211,3 7,8 21,1

Fuente Elaboracién propia en base a datos del INIFOM.
Las categorias corresponden a los ingresos corrientes del afio 2003.
(b) No esta disponible informacion de los municipios de: El Ayote (cat. D), Prinzapolka, La Cruz de Rio Grande, y San Juan
del Norte (cat. F), y Santa Lucia (cat. G), que en 2003 representaron el 0,55% del total de ingresos corrientes propios.
©  El dato de pobres extremos corresponde a la estimacién del INE en 2001 con datos del EMNV 1998 y Censo 1995.

Larelacién entre el grado de pobrezay el nivel de recursos propios se pone de manifiesto en
el gréfico 1 que agrupa los municipios de cada categoria en cuatro niveles de pobreza (menor,
media, alta, y severa).® Se ve que a medida que desciende e nivel de recursos propios, los
muni cipios suelen presentar mayores problemas de pobreza.

Gréfico 1
DISTRIBUCION DE LOS MUNICIPIOS POR CATEGORIA Y NIVEL DE POBREZA

100%
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de INIFOM.

En sintesis, e andlisis de la informacion respecto a la estructura municipal de Nicaragua
pone de manifiesto la diversidad de los esfuerzos que habran de encararse para estructurar politicas
adecuadas alas distintas situaciones planteadas en materia del combate ala pobreza.

4 Clasificacion desarrollada por el estudio Mapa de Pobreza Extrema de Nicaragua, marzo de 2001.
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lI. El rol del Gobierno Central en el
combate a la pobreza

A. El margen de maniobra del Gobierno
Central

1. Evolucién del resultado del sector
publico no financiero

Ta como se observa en € cuadro 3, de acuerdo con la nueva
metodologia de registro contable implementada por el Ministerio de
Hacienda y Crédito Pablico (MHCP) y elaborada por e FMI,> €
resultado del Sector Publico no Financiero (SPNF) para los afios
2002/2004 indica un incremento del nivel de déficit en el gercicio
2003 y una posterior disminucién para el afio 2004, ya sea que se
considere el mismo antes o después de las donaciones recibidas. No
obstante esta disminucion del déficit consolidado sin donaciones del
6,0% al 5,0% del PIB, Nicaragua contintia siendo el pais de la region
con mayor nivel de desequilibrio en las cuentas publicas.

5 Enrazén de que en el afio 2001 & FMI actualizo los criterios metodol 6gicos contenidos en e Manual de Estadisticas de Finanzas
Plblicas (EFP), se propicio en los paises la adopcion gradual de la nueva metodologia. Por estos motivos, los resultados de las
cuentas fiscales del pais hasta e afio 2001 no son comparables con los datos publicados anteriormente y solo se dispone de
informaci6n homogénea del afio 2002 en adelante, y que corresponde a los datos presentados por el BCN en su Gltimo informe anual
del afio 2004.
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Cuadro 3
RESULTADO CORRIENTE Y TOTAL DEL SECTOR PUBLICO NO FINANCIERO®
(En millones de coérdobas)

Gobierno Central Resto SPNF SPNF Total
Cta. Cte. Total s/ Total ¢/ Cta. Cte. Total s/ Total ¢/ Cta. Cte. Total s/ Total ¢/
Donac. Donac. Donac. Donac. Donac. Donac.
2002 943,5 | -2938,0 | -1415,7 703,0 34,9 298,2 1646,5 | -2903,1 -1117,5
2003 1474,1 | -3842,7 | -1763,6 757,9 87,9 358,8 2232,0 | -3754,8 -1 404,8
2004 ®| 29783 | -3948,5 | -1574,9 1074,2 286,0 512,1 40525 | -3662,5 -1062,8
(En porcentaje del PIB base 1994)
Gobierno Central Resto SPNF SPNF Total
Cta. Cte. Total s/ Total c/ Cta. Cte. Total s/ Total ¢/ Cta. Cte. Total s/ Total ¢/
Donac. Donac. Donac. Donac. Donac. Donac.
2002 1,6 -5,1 -2,5 1,2 0,1 0,5 2,9 -5,1 -1,9
2003 2,4 -6,1 -2,8 1,2 0,1 0,6 3,6 -6,0 -2,2
2004
® 41 -5,4 2,2 15 0,4 0,7 5,6 -5,0 -1,5
(Variacion anual en porcentaje)
Gobierno Central Resto SPNF SPNF Total
Cta. Cte. Total s/ Total ¢/ Cta. Cte. Total s/ Total ¢/ Cta. Cte. Total s/ Total ¢/
Donac. Donac. Donac. Donac. Donac. Donac.
2003 56,2 30,8 24,6 7,8 151,9 20,3 35,6 29,3 25,7
2004 ®| 102, 2,8 -10,7 41,7 225,4 42,7 81,6 -2,5 -24,3

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del BCN, Informe Anual 2004.

@ Datos elaborados en base a la metodologia del Manual de Finanzas Publicas 2001 del FMI. Por consiguiente, la
informacién contenida en este cuadro no es comparable con la presentada por el consultor en su informe del afio
2003. Ademas, debido a que a partir de enero de 2004 el pais alcanz6 el punto de culminacion de la HIPC, fue
modificado el servicio de deuda externa de base devengada a base caja lo que redujo el gasto presupuestado en
el afio 2004 en 1.337 millones de cérdobas. Los afios precedentes 2002 y 2003 han sido modificados por el BCN
con el fin de homogeneizar la serie.

®  preliminar.

Dos observaciones se ponen de relieve. Por una parte, €l impacto que han tenido en estos
resultados los cambios a nivel del Gobierno Central (GC), gue continla siendo el subsector que
concentra el desequilibrio a estar registradas en el mismo las transferencias efectuadas al resto del
sector publico a igual que las destinadas a sector privado, mientras que, por €l contrario, €l resto
de las ingtituciones del sector publico ha arrojado un resultado positivo. Por la otra, laimportancia
gue contintian teniendo en €l pais las donaciones recibidas de paises y organismos internacionales,
de mas de 3,0% del PIB anuales, 1o que llevd los déficit mencionados a 2,2% y 1,5%, en 2003 y
2004, respectivamente.

Como se observa en el cuadro 4, contribuyeron a este resultado dos el ementos. Por una parte,
los ingresos tributarios han tenido un sostenido incremento en los afios 2003 y 2004 ya que los
mismos pasaron del 13,5% del PIB en el 2002, a 15,0% y a 15,5% en los periodos 2003 y 2004,
respectivamente, debido a las reformas efectuadas en materia impositiva a través de la Ley de
Ampliacion de laBase Tributaria (LABT) y de laLey de Equidad Fiscal (LEF).
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Cuadro 4
RESULTADO TOTAL DEL GOBIERNO CENTRAL ©
(En millones de coérdobas)

Ingresos Gastos Resultado
. . Totales Totales | Gastos ctes| Inversion Totales s/| Totales c/
Tributarios - Totales
s/ donac. | c/ donac. y Transf. | no financ. donac. donac.
2002 7 738,9 8563,3 10 085,6 9 085,0 2 416,3 11501,3 -2 938,0 -1415,7
2003 94244 10 151,0 12 230,1 10 573,5 3420,2 13 993,7 -3842,7 -1763,6
2004 ° 11 252,5 12 235,6 14 609,3 11931,6 4 252,6 16 184,2 -3 948,6 -1574,9
(En porcentaje del PIB base 1994)
Ingresos Gastos Resultado
) . Totales Totales | Gastos ctes| Inversion Totales s/ | Totales c/
Tributarios - Totales
s/ donac. | c/ donac. y Transf. | no financ. donac. donac.
2002 135 14,9 17,6 15,8 4,2 20,0 5,1 -2,5
2003 15,0 16,2 19,5 16,9 55 22,3 -6,1 -2,8
2004 P 155 16,9 20,1 16,4 5,9 22,3 -54 -2,2
(Variacion anual en porcentaje)
Ingresos Gastos Resultado
Tributarios Totales Totales | Gastos ctes. Inve_rS|on Totales Totales s/| Totales ¢/
s/ donac. | c/ donac. y Transf. | no financ. donac. donac.
2003 21,8 18,5 21,3 16,4 41,5 21,7 30,8 24,6
2004 ° 19,4 20,5 19,5 12,8 24,3 15,7 2,8 -10,7

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del BCN.
@ |dem cuadro 3.
® preliminar.

Lamentablemente, también el nivel total de erogaciones del GC se increment6 en 2,3% del
PIB entre los afios 2002 y 2003 en razén de un sostenido incremento tanto en los gastos corrientes
como de capital de més de 1% del PIB, y que continud con menor énfasis en el periodo 2004.

Como resultado conjunto de ambas tendencias €l nivel de déficit ha tenido una evolucion
oscilante, incrementéndose en primer lugar en cerca de 1% del PIB —de 5,1% en 2002 a 6,1% en
2003- para luego atenuar este desequilibrio —levando el déficit a 5,4% en 2004— en razon de las
medidas adoptadas durante los afios 2002 y 2003 tanto en materia de ingresos (LABT y LEF),
como de medidas especificas paralimitar €l incremento del gasto.

No obstante esta evolucion, resalta como hecho positivo que estos resultados hayan sido
alcanzados sin una reduccion en los niveles de inversion del GC, los que si bien disminuyeron en
su tasa de crecimiento, aun asi tuvieron un aumento de casi un 25% en €l gercicio 2004.

2. Laestructuray evolucion de los ingresos tributarios en los
afios recientes

Formalmente el régimen impositivo de Nicaragua contiene los instrumentos de todo sistema
tributario moderno, pero esa estructura formal contrasta con la existente en la préctica cuando se
analizan las caracteristicas particulares de cada tributo ya que el sistema se torna de alta
complejidad debido a la gran cantidad de exenciones, tratamientos discrecionales y criterios de
aplicacién que afectan la transparencia del mismo.

El impuesto a la renta deja de ser personal y global, ya que a la vez que no toma en
consideracion las caracteristicas personales del sujeto a no contemplar deducciones en razén del
tamafio de la unidad familiar del contribuyente, ha sufrido la progresiva desaparicion de los
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ingresos de capital dentro de su base imponible debido a que no se globalizan los dividendos y
participaciones distribuidas por las personas juridicas en la base imponible de las personas
naturales y se encuentra exenta la casi totalidad de los ingresos generados por operaciones con
instrumentos financieros. Por el contrario, se incluye en la base imponible a las herencias, a las
donaciones y a las ganancias de capital percibidas en e gercicio pero este tratamiento, que en
principio darialugar aun alto nivel de imposicion, en la préctica carece de efectos concretos.

Los impuestos de tipo patrimonial han sido traslados a las jurisdicciones municipal es para su
administracién, pero la Direccion de Catastro permanece en la Orbita nacional, asi como |la potestad
de legislar sobre estos impuestos. En la préctica, € tributo grava valuaciones histéricas, si bien se
estén realizando esfuerzos paralograr una mejora de los catastros.

El impuesto general a valor responde a los criterios de un impuesto a valor agregado pero
adolece de dos problemas centrales. El primero es e uso de la tasa cero a las importaciones o
engj enaciones relacionadas con una larga lista de bienes y sectores como ZF, turismo, maquinarias
y equipos, etc. Ademas existe otra lista de bienes y servicios que se encuentran exentos en €l
momento de su venta o importacion. Lateoriay la experienciainternacional aconsejan evitar €l uso
de latasa cero para todo |o que no sea estrictamente una operacion de exportacién de bienes. Dicha
tasa no sdlo reduce el potencia recaudatorio del tributo, lleva inexorablemente a estimular el
fraude fiscal y limita la capacidad de la administracion tributaria para dedicarse a su tarea
especifica que es el cobro de los tributos, sino que ademas la obliga a destinar grandes recursos y
esfuerzos internos en el proceso de controlar e tratamiento de los créditos del impuesto y la
devolucion de impuestos. Ademas, la ley contiene otras exenciones subjetivas y por destino que
también limitan el efecto recaudatorio del tributo.

Existe también un tratamiento diferenciado para los peguefios contribuyentes en e IGV
[lamado “de cuota fija’ que acanza a las personas naturales cuyo valor de ventas o prestacion de
servicios es inferior a una suma fija que periodicamente determinala DGI. Lo que resulta inusual
es € hecho de que hayan determinado més de 300 niveles de cuotas fijas distintas segin e monto
de ventas del contribuyente, o que ilustra el grado de discrecionalidad que tiene el organismo
administrador en esta materia.

Respecto a la imposicion selectiva al consumo, existe un conjunto integrado por pocos
bienes, compuesto por los derivados del petrdleo, las bebidas alcohdlicas y gasificadas y los
cigarrillos y tabacos, que produce cerca de 3,4% del PIB (industria fiscal). Estos coexisten con otra
larga lista de bienes que afecta a mas de 950 productos, en casi su totalidad importados, y que no
aportan més de 0,3% del producto. Por otra parte, la forma de determinar el monto del tributo
estimula una serie de maniobras entre empresas vinculadas debido a que la base imponible
considera el precio al detallistade los bienesy no el valor en la planta productora. La aplicacién de
ese criterio hace perder la esencia de este impuesto dada por €l escaso nimero de contribuyentes
gue son productores o importadores de esos bienes y cuyo control efectivo resulta factible para la
administracion.

Dos problemas parecen ser determinantes de la situacion actual. Por un lado, la presion
gjercida por distintos grupos econdmicos gque consiguen a lo largo de los afios y de las sucesivas
reformas introducir modificaciones a la normativa tributariay que con el transcurso del tiempo han
ido moldeando un sistema, que aunque formamente sencillo, en la préactica resulta complejo y
discrecional. Por ejemplo, el 56,8% de los impuestos tedricos correspondientes a las importaciones
de 2001 estan exonerados (45,4% para €l DAI, 47,4% para el ATP, 85,9% para el IEC y 47,2%
para e 1GV). Asimismo, en el impuesto a las ventas el proceso de devolucion de los créditos
amplifica e impacto de la larga lista de exoneraciones. sectores como € agropecuario se
encuentran al margen de la imposicion, mientras que los sujetos organizados como cooperativas y
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la actividad financiera tienen un margen importante de maniobra para determinar su renta neta
gravable como consecuencia de la ausencia de normas especificas.

Por otra parte, la administracion tributaria tiene una escasa capacidad de gestion y
dificilmente puede lograr controlar un sistema que presenta tantas perforaciones o vias de elusion y
evasion. Por ello, muchas veces trata de superar sus limitaciones establ eciendo regimenes sustitutos
o de cuota fija aunque sin existir una clara explicacion del enorme abanico de categorias. Ademas,
se observa que por las limitaciones de control se delega en los propios contribuyentes esta
responsabilidad constituyéndolos en retenedores de impuestos que resultan después dificiles de
controlar. Igualmente en el control de los créditos y débitos en el IGV se permite a los productores
gue venden a sujetos promovidos 0 en las zonas francas la transferencia de las facturas en las que
se encuentra asentado € crédito de impuesto correspondiente para que sean estos los que
posteriormente soliciten su devolucion, sin tomar las medidas necesarias para controlar la enorme
cantidad de fraudes fiscales que pueden producirse bajo esa modalidad.

En cuanto a nivel de alicuotas, no parece ser elevado. Respecto a impuesto a la renta la
alicuota margina de seis tramos que llega a 30% y que incluye un minimo no imponible de
C$ 50 mil anuales es razonable. Una tasa general del impuesto a las ventas de 15% encgja
perfectamente en el promedio de aicuotas de los paises de América Latinay e Caribe que es de
14,6% (el promedio de la OCDE es de 19,6%). Respecto a los impuestos selectivos a consumo,
habria que tratar de atenuar €l nivel de las tasas a fin de evitar |os problemas de contrabando que
generan, y de eliminar la larga lista de bienes sujetos a la tributacion especifica que se aplica casi
con exclusividad en las importaciones. Por Ultimo, los aranceles temporales ya han sido eliminados
y €l arancel externo se encuentra negociado en e seno del MCCA (union aduanera
centroamericana).

En sintesis, la vision general sefidla la necesidad de introducir reformas para darle
esencialmente mayor transparencia a sistema tributario, simplificando las alternativas técnicas
aplicadas, eliminando facultades discrecionales en la fijacion de bases imponibles, ampliando las
mismas de modo de reducir los efectos distorsivos sobre €l sistema econémico, mejorar la equidad
horizontal y vertical, e incrementar €l nivel de captacion de recursos para facilitar la labor de la
administracion tributaria.

En lo que respecta a la evolucion del nivel de los ingresos tributarios se sefidla que en parte
como resultado de la favorable evolucion econdmica del pais en € afio 2003 —en el que € PIB
crecio e 2,3%-—y especialmente en el afio 2004 en que la economia se expandié en un 5,1%, ambos
en términos reales, y en parte como resultado de los cambios introducidos por la Ley de Equidad
Fiscal (LEF) en el 2003, el GONI obtuvo resultados favorable en €l nivel de recaudacion.

Si bien los ingresos impositivos crecieron en alrededor del 20% en cada uno de los periodos
—superando de esta forma alos cambios ocurridos en el nivel nominal de la actividad econémica de
esos afios— evolucién que se compara de manera muy favorable con la observada en los dos afios
previos del 2001 y 2002 (ver cuadro 5), es necesario sefialar que si el gobierno hubiera sido més
riguroso en la aplicacion de las normas de la reforma tributaria no sélo se hubiera mejorado la
situacion deficitaria del sector publico, sino que ademas se hubiera logrado una mejora
significativa de la estructura tributaria con efectos mas duraderos.

21



Nicaragua: el papel delos municipios como instrumento para el combate de la pobreza

IBid () ‘e oipend wap| ®
'€ 0Jpend wap| :v1uan4

€'6092. | 8'€/929 | €9/€ /.S | G§'825GS | 9'V¥T0S | 8'26T ¥¥ | S'¥08 2ZE | T'296 T€ | L'8008Z | £'620 ¥Z | ¥'800 02 (seqop.gd 8p “|jiw) 66T 8Seq [eUIWON did
0'sT €'o- 9'8hp- 0'9.6- z'z6- L'29- S'v8- z'ee- S'6T Ty S'TT soinqul solo
6'8 T'c- 88 6',- 8'/L T'6¢- 195 €'09 G'ST 0'vir- ¥'oT sauoloenodw| se| e soisandw|
g'e 6'TT g's 0'6- 8'8 6'T2C 0'82 9'ge Z'9T 8'TT v'se (sopeausp A 08|0.19d)
z'TT 0'6T v'e T'v- 9'6 6'9T L't 9'vT z'er 7'9 9'ze ownsuo) [e sodyoads3 soisandu
0'0z 9'eT 0'6 9'y 62T ¥'9z Z'6¢ L'y 9'0¢2 S'TVT S'0T 10[eA [e [essuaD) oysandw]
L'62 T'2S 9'ee 7'0T L'6T L'T2 0‘'0¢C 45 1'12 €28 v'1- ejUay el e o)sanduw
¥'6T 8'1¢ €'0T LT ezt g'eT g'ee €'l2 LT T'€e g'sT solreingul sosaibul
(efewuaaiod us fenue ugioeuep)
T'0 T'0 z'0 T'0- 00 z'o 9'0 0's z's 1'8 1L soinqul soNo
T'9 1'9 €8 ¥'8 €'6 L'6 G'ST z'et 1'6 6'6 L'Te sauoloenodw| se| e soisandwi|
'y 9'9T 1'8T 6'8T 1'T2 8'T¢e €'og 9'6T €'6T 9'6T 9'72 (sopeausp A 08|0.19d)
6'7C 1'92 vz z'62 6'0€ L'TE 8'0¢g L'EE v'LE Z'6€ €'sy ownsuo) [e sodyoads3 soisandu
L'oy s'or v'ey 6'eY L'y ey 1'8€ 8'ce 6'6C z'62 6'vT 10[eA [e [essuaD) oysandw]
z'se 0'92 8'0¢C 9'gT T'LT 0'9T 0'sT ¥'sT 8'vT L'ET 01T ejUay e e o)sanduw
0'00T 0'00T 0'00T 0'00T 0'00T 0'00T 0'00T 0'00T 0'00T 0'00T 0'00T solreingul sosaibul
(remuaaiod eINONNST)
00 0'0 0'0 0'0 0'0 0'0 T'0 L'0 0'T 0'T 8'0 soinqul soNo
60 0T TT T'T €'1 €T 2'c L'T 21 2T 9'c sauoloenodw| se| e soisandwi|
2'C Sz a4 a4 6'C o'e 6'C 1'C v'e v'e 9z (sopeausp A 08|0.19d)
6'E o'y L' L'E €'y 2% 'y 9'y 9'y 8'y v's ownsuo) [e sodyoads3 soisandu
€'9 T'9 8's S's 6'S 6'S g's 9'y L'e 9'c 8'T 10[eA [e [essuaD) oysandw]
'y 6'c 8'c €'c v'c 2'c T'C 4 8'T L'T €'1 ejuay | e osandw|
g'sT 0'sT g'eT 9'cT 8'eT 6'cT €T L'ET €T z'er 6'TT solreingul sosaibul
(766T @seq did [9p sleiusdiod)
€'qT e'eT T T'p- 6'0 0'TT Z've 8'02¢ 8'e8¢ g'€2 £'89T soinqul soNo
7'789 2'829 6'TP9 2'065 6'079 ¥'v6S 1'8€8 T'5€S 6'€EE 0'682 2'91S sauoloenodw| se| e solsandw|
¥'8T9T | ¥'99GT | v'66ET | 6'G2€T | 924GV T | L'6E€T | ¥'660T | 8'8S8 9'299 €'y L'ETS (sopeausp A 08|0.19d)
L'T082 | T'02SZ | TLTTZ | 8'9¥0C | 9'€€TZ | L'9v6T | 6'G99T | €8.¢T | 9682T | T'6VTT |86.0T ownsuo) [e sodyoads3 soisandu
T'6/Sv | 6'218€ | 6'666€ | G'6/0€ | L'vP6C | 88092 | €V¥90¢ | G'Z8rT | 8'TE0T | §'GS8 z'vse 10[eA [e [essuaD) oysandw]
0'9.T€ | 6lvrC | 8609T | L'20eT | ¥'08TT | 6'G86 €'0T8 €'G/9 €'TTS S'00% 0'€92 eluay el e o1sandw
G'2s¢ 1T | ¥'zev6 | 6'8eL L | 2'STOL | S'0069 | 6'9vT9 | ¥'€IvS | 0'26Ev | v'oske | 9T1€6¢ | S'I8EC solreingul sosaibul
(seqop.od ap sauoin)
@?00¢ [ €00¢ | 200c [ T00¢ [ 000 | 666T | B66T | 66T | 9661 | G661 66T 01dedu0)

@ SOIMVLINAGIYL SOSIYONI SOT3A NOIDNTOAT
G oipen)d

22



CEPAL - SERIE Medio ambientey desarrollo N° 131

Dichos resultados han estado concentrados en los incrementos recaudatorios obtenidos
—principalmente— en la imposicién a la renta (IR) ya que esta crecio més de un 50% en el 2003 y
cas un 30% en el 2003 y en menor medida en el impuesto general a valor —actualmente IV A— que
solo ha crecido levemente por encima de la evolucion del nivel general de actividad, datos que
estédn sefidlando el dispar resultado que ha tenido la LEF sancionada en el 2004. Por otra parte €l
resto de la estructura tributaria précticamente no experimenté mayores modificaciones.

Respecto a IVA, € gravamen sufrié con posterioridad a la sancion de la LEF varias
modificaciones en sentido contrario, con €l objeto de incentivar a sector agropecuario, al
agroindustrial, y ademas se ampli6 la canasta alimenticia exenta del gravamen. En ese sentido se
observa que la evolucion del IVA refleja cambios levemente positivos como consecuencia de las
modificaciones de la LEF ya que su recaudacion experimento variaciones por encima del nivel de
actividad empujado por el notable aumento en el 1VA importado que puede deberse ala subade las
importaciones o a incremento de la base de célculo que se produjo tras la elevacion de las tasas a
laimportacion de bienes suntuarios.

Justamente éste es el Ultimo caso digno de mencidn ya que los impuestos especificos al
consumo de bienes suntuarios registraron un notable incremento de C$ 150 millones en 2003 y
C$ 200 millones en 2004, logrando triplicar la recaudacién por este concepto en solo dos afios a
causa de lareduccion de ladispersion de las tasas que gravan a conjunto de estos bienes.

B. El gasto del Gobierno Central

1. Laestrategiadereduccion de la pobreza, los fondos sociales
y el gasto social

En la dltima década el gobierno ha avanzado en lograr mayor disciplina fiscal, pero la
capacidad de hacer politicas econdmicas y sociales coherentes aln esta fragmentada. Las
debilidades institucionales han fomentado una dispersién en el disefio y coordinacion de programas
y proyectos, dando como resultado una baja eficiencia operacional del gasto.

En este sentido se ha iniciado un proceso para transformar el Presupuesto General de la
Republica (PGR) en e principal instrumento del Estado para propiciar la competitividad y
productividad de las empresas privadas. Se parte del principio que la eficiencia del gasto publico
debe medirse en términos de su impacto en € crecimiento econémico y en la cobertura de servicios
basicos a la poblacion. La ampliacién de servicios basicos a través del programa de inversiones
publicas, la creacién de infraestructura productiva (carretera, puertos y energia) y la formacién de
capital humano (vivienda, aguay saneamiento, salud, educacién), estimularalainversién privada al
reducirse los costos de transacciéon de ese sector privado, facilitando a la vez la integracion
territorial de laeconomiay de los niicleos sociales.

Para que el presupuesto reflegje la nueva vision del gasto, € gobierno planeallevar a cabo las
siguientes politicas:
a) Modificar los proyectos de bajo impacto econémico y social, evaluando su ubicacién
geogréfica, total o parcial, o laredefinicion de la poblacion meta.

b) Elaborar e presupuesto para varios periodos (tres a cinco afios) para crear una
estructura de gasto de mediano plazo que permita una conciliacion entre el presupuesto
de gasto corriente e inversion.

c) Fortalecer la capacidad institucional en € campo de la administracién y gecucién de
proyectos, particularmente en el area de preinversion, formulacidn, seguimiento y
evaluacion de proyectos. Esto serd reforzado con € proceso de descentralizacion
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territorial, para lo cual se establecerén unidades que identifiquen, prioricen y den
seguimiento a proyectos con la participacion de autoridades locales y amplia
participacion ciudadana a nivel departamental.

d) Ajustar la cartera de proyectos de inversiones publicas: eliminando proyectos
financiados solamente con recursos del tesoro; reduciendo el gasto corriente encubierto
en € gasto de capital; priorizando la cartera a nivel sectoria tomando en cuenta €l
impacto social y econdmico. Lo anterior permitira liberar fondos de contrapartida para
mOover mayores recursos externos.

e) Fortalecer la coordinacién con la comunidad internacional en concordancia con
prioridades nacionales. La creacion de las mesas sectoriales de coordinacion ha sido un
buen inicio, y las mismas seran fortalecidas para promover con mayor énfasis la
cooperacion sectorial 'y €l apoyo presupuestario, donde el gobierno tendrd mayores
libertades de asignacién conforme prioridades.

En estas circunstancias, lograr un perfil creciente de gasto en pobrezay alavez reducir los
l[imites del gasto total a un nivel donde el financiamiento externo del déficit no aumente el stock de
deuda en €l corto plazo, pareciera ser inconsistente en el corto plazo con el objetivo de crecimiento
econdmico y de reduccion de pobreza, ya que ambos requieren de mayores recursos externos, y €l
potencial gjuste del gasto en rubros no—pobres es limitado. No obstante, una mayor inversion hoy
para favorecer el crecimiento econdmico futuro, asi como la profundizacion de las reformas
tributarias para ampliar la base, podrian flexibilizar la rigidez antes sefialada sobre el gasto publico
y dar mayor oportunidad al gasto en pobreza. De hecho, los espacios logrados por la renegociacion
de la deuda interna y por la condonacion de la externa han permitido flexibilizar el programa de
inversiones publicas. Es dentro de este contexto que el PND establece un aumento del gasto en
pobreza para el siguiente quinquenio.

2. El gasto paralareducciéon de la pobreza

Durante 2002 y 2003, €l gasto para la reduccién de la pobreza ha sido prioridad del gobierno
dentro de su politica presupuestaria a pesar que €l gasto total ha sido objeto de severos gjustes para
lograr reducir el déficit fiscal que en afios anteriores logré niveles insostenibles. La caracteristica
principal del gasto para la reduccion de la pobreza en el segundo afio de implementacién de la
ERCERP ha sido un mayor gasto de capital y la prioridad brindada a los sectores de la salud,
educacion, vivienday agua potable.

Cabe mencionar que estos esfuerzos de la estrategia de reduccién de la pobreza se
mantuvieron bajo un contexto de tasas de crecimiento inferiores a las estimadas en la ERCERP,
bajo los efectos del costo fiscal de las quiebras bancarias y un entorno internacional més adverso
que lo previsto, que resultdé en un mayor deterioro de los términos de intercambio. Los efectos
sobre la desaceleracion de la actividad econdmica han sido mas graves y prolongados que lo
estimado, lo que ha impactado directamente sobre € nivel de los ingresos fiscales y el gasto
publico. Dentro del programa acordado con el FMI, se logré determinar las politicas de mediano
plazo acorde con €l nuevo marco macroecondmico, asegurando que €l programa fiscal ala vez de
buscar la reduccion del déficit del sector publico deberia de garantizar un incremento en € gasto
para la reduccién de la pobreza. Como resultado de lo anterior, se establecieron nuevos niveles de
gasto en pobreza que van de 10,0% del PIB en 2002 a 11,0% en 2003 y 11,4% en 2004.

La politica del gobierno en relacion a gasto paralareduccion de la pobreza se orientd en dos
direcciones: una, protegerlo de las severas restricciones presupuestarias, 10 que se expresa en una
mayor participacién dentro del presupuesto de gasto del SPNF y Gobierno Central; y dos, elevar su
eficiencia e impacto. De esta manera, mientras el gasto del SPNF mostré un perfil descendente, por
el contrario € gasto para la reduccion de la pobreza se incrementd. Esto haimplicado que el gjuste
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recaiga, principamente, sobre el gasto publico considerado como no pobreza, orientado a la
inversion en infraestructura.

En referencia a la eficiencia operacional del gasto, se esta dando pasos para evauar el
impacto de los programas existentes y definir apropiadamente un orden de prioridades; asimismo a
través del programa “Solidaridad”, se pretende concentrar los recursos dispersos en varios
programas de proteccién social y desarrollo rural, con el objetivo de coordinar acciones,
seleccionar apropiadamente los beneficiarios y mejorar |os impactos.

Una de las tendencias mas relevantes es el perfil ascendente del gasto paralareduccién de la
pobreza en términos reales, asi como el cambio estructural por mayor gasto de capital; la mayor
participacion de dicho gasto con respecto a total del gasto primario del gobierno; la concentracion
del gasto en pobreza en inversion en capital humano, la proliferacion de micro proyectos, su ata
dispersion territorial, y su alta dependencia de recursos externos.

En términos del presupuesto, €l gasto total parala reduccién de la pobreza respecto al gasto
total del Gobierno Central ha pasado de 40,7% en 2001 a 56,8% en 2003 (ver cuadro 6). La
participacion de los recursos externos ascendi6 de 40,4% del gasto total en pobreza a 45,8% en €l
mismo periodo. En promedio, durante ese periodo, €l 54,5% del gasto total en pobreza esta dirigido
ainversion en capital humano y el 25,2% a crecimiento econdmico, que constituyen los pilares mas
importantes de la ERCERP. El gasto total en pobreza durante 2002 del SPNF° ascendio a
US$ 401,2 millones, equivalente a 10,0% del PIB, observandose un aumento de 0,9% del PIB en
relacion a lo gecutado en 2001. Para 2003 se proyecta un gasto equivaente a 11,0% (US$ 450
millones), lo que significa un incremento de 1,0% del PIB, producto de un mayor aumento del
gasto de capital més alla del programaoriginal y que ha sido acordado con e FMI.

La estructura del gasto en pobreza del SPNF entre gasto corriente y de capital se ha
mantenido en los Ultimos afios. En 2002, el gasto corriente fue de US$ 194,2 millones (4,9% del
PIB), representando el 49,0% del total, y en 2003, estuvo en niveles similares. En relacion a gasto
de capital, éste ascendié a US$ 206,9 millones (5,2% del PIB) en 2002, del cual casi el 90,0%
corresponde a Gobierno Central.

Cuadro 6

EVOLUCION DEL GASTO TOTAL Y EN POBREZA DEL SPNF Y DEL GC
(En porcentaje del PIB)

Concepto 1997 1998 1999 2000 2001 2002 | 2003

Gasto total primario del SPNF 21,9 20,7 26,1 25,7 26,6 23,2 23,6
Gastos total primario de Gobierno Central 16,4 15,7 20,4 21,4 21,5 17,9 18,2
Gasto en pobreza total 8,9 7,5 8,0 8,8 9,1 10,0 11,0
Gasto corriente 4,0 3,9 4,2 4,5 4,4 4,9 4,8
Gasto de capital 50 3,5 3,8 4,3 4,6 5,2 6,2
Gasto en pobreza Gobierno Central 8,1 7,2 7,9 8,5 8,7 9,4 10,3
Gasto corriente 4,0 3,9 4,2 4,5 4,4 4,9 4,8
Gasto de capital 4,2 3,3 3,7 4,0 4,3 4,6 55
Gasto en pobreza entes autbnomos 0,8 0,2 0,2 0,3 0,3 0,6 0,6
Gasto de capital 0,8 0,2 0,2 0,3 0,3 0,6 0,6

(contintda)

Es importante aclarar, que aunque la referencia del gasto para la reduccion de la pobreza consignada en la ERCERP es Gnicamente
el gasto del Gobierno Central aprobado en e PGR, agui se agrega informacion consolidada del SPNF para conocer la dimension
total del mismo. Asimismo, e gasto referido en este informe para los afios 2001 y 2002 no incluye € gasto extraordinario que
provoco la emergencia del huracan Mitch. Para lograr una tendencia sostenible del gasto para la reduccién de la pobreza fue
necesario aplicar esta metodologia.
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Cuadro 6 (conclusion)
Concepto | 1907 | 1008 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003
Importancia del gasto en pobreza respecto al gasto total del SPNF y del GC (en porcentaje)
Sector Publico no Financiero

Gasto pobreza / Gasto total 40,7 36,0 30,8 34,4 34,0 43,2 46,6

Gasto pobreza corriente / Gasto corriente 29,1 29,7 30,4 32,4 27,3 32,0 32,0

Gasto pobreza capital / Gasto de capital 59,8 47,2 31,2 36,9 44,7 64,4 71,9
Gobierno Central

Gasto pobreza / Gasto total 49,4 45,9 38,5 39,9 40,7 52,4 56,8

Gasto pobreza corriente / Gasto corriente 37,9 39,8 41,0 40,5 36,1 43,7 44,3

Gasto pobreza capital / Gasto de capital 69,4 56,1 36,0 39,2 46,8 66,6 75,2

Fuente: SECEP, MHCP, BCN.

La inversion en capital humano es fundamental para el incremento de la productividad, el
ingreso y el bienestar de la poblacion por lo que ha sido priorizada en la jecucién de la ERCERP.
En 2002 se canalizaron recursos a este pilar equivalentes al 55,9% del total de recursos destinados
a combatir la pobreza, es decir US$ 224,1 millones (15,4% mayor en relacion a afio anterior). En
2003, dada la necesidad de acelerar € crecimiento econémico y mejorar la atencion a los grupos
més vulnerables, se canalizaron mayores recursos a estos pilares reduciendo la participacion del
gasto en capital humano a 53,9%, aunque aumentando en términos absolutos por € programa de
mejora de la calidad educativa. Dentro de este gasto la educaciéon y la salud son los sectores
prioritarios. En el primero, el gasto se orient6 ala ampliacion de la cobertura, particularmente de la
educacién bésica (primaria 'y preescolar), a aumento de la pertinencia de este subsistema y a la
eficiencia de la institucion rectora (ver recuadro 1). En el sector salud, se priorizd la cobertura 'y
calidad de los servicios de lared primaria, a través del fortalecimiento de los Sistemas Locales de
Asistencia Integral de Salud (SILAIS), y del control y prevencién epidemiol 6gica.

Con respecto a la inversion en capital humano, se priorizé la construccién, rehabilitacion y
equipamiento de centros de educacién primaria y preescolar, asi como de puestos de saud y
equipamiento de la red hospitalaria. Asimismo, se destinaron recursos para la modernizacion de los
sistemas de administraciéon de las instituciones rectores de los sectores educacion y salud. Para
2003, se reflgja un aumento del 19,4% debido a la entrada de la etapa final de algunos programas,
como el de la Accion para la Ensefianza y € Desarrollo (APRENDE) en educacion y el de
Modernizacion del Sector Salud (PM SS).

En 2002, del gasto en pobreza, a pilar de crecimiento econémico de base amplia se destind
el 24,9% (US$ 99,9 millones), a proteccién socia y gobernabilidad € 8,5% (US$ 32,4 millones), y
10,7% alos ges transversales (US$ 43,1 millones).

Dentro de proteccién social, se priorizaron tres programas. la RPS, € Programa Integral de
Nutricion Escolar (PINE) y e Programa de Atencion Integral a la Nifiez y la Adolescencia
(PAININ). En 2003, estos gastos aumentaron en un 63,7% (US$ 15,6 millones) a brindarse una
mayor cobertura de estos y € inicio de otros programas relacionado con la infraestructura social
gjecutados por el Fondo de Inversion Socia de Emergencia (FISE) y otros de asistencia alimentaria
en zonas en extrema pobreza.

En términos per cépita, el gasto del presupuesto nacional destinado a sector social acanzo
en 2003 aproximadamente el mismo nivel de 2000 (alrededor de US$ 75), aumentando un poco
més, en relacion a los afios anteriores, en educacion que en salud. En porcentgjes del PIB, en 2003
el gasto socia en educacion, salud, vivienda, cultura, deporte y beneficencia socia fue del orden de
10,2%, mientras que el pago de la deuda publica represent6 e 9,0%. En cuanto a la estructura del
gasto gubernamental registrado en ese mismo afio, el gasto en educacion participo con e 15,5% en
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los egresos totales y disminuyd un punto porcentual con relacién a su nivel observado en 2002; €l
gasto en salud, con el 11,6%, también menor en un punto porcentual que el nivel de 2002.

Por €l contrario, los recursos presupuestarios canalizados para €l pago de la deuda publica
externa (que ya goza del aivio interino de la Iniciativa HIPC) e interna (que honra a los tenedores
de titulos subastados por € Banco Central de Nicaragua) se elevaron, siempre en términos per
cépita, de US$ 25 en 2000 a US$ 68 en 2003. Entre esos mismos afios, € gasto per capita en
seguridad y defensa también se increment6 de US$ 13 aUS$ 15.

Se observa asimismo que se han registrado avances en la implementacion de un cierto
nimero de politicas y programas sefidlados en el informe de pais de 2003, y se han realizado
algunas reformas estructural es importantes como en lo que se refiere ala gestion del sector publico
y en la formalizacién de la participacion ciudadana, a través de la aprobacion de la Ley de
Participacion Ciudadana, y €l refuerzo de los Consejos de Desarrollo Departamental o Regional .

Entre las reformas estructurales realizadas para el alivio ala pobreza, unade las mas valiosas
es laLey de Transferencias Presupuestarias alos Municipios, —a que se analiza en particular en la
seccién siguiente— ya que las transferencias, especialmente a las municipalidades mas pobres,
tienen un importante potencial de alivio a la pobreza. Pero tanto las restricciones que le impone a
Estado e principio de la neutralidad fiscal, como la introduccion de un sistema de planificacion
municipal de ata complgidad y muy demandante en recursos humanos calificados, pueden crear
cuellos de botella para que tal transferencia progresiva de recursos realmente se siga materializando
y pueda contribuir a mejorar las condiciones de vida de los mas pobres, tal como se analiza més
adelante.

Dado el perfil de crecimiento de la economia, € flujo de recursos externos estimado, el
alivio HIPC, y las restricciones del gasto publico bajo el PRGF, el PND determind los niveles del
gasto de pobreza para €l quinquenio 2005-09 y estimé que el gasto en pobreza solamente podra
crecer alrededor de 0,2% del PIB anualmente, pasando sus niveles de 11,6% del PIB en el 2004 a
12,5% del PIB en el 2009. Estos niveles significaran una cobertura presupuestaria que pasara de
44, 7% del gasto total del SPNF en 2005 a47,9% en el 2009 (ver cuadro 7).

Cuadro 7
GASTO EN POBREZA DEL SPNF
(Porcentaje del PIB)

Conceptos 2004 2005 2006 2007 2008 2009

Gasto en Pobreza SPNF 11,6 11,7 11,9 12,1 12,3 12,5
Recursos del Tesoro 3,6 34 4,0 4.4 4,6 4,7
Alivio HIPC @ 2,9 33 2,8 2,5 2,5 2,5
Recursos Externos 51 5,0 51 5,2 52 53
Gasto en Pobreza SPNF 11,6 11,7 11,9 12,1 12,3 12,5
Gasto Corriente 4,8 49 5,0 5,2 53 53
Gasto de Capital 6,8 6,8 6,9 7,0 7,0 7,2

Fuente: SECEP, MHCP, BCN.
@ g periodo 2005-2009 fue calculado con la metodologia recomendada por el Banco Mundial,
la cual incorpora la tasa de crecimiento del PIB.

Es importante sefidlar que en estas dimensiones y con lavelocidad que € gasto de pobreza se
muestra bgjo el PRGF, no sera factible lograr algunas metas de la estrategia. El presupuesto de
sectores claves como salud y educacion dentro de esta estrategia, bajo estas condiciones
escasamente podra cubrir la demanda adicional de servicio asociada a crecimiento de la poblacién,
pudiéndose aumentar el rezago histérico, en estos sectores.
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Recuadro 1
ANALISIS DE UN CASO PARTICULAR: EL GASTO EN EDUCACION

Después de diez afios de ayuda de los donantes a la educacién, hay claros avances en
la cobertura de educacion primaria, pero hay poco progreso en la educacion secundaria.
Los avances en educacién primaria son una de las historias exitosas de la politica social de
Nicaragua, a pesar de que el Gobierno a menudo enfrentd restricciones fiscales
significativas. La cobertura mejoré sustancialmente y la calidad de la educacion es ahora un
punto importante en la agenda.

A pesar de que la cobertura universal y la calidad de la educaciéon han sido los
principales objetivos del Gobierno desde 1992, la mayor parte de los recursos utilizados en
la década pasada solo pusieron acento en la expansion de la cobertura, mejorando la
infraestructura de escuelas, proporcionando acceso universal a libros de texto y mejorando
la cantidad y calidad de los materiales escolares. Este énfasis en la cobertura ha resultado
ser beneficioso pero insuficiente para asegurar una alta tasa de finalizacion de la
escolaridad primaria, debido a que la baja calidad del profesorado y los altos costos directos
e indirectos de educarse para las familias pobres, siguen constituyendo barreras
significativas a la educacién. Por cada 100 nifios que ingresan al primer grado de primaria,
solamente 63 terminan el sexto grado.

La principal politica en educaciéon basica continla siendo el Programa de Autonomia
Escolar, que descentraliza la mayoria de las actividades administrativas a nivel de la
escuela. Casi todas las escuelas secundarias, y el 80% de los estudiantes de las escuelas
primarias estan actualmente bajo autonomia administrativa. En la actualidad, el Ministerio
de Educacion se estd moviendo lentamente hacia la descentralizacion total. Las
expansiones de cobertura y la autonomia escolar han contribuido a mejorar el promedio de
afios de educacioén formal, especialmente entre los pobres. En promedio, el nimero de afios
de educacién de la poblacién en edad escolar aument6 casi un 30% entre 1993 y 2001. No
obstante el bajo financiamiento por estudiante, el sistema también tuvo un progreso
significativo en lograr acceso universal a libros de texto y materiales de estudio. La
infraestructura escolar mejoré mucho, reduciéndose a un tercio la proporcién de salas de
clases que necesitan rehabilitacion.

A pesar del significativo progreso, la cobertura escolar en areas rurales pobres es aun
insuficiente después del 4° grado, donde casi un tercio de los nifios de extrema pobreza
entre los 7-12 afios de edad no asisten a la escuela primaria. La calidad del profesorado es
también un gran problema: mas de un tercio de los profesores de educacién primaria y
secundaria carecen de un titulo de pedagogia. El sistema también tiene una capacidad
directiva débil y una baja eficiencia administrativa a nivel central, que actia como un
ministerio centralizado al margen del programa de autonomia.

El financiamiento por estudiante de educacion primaria ha mejorado de US$ 41 en 1993
a US$ 105 en 2002. Sin embargo, el financiamiento para la educacion secundaria ha sido
descuidado debido a restricciones fiscales y al énfasis de los donantes en la educacion
primaria. Como resultado, por cada délar gastado en un estudiante de educacién primaria,
el Gobierno gasta menos de 45 centavos por cada estudiante secundario, lo que es
anormalmente mas bajo que en otros paises de la regién. La mayor parte de los gastos de
capital se financian con fondos externos, que a su vez financian alrededor de un tercio de
los gastos recurrentes no salariales pues el aumento del financiamiento a la educacién
publica esta limitado por las restricciones fiscales del Gobierno Central.

(continda)
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Recuadro 1

Recientemente se aprobd la participacion de Nicaragua en la Iniciativa Fast
Track, Educacién Para Todos (EPT-IFT). El esperado financiamiento EPT seria
utilizado para buscar cobertura universal a través de la ampliacion de la oferta y
calidad de la educacién. En vista del financiamiento esperado importante revisar la
equidad del gasto publico en educacion en los distintos niveles del sistema pues
ahora que Nicaragua esta en proceso de implementar una estrategia dirigida hacia
una educacion primaria universal, es muy probable que experimente un impulso en la
demanda de servicios de educacién secundaria y vocacional y que deba prepararse
para reforzar la equidad del sistema. Ademas, el Ministerio de Educacion y los
donantes han identificado la necesidad de incorporar transferencias por el lado de la
demanda dirigidas a los mas pobres para poder capturar matriculas desde el
extremo mas bajo de la distribucién y asi poder lograr una matricula universal.

Toda la evidencia indica que los pobres han sido favorecidos en la educacion
primaria, pero en la educacion secundaria, técnica y universitaria los pobres han sido
discriminados. Introducir mas gente pobre al sistema educacional tiene dos tipos de
consecuencias: (a) el aumento de la participacion de aquéllos que no pueden
afrontar el gasto de asistir a la escuela, y (b) el aumento de la participacion de
aquéllos que no consideran la educacion publica pertinente a sus necesidades.

Los datos de la EMNV 2001 para educacion primaria indican que la mitad de
aquéllos que no asisten a la escuela lo hacen por falta de dinero, mientras que la otra
mitad no asiste a causa de problemas en la parte oferta de la educacion, ya sea la
irrelevancia del plan, o la falta de escuela, entre otros. El tema de matricular mas
nifios pobres en escuelas primarias es el meollo de la EPT-IFT, ya que su objetivo
principal es la educacién primaria universal en el afio 2015. Por tanto, la provisién de
becas para los nifios que no pueden pagar los costos directos e indirectos de
educacion es de primordial importancia.

La evidencia también sugiere que Nicaragua no ha invertido lo suficiente en la
educaciéon secundaria, dando como resultado una baja cobertura y calidad de
educacion. El fomento del ingreso de mas personas pobres al sistema se debe
reconciliar primero con incrementos en la cobertura y la calidad general. Por lo tanto,
el uso de becas u otra forma de financiamiento discriminatorio para atraer a los
pobres, debe ser definido muy cuidadosamente para asegurar que aquéllos que se
incorporen al sistema encuentren que es digno de hacer.

En el caso de la educacion técnica, primero es necesario definir sus funciones y
alcance antes de abordar el tema de aumentar el acceso para los pobres. Parte del
problema encontrado en la estimacién de la distribucion de subsidios a la educacion
técnica, es la ausencia de una curricula que defina la educacion técnica en forma
consistente. Hasta entonces, cada cual puede aparecer con distintos escenarios de
equidad dependiendo de como se defina educacion técnica.

En el caso de la educacion universitaria, el tema no es aumentar el
financiamiento para promover mayor acceso a los pobres, sino de como reconfigurar
el uso del financiamiento universitario existente para asegurar una mayor
responsabilidad de parte del sistema universitario, y una creciente reasignacion del
financiamiento para dar mas alternativas y mas poder adquisitivo a los estudiantes
pobres. Este es un tema muy complejo y muy politico.

La estimacion del costo total de la educacién publica utilizando como base de
céalculo los gastos publico y privado sefiala claramente que las deficiencias en el
gasto publico estan parcialmente compensadas por las familias. A pesar de que el
gasto publico en la educacién secundaria es un tercio del gasto publico en educacion
primaria, el financiamiento adicional por las familias hace que el gasto de primaria y
secundaria sea casi similar. Ademas, en el caso de las universidades, el monto de
gasto publico es tan grande con relacion al gasto privado, que el gasto total para los
pobres y no pobres se diferencia s6lo por 15%.

(contintda)
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Recuadro 1 (conclusién)

En sintesis las conclusiones principales indican que:

La EPT tendria impactos sustanciales en la tasa de finalizacion de la educacion primaria
suponiendo que el financiamiento EPT refuerce la calidad de la educacién y aumente el acceso
entre los pobres, asi como si todas las escuelas publicas en el pais adoptaran el programa
Escuela Modelo.

El gasto publico en la educaciéon primaria es progresivo, mientras que la educacion
secundaria es mayormente regresiva. La educacion técnica es regresiva, pero con algunas
advertencias, ya que hay temas de definicion que pueden tener profundas implicaciones para la
distribucion del gasto publico. La educacion universitaria es altamente regresiva desde 1993.

El gasto de educacion primaria favorece a los pobres, pero sélo hasta cierto punto. La
distribucién actual de subsidios tiene un sentido ambiguo, ya que confunde el efecto de una
politica educacional ostensiblemente pro pobre con la captura de una mayor parte de los
subsidios por los pobres. Estas son dos cosas diferentes. Si la calidad de la educacion
permanece baja, lo no pobres continuarian tratando de enviar a sus hijos a escuelas
particulares, como es realmente el caso en Nicaragua, y los pobres continuarian capturando la
mayor parte de los subsidios, pero no aumentarian su aprendizaje. A su vez, esto significa que
a medida que mejore la calidad de las escuelas publicas, lo que es una importante premisa en
la iniciativa EPT—IFT, los no pobres revertirian la tendencia y matricularian a sus hijos en las
escuelas publicas en cantidades progresivas. Los pobres aumentarian su aprendizaje, pero
reducirian su participacion en los subsidios. Por ende, una ejecucion exitosa de la EPT-IFT
podria resultar en una distribucién de matricula mas uniforme y una captura menor de
beneficios por parte de los pobres.

Existe una necesidad apremiante de tratar el aumento de financiamiento para la educacién
secundaria con el objeto de mejorar cobertura y calidad pues el gasto por estudiante
secundario es un 40% del gasto por estudiante primario y s6lo un 4% del gasto por estudiante
universitario.

Fuente: Este recuadro esta basado en Arcia (2003).

3. Estrategias de financiamiento del Plan Nacional de Desarrollo

Con motivo de haber alcanzado €l punto de culminacion, la comunidad internacional liberd
recursos presupuestarios del pago de la deuda publica externa por un monto total equivalente a
US$ 806,6 millones durante el periodo 2001-2004; en otras palabras, se liberaron ingresos
tributarios del presupuesto nacional equivalentes a una media anual de US$ 202 millones en esos
cuatro afos, los cuales, en vez de destinarlos a comprar délares para €l pago de la deuda publica
externa, deberian haber sido asignados exclusivamente a financiamiento de proyectos para la
reduccion de la pobreza. Sin embargo, tal como se sefidla en el informe elaborado por ASDI, en la
préctica apenas una parte de estos recursos ha sido asignada a lareduccion de la pobreza,7 yaquee€
gasto de recursos HIPC asociado con la ERCERP sblo equivale a aproximadamente US$ 253
millones, o sea cerca de 40% del alivio HIPC total en el mismo periodo. El resto ha sido utilizado
parael pago de ladeudainterna.

La estrategia de financiamiento del PND es mucho més que una serie de desembol sos para
proyectos 0 mayores recursos para € presupuesto. El financiamiento esta en funcién de la vision
estratégica del gasto del PND que incluye: a) una vision mas redista de las condiciones de
desempleo y pobreza por laque atraviesa el pais gjustando € perfil de gasto publico alas demandas
reales de los sectores; b) un sesgo menos asistencialista de la politica social y més pro activa hacia
el crecimiento econdémico como base fundamental para reducir la pobreza; c) una mayor
consistencia entre las metas del milenio a alcanzar en € 2015 y los montos asignados para lograr

7 Ver Guimarées (2004).
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dicho objetivo; d) un mejoramiento en la formulacién de la politica econémica para sostener la
estabilidad sin asfixiar el gasto publico; €) una politica de financiamiento externo en base a una
cooperacion internaciona renovada, mas flexible y coordinada.

Existen factores que podrian favorecer la implementacion paulatina de esta estrategia: la
nueva capacidad de endeudamiento que alcanzod el pais después de la condonacion de la deuda
externa, lainclusion de Nicaraguaen lainiciativa“Lacuentadel Milenio”, el posible mejoramiento
del entorno internacional en los mercados de exportacion, la disponibilidad de desembolsos
proveniente de organismos multilaterales, y el aumento esperado de la inversion privada. Por otra
parte, e programa del gobierno (PRGF) acordado con el FMI contempla gran parte de los recursos
que se establecen en el PND, pero es obvio que en relacion a las demandas sectoriales se generan
brechas financieras importantes. Sin embargo, el gobierno considera que en la medida que la
economia entre en un sendero més dinamico y en la medida que los donantes se comprometan méas
con el PND, esta brecha seira cerrando cada vez més.

Para apoyar esta estrategia de financiamiento el gobierno ha reformulado su politica de gasto
donde el crecimiento econdmico y mayores asignaciones presupuestarias a los sectores sociales son
las prioridades de esta politica. Esto ha obligado a establecer un orden de prioridades frente a las
multiples demandas de la poblacion establecidas en los planes de desarrollo departamentales.
Asimismo, la estrategia financiera del PND se ha sustentado en € principio de la inversion
territorial para lograr incidir en € crecimiento de la economia; en la firma de tratados de libre
comercio para abrir oportunidades a las exportaciones e inversion extranjera; en la seleccién de las
politicas, programasy proyectos con impacto social que permitan la consecucion de las metas del
milenio, y en la estructuracion de unared de proteccién social parala poblacion més vulnerable.

Dentro de este perfil de gasto y financiamiento, una economia estable, un mayor nivel de
crecimiento, el aumento del empleo més all4 del crecimiento de la poblacién econdmicamente
activa, y una aceleracion en el crecimiento de las exportaciones son |os objetivos centrales del PND
para hacer viable el macro objetivo social de elevar €l nivel de vida de la poblacion y reducir la
pobreza en todo €l territorio nacional.

En ese sentido las autoridades del pais tienen previstos dos posibles escenarios alternativos
de financiamiento por sectores: uno bajo las limitaciones actuales del PRGF y otro respecto a las
demandas sectoriales logradas a través del proceso de consulta en todo € territorio nacional. Este
escenario, incluye la demanda globa de los sectores sometida a un proceso de prioridades que
determind la senda por la cual debe encausarse la gestion de recursos externos y el ahorro fiscal
para cerrar las brechas. El primer escenario contempla financiamiento proveniente de las recientes
renovaciones de acuerdos de cooperacion bilateral, de los acuerdos con organismos multilaterales
puestos en marcha, y de las asignaciones presupuestarias liberadas con la condonacion de la deuda
externa. El segundo presenta una brecha de recursos para cada sector, principalmente de
donaciones, paralograr un gasto consistente con e disefio del PRGF.

Sin embargo, es importante sefidar que la estrategia de financiamiento del PND implica
ademés una politica tributaria més agresiva en torno a reducir la evasion fiscal y la pérdida de
ingresos por tratos preferenciales en la politica tributaria. Por otra parte el tratamiento del déficit
del sector publico alin remanente implica una estrategia de financiamiento renovada acorde con la
estrategia global del PND. En este sentido €l gobierno esta planteando la revision de la estrategia
de la privatizacion de pensiones, continla gjustando su deuda interna y plantea una politica de
endeudamiento externo dirigida a la reactivacion econémica. Asimismo, las transformaciones
estructurales y la aplicacion de las leyes provenientes de éstas, implican absorber costos fiscales
dentro de los cuales la comunidad internacional podré jugar un rol importante con financiamiento
extraordinario.
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Recuadro 2
DESCENTRALIZACION DE LA PLANIFICACION DE INVERSIONES Y DEL MONITOREO

En la actualidad no se hace un seguimiento de la utilizaciéon de los fondos y del
impacto a nivel regional y municipal con orientacion hacia la reduccion de la pobreza,
pero en el futuro este seguimiento adquirirA mayor importancia. La Ley de
Transferencias Municipales aprobada en 2003 contribuye a mejorar la gestion
gubernamental iniciando el proceso de descentralizacion fiscal.

Para armonizar las prioridades nacionales de la ERCERP y el PND con la
implementaciéon descentralizada, el Gobierno inici6 el Proyecto de Apoyo al
Seguimiento y Evaluacion de la ERCERP (PASE). En el marco del PASE esta previsto
mejorar la calidad de la planificacion y del monitoreo a nivel departamental y municipal
y aplicar el SNIP de manera descentralizada. Hasta el presente se han creado oficinas
de enlace en mas de un tercio de los departamentos. La tarea principal de estas
oficinas es definir prioridades para la inversion publica (es decir, promover la
descentralizacion del SNIP), en cooperacién con los municipios y los Consejos de
Desarrollo a nivel de departamentos y municipios. El objetivo es tener en cuenta las
prioridades locales en la planificacién de inversiones supralocales, pero también
discutir y concertar las prioridades entre el Gobierno Central y sus instancias
subordinadas. Ademas, los equipos del PASE asumiran la tarea de satisfacer las
necesidades de informacion acerca de futuros cambios globales con la perspectiva de
velar incluso por la sostenibilidad de las inversiones. Todavia no se ha definido su
papel exacto en el marco del monitoreo de la ERP. Algunos observadores externos
temen que la priorizacion del sector de la inversién publica conlleve una falta de
atencion a la planificacién del gasto en su conjunto (sobre todo de los gastos
corrientes) y a las iniciativas de la sociedad civil.

Fuente: Guimaraes (2004), pag 27.
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lll. Los municipios y el combate a la
pobreza

A. Losingresos de los gobiernos locales

Tres son las fuentes de recursos de que disponen los gobiernos
locales: por una parte e conjunto de sus ingresos tributarios propios;
por la otra el conjunto de transferencias que reciben por parte del
Gobierno Central asi como de otros Fondos destinados al
financiamiento local, y las donaciones.

Como se observa en e cuadro 8, mientras que el conjunto de los
ingresos propios de origen tributario (impuestos, tasas Yy
contribuciones de mejoras) han mantenido una participacién constante
alo largo del periodo 2000/2004 cuando se los compara con e PIB
—cercana a 1,5/1,6%— los ingresos por transferencias, en funcion de
las modificaciones introducidas por la Ley 466 que se analizar4 mas
adelante, han duplicado su importancia en el Ultimo gjercicio, pasando
del 0,6% del PIB en €l afio 2003 a 1,3% en el afio 2004.

Asimismo se observa que para el conjunto de los municipios la
composicion de sus ingresos totales se distribuye en partes iguales
entre sUs recursos propios, que pueden ser asignados libremente para
Ilevar a cabo sus funciones de gastos, y l0s ingresos por transferencias
y donaciones, que se encuentran condicionadas en su destino tal como
se sefiadla mas adelante.
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Cuadro 8
INGRESOS DE LOS GOBIERNOS LOCALES

Conceptos 2000 2001 2002 2003 2004 ®
(En millones de cérdobas)
1-Ingresos tributarios Gob. Central 6 900,5 7 015,2 7738,8 94222 11 252,6
2-Ingresos tributarios Gob. Locales 753,0 819,4 845,8 1 065,2 1189,1
3-Ingresos por transferencias Gob. Locales @ 229,8 351,4 206,0 385,7 1037,4
4-Ingresos por donaciones Gob. Locales 108,2 155,6 88,1 121,9 187,9
5-Otros ingresos de capital Gob. Locales 232,5 128,9 136,1 238,5 255,8
6-Ingresos totales Gob. Locales (2+3+4+5) 13235 1455,3 1276,0 1811,3 2670,2
(En porcentaje del PIB)
1-Ingresos tributarios Gob. Central 13,8 12,6 13,5 15,0 15,5
2-Ingresos tributarios Gob. Locales 15 1,5 15 1,7 1,6
3-Ingresos por transferencias Gob. Locales @ 0,5 0,6 0,4 0,6 1,4
4-Ingresos por donaciones Gob. Locales 0,2 0,3 0,2 0,2 0,3
5-Otros ingresos de capital Gob. Locales 0,5 0,2 0,2 0,4 0,4
6-Ingresos totales Gob. Locales (2+3+4+5) 2,6 2,6 2,2 2,9 3,7
PIB Nominal base 1994 50 144,6 55 528,5 57 376,3 62 673,8 72 603,3

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del BCN, e INIFOM.

® preliminar.

@ L as transferencias recibidas por los gobiernos locales incluyen las que remite el GC originadas en la Ley de
Transferencias, las que envia el INIFOM y otras de diversas instituciones.

De esta forma la masa de recursos financieros de que disponen los municipios en Nicaragua
(3,7% del PIB en el 2004) resulta ser superior a de otros paises de la region, ya que € dato
equivalente para e caso de Honduras fue del 2,7% en 2002 y del 1,8% en 1999 en el caso de
Guatemala.

Comparando €l total de recursos municipales con los ingresos tributarios del Gobierno
Central se observa un sustancial aumento en la participacién de los municipios que pasaron del
19% en 2003 a 24% en € ano 2004, como resultado del aumento de las transferencias antes
indicado, s bien la relacion entre los ingresos tributarios se ha mantenido constante y cercana al
10,5% de los mismos.

Resulta interesante destacar el papel de los ingresos por transferencias y de las donaciones
cuando se andliza €l perfil de la distribucion de los ingresos municipales segin e monto de los
mismos. Al respecto conviene recordar que, tal como se observd en el cuadro 2 los ingresos
corrientes propios de la categoria A y B representaban casi €l 75% del total. Sin embargo debido
tanto a la participacion de las transferencias del Gobierno Central como a las donaciones, la
importancia de estas dos categorias disminuye al 52% cuando se consideran |os ingresos totales de
los mismos, tal como se observa en el cuadro 9.

De todas maneras |os municipios de menor ingreso, constituidos por las categorias F, Gy H
que representan el 41,5% del total de las jurisdicciones y e 13% de la poblacién del pais,
mantienen una participacion muy baja en el total cualquiera sea el criterio seguido, sefialando la
necesidad de adoptar politicas muy focalizadas en relacion con los mismos por parte del Gobierno
Central, dado | os altos coeficientes de indigencia de esas categorias de municipios.
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1. Losingresos tributarios municipales

La estructura tributaria municipal

La Constitucién Nacional establece, por una parte, que es una atribucion exclusiva del Poder
Legidativo la creacién de “tributos’ (art. 115) y la aprobacién de los Planes de Arbitrio
municipales (art. 138, numeral 27). Por otra parte, la Ley de Municipios (art. 49) explicita que los
“ingresos tributarios pueden proceder de impuestos municipales, tasas y contribuciones
especiales, 10s que seran regulados por la ley de la materia” . Por lo tanto, de acuerdo con estas
normas, los municipios solamente pueden cobrar tributos, que hayan sido legislados a nivel
nacional.

Cabe recordar que la autonomia municipal esta consagrada en la Constitucion Nacional la
cual establece que los municipios gozan de autonomia politica, administrativay financieray que su
administracién y gobierno corresponde alas autoridades municipales (art. 177).

El esquema previsto en la Ley de Municipios (Ley N° 40 modificada por Ley N° 261 de 1988
y posteriores) y su respectiva reglamentacion (Dto. N° 52-97), prevé una ley marco (legislacién
tributaria municipal) dentro de la cua cada municipio aprueba por resolucién del Concejo un
Proyecto de Plan de Arbitrios que es elevado ala Asambleala que, en definitiva, aprueba el Plan de
Arbitrios de cada municipio. En la realidad no existe tal legislacion marco sino un par de decretos
(Dtos. N° 455-88 y 10-91) que establecen dos modelos de Planes de Arbitrios: uno para todos los
muni cipios excepto Managua y otro especial para Managua.

El Plan de Arbitrios Municipal dice que son impuestos municipales las prestaciones en
dinero que los municipios establecen con caracter obligatorio a todas aquellas personas, naturales o
juridicas, cuya situacion coincida con los o las que la Ley o el Plan de Arbitrios sefidlan como
hechos generadores de crédito afavor del tesoro municipal (art. 2).

Cuadro 9
INGRESOS MUNICIPALES POR CATEGORIA EN 2004 @
(En millones de coérdobas)

A B C D E F G H Total
Ingresos Totales 839,5 572,4 187,6 311,8 461,6 118,7 | 95,6 | 83,0 2670,2
Ingresos corrientes 613,7 2739 89,3 102,7 103,5 26,9 | 28,0 | 17,4 12554
Ingresos tributarios 613,7 2715 85,8 97,4 80,5 21,3 | 11,9 6,9 1189,1
Impuestos 569,6 218,9 66,3 69,8 53,9 14,9 7.0 4,5 1005,0
Matriculas y patentes 84,2 25,3 9,1 6,1 3,1 0,6 0,3 0,3 128,9
Impuesto sobre ingresos | 365,2 1443 41,1 38,4 28,3 9,4 3,5 3,0 633,1
Impuesto de rodamiento 4,7 2,6 0,8 0,7 0,7 0,2 0,1 0,1 9,9
1BI 71,8 41,3 12,0 20,2 16,8 4,2 2,8 1,0 170,0
Otros 43,8 55 3,4 4,5 4,9 0,6 0,3 0,2 63,1
Tasas 44,1 51,0 18,5 25,7 25,8 6,2 4,7 2,4 178,4
Contribuciones especiales 0,0 15 1,0 1,9 0,9 0,2 0,2 0,0 57
Transferencias para gastos
corrientes 0,0 2,4 35 53 22,9 56 | 16,0 | 10,5 66,2
Ingresos de capital 225,9 298,5 98,3 209,1 358,1 91,8 | 67,6 | 65,6 14149
Propios 51,9 75,3 20,6 40,2 46,1 6,6 9,0 6,1 255,8
Transferencias del
Gobierno Central 174,0 171,9 55,1 154,6 248,6 71,9 | 45,2 | 49,9 971,1
Donaciones 0,0 51,3 22,5 14,3 63,5 13,3 | 134 9,7 187,9
(continta)
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Cuadro 9 (conclusion)

(En porcentaje del total de cada categoria)

A B C D E F G H Total
Ingresos Totales 100,0 | 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Ingresos corrientes 73,1 47,8 47,6 32,9 22,4 22,7 29,3 21,0 47,0
Ingresos tributarios 73,1 47,4 45,7 31,2 17,4 18,0 12,5 8,4 44,5
Impuestos 67,8 38,3 354 22,4 11,7 12,6 7,3 54 37,6
Matriculas y patentes 10,0 4,4 4,9 1,9 0,7 0,5 0,3 0,3 4,8
Impuesto sobre ingresos | 43,5 25,2 21,9 12,3 6,1 7,9 3,6 3,6 23,7
Impuesto de rodamiento 0,6 0,5 0,4 0,2 0,2 0,2 0,2 0,1 0,4
1BI 8,6 7,2 6,4 6,5 3,6 3,5 2,9 1,2 6,4
Otros 5.2 1,0 1,8 1,4 11 0,5 0,4 0,2 2,4
Tasas 53 8,9 9,8 8,2 5,6 53 4,9 2,9 6,7
Contribuciones especiales 0,0 0,3 0,6 0,6 0,2 0,2 0,2 0,0 0,2
Transferencias para gastos
corrientes 0,0 0,4 1,9 1,7 5,0 47 16,8 12,6 2,5
Ingresos de capital 26,9 52,2 52,4 67,1 77,6 77,3 70,7 79,0 53,0
Propios 6,2 13,2 11,0 12,9 10,0 5,6 9,4 7.3 9,6
Transferencias del
Gobierno Central 20,7 30,0 29,4 49,6 53,9 60,6 47,3 60,1 36,4
Donaciones 0,0 9,0 12,0 4,6 13,8 11,2 14,0 11,6 7,0
(En porcentaje del total de cada concepto)
A B C D E F G H Total
Ingresos Totales 31,4 21,4 7,0 11,7 17,3 4,4 3,6 3,1 100,0
Ingresos corrientes 48,9 21,8 7,1 8,2 8,2 2,1 2,2 1,4 100,0
Ingresos tributarios 51,6 22,8 7,2 8,2 6,8 1,8 1,0 0,6 100,0
Impuestos 56,7 21,8 6,6 6,9 54 15 0,7 0,4 100,0
Matriculas y patentes 65,3 19,6 7,1 4,7 2,4 0,4 0,2 0,2 100,0
Impuesto sobre ingresos | 57,7 22,8 6,5 6,1 4,5 15 0,5 0,5 100,0
Impuesto de rodamiento | 47,1 26,3 7,9 6,8 7,5 2,2 15 0,7 100,0
1BI 42,2 243 7,0 11,9 9,9 2,5 1,6 0,6 100,0
Otros 69,4 8,7 53 7,1 7,8 0,9 0,5 0,3 100,0
Tasas 24,7 28,6 10,3 14,4 14,4 3,5 2,6 1,4 100,0
Contribuciones especiales 0,0 26,0 18,1 334 15,1 3,2 3,7 0,5 100,0
Transferencias para gastos
corrientes 0,0 3,6 53 8,0 34,6 8,4 24,2 15,8 100,0
Ingresos de capital 16,0 21,1 6,9 14,8 25,3 6,5 4,8 4,6 100,0
Propios 20,3 29,4 8,1 15,7 18,0 2,6 35 2,4 100,0
Transferencias del
Gobierno Central 17,9 17,7 57 15,9 25,6 7.4 4,7 51 100,0
Donaciones 0,0 27,3 12,0 7,6 33,8 7,1 7,1 51 100,0

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de INIFOM.

@ Las categorias corresponden a los ingresos corrientes del afio 2003.

®  No esta disponible informacion de los municipios de: El Ayote (cat. D), Prinzapolka, La Cruz de Rio Grande, y San
Juan del Norte (cat. F), y Santa Lucia (cat. G), que en 2003 representaron el 0,55% del total de ingresos municipales.

Ademés, define las tasas como las prestaciones en dinero, legalmente exigibles por €
municipio como contraprestacion de un servicio, de la utilizacion privativa de bienes de uso
publico municipal o del desarrollo de una actividad que beneficie a sujeto pasivo o contribuyente
(art. 26). Los valores de las tasas (tanto por servicio como por aprovechamientos) son fijados por la
Alcaldiay aprobados por €l Ministro Delegado de la Presidencia en la Region correspondiente.
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También estipula que las acaldias podran imponer contribuciones especiales para la
gjecucion de obras o0 para e establecimiento, ampliacién o mejora de los servicios municipales,
siempre que a consecuencias de aguéllas o de éstas, ademas de atender el interés comin o general,
se beneficien especialmente a personas determinadas aunque dicho beneficio no pueda fijarse en
una cantidad concreta. Las contribuciones especiales se fundaran en la mera g ecucién de las obras
0 serviciosy seran independientes del hecho de la utilizacién de los mismos (art. 51).

Adicionalmente, existe la Ley del Impuesto a los Bienes Inmuebles (Dto. N° 3-95) que rige
para todos los municipios y la Ley de Justicia Tributaria y Comercial (N° 257) que legisla
accesoriamente sobre el Impuesto alos Ingresos.

De acuerdo con lo sefidlado precedentemente, se observan dos aspectos destacados: por una
parte, e conjunto de los impuestos municipales constituyen el 84% del total de sus ingresos
tributarios y por la otra, las contribuciones especiales o de mejoras préacticamente no generan
ningun ingreso alos mismos y su existencia es totalmente tedrica (menos de 0,5%). Esta estructura
se ha mantenido constante desde el afio 2000 alafecha.

En materia de impuestos la estructura tributaria esta formada, en orden de importancia, por
los “impuestos municipales alos ingresos’ (IMI), que producen el 53% de los ingresos tributarios y
més del 60% del total de impuestos, siendo éste un gravamen altamente distorsivo por sus efectos
acumulativos y de distorsién de precios. Por otra parte, esta el “impuesto a los bienes inmuebles’
(IBI), que si bien tiene una participacion menor en el total de los ingresos, debido a su evolucion en
los ultimos afios que ha sido sumamente positiva, ha duplicado |os niveles de recaudacion entre el
2000 y el 2004, llevandolo del 11% al 14,3% de los ingresos tributarios (que representa el 17% de
los impuestos). Por dltimo, cabe mencionar al “impuesto de matriculas y licencias’ que aportd
alrededor de 11% de losingresos tributarios alo largo del periodo.

En cuanto alas tasas (15% del total de ingresos tributarios), son ingresadas en funcién de los
servicios prestados por [0s municipios que se encuentran indicados més abajo y que corresponden a
las “facultades de hacer” de los mismos y que son las que generan |0s mayores recursos, ya que las
tasas por aprovechamiento tienen un caracter totalmente marginal.

En sintesis a nivel general, se observa que la estructura de los ingresos tributarios de los
muni cipios no responde a las pautas tedricas esperadas segun las cuales |os ingresos en concepto de
tasas por servicios prestados deberian constituir uno de los rubros de mayor peso en la recaudacion
total, papel que ha sido delegado en Nicaragua alos impuestos. Por otra parte, en relacion con estos
ultimos también deberia esperarse que fuese el impuesto a los bienes inmuebles e de mayor peso
relativo, hecho que tampoco se cumple en la préctica, ya que el mayor ingreso impositivo proviene
de un seudo gravamen alas ventas brutas.

No obstante este comentario general, cuando se analiza la estructura tributaria segin el
tamafio de los municipios esta situacion pareciera revertirse ya que debido a la insuficiencia de
bases impositivas potenciales en los municipios més pequefios (categorias E, F, G y H), los
ingresos por tasas aportan tanto como e impuesto sobre ingresos al total de los recursos propios de
los mismos.

Caracteristicas técnicas de los principales tributos

Impuestos
Lalegislacion tributaria vigente establece |os siguientes impuestos:

e Impuesto de matricula y licencias. Estdn obligadas a pagarlo las personas naturales y
juridicas que se dediquen habitualmente a la venta de bienes o prestacion de servicios. Su
cuota es el 2% del promedio de los ingresos brutos de los tres Ultimos meses ddl afio
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anterior y se cancela en el mes de enero de cada ano o a redlizarse la apertura de un
negocio nuevo (en cuyo caso se pagara €l 1% del capital invertido y que no haya sido
gravado previamente por otro impuesto municipal). La matricula se solicita para cada una
de las actividades diferenciadas que se desarrollan en el municipio y debe renovarse cada
ano.

Impuesto municipal sobre ingresos (IM1): Lo deben pagar todos los que habitual o
esporédicamente se dediquen ala venta de bienes o0 ala prestacion de servicios sean estos
profesionales o no. La alicuota general de este impuesto es del 1% de los ingresos brutos
del mes anterior (existen alicuotas especiales de 0,5% a los bancos sobre ingresos por
interés y servicios bancarios y 5% sobre ingresos por ventas de entradas a espectacul os,
sobre ingresos por apuestas y sobre e valor nominal de las rifas) y se debe pagar en €l
municipio donde se haya producido la venta o la prestacion del servicio. Se declara
mensualmente y el pago se hace dentro de los primeros quince dias del mes siguiente que
se percibieron los ingresos. Seglin la Ley de Justicia Tributaria (Ley N° 257, art. 17),
guedan exentos de pago de este impuesto las ventas de ganado mayor y menor, huevos,
leches, queso y carnes frescas refrigeradas o congeladas, saladas 0 secas, no sometidas a
procesos de transformacion, embutidos o envases; asi como los servicios financieros a
que se refiere e art. 14 de la Ley de Impuesto General a Vaor (IGV), asi como los
contratos de obra de interés social.

Impuesto sobre bienes inmuebles (1BI): Lo pagan los poseedores a cualquier titulo de
bienes inmuebles a 31 de diciembre de cada afio, ya sea persona natural o juridica, y
estan obligados a declararlo, liquidarlo y pagarlo en e municipio en que estén ubicados
los bienes inmuebles gravados. Se aplica el 1% sobre la base imponible, la que
corresponde al 80% del valor de mercado de los Inmuebles o valor catastral. Antes era
administrado por e gobierno central y fue trasladado a las acaldias a través del
Dto. N° 3-95 del 31 de enero de 1995. Los Concejales municipales podréan acordar
exoneraciones en los casos de actividades en el municipio que tengan que ver con €
desarrollo ecol6gico, turistico, econdmico, de la salud, humanitario y de viviendas de
interés social (asociaciones de municipios, cooperativas, comunidades indigenas,
ingtituciones de beneficencia, jubilados por la casa que habitan, universidades,
instituciones culturales, zonas francas, cuerpos de bomberos, Cruz Roja); y para casas de
habitacién de valor menor de C$ 10.000 y no mayor a C$ 40.000. Para determinar el valor
de las propiedades pueden utilizarse tres formas: el avalud catastral (lo determina el
municipio el que propone a una Comision Nacional la actualizacién de los valores tanto
de la tierra como de la construccion); € auto avalué municipal (procedimiento mediante
el cua € contribuyente describe y valora su propiedad auxilidndose en las tablas de
valores y costos municipales vigentes en sus municipio y proporcionado por la Alcaldia)
y e valor estimado (corresponde al valor en libros o valor de adquisicion menos la
depreciacion acumulada calculada del sistema establecido por la DGI). Latasa a pagar es
el 1% anual sobre el monto imponible. Cuando e valor de la propiedad sea determinado
por medio del avallo catastral o el auto avalllo municipal, e monto imponible sera el
80% del valor resultante de la propiedad pero si la propiedad es una casa de habitacion
tendré derecho a restar del valor resultante el minimo exento y ésa seré |a base imponible
del impuesto.

Impuestos por servicios bancarios. Reformado por la Ley de Justicia Tributaria en
cuanto al pago por servicios financieros. Los ingresos por servicios bancarios (venta de
chegueras, comisiones por transferencias financieras, etc.) y € impuesto de matricula
deben ser declarados y cancelados.
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e Impuestos sobre edificaciones y mejoras. Las personas haturales o juridicas que se
propongan edificar o hacer mejoras pagaran e 1% sobre el costo de la edificacién o
mejora previo ala construccion de las mismas. Se encuentran exentas las edificaciones y
mejoras de viviendas familiares y, en € caso de Managua, si el costo de las mismas ho
superalos C$ 5.000.

e Impuestos sobre espectaculos publicos, rifas y apuestas. Las personas naturales y
juridicas que se dediquen a organizar espectéculos publicos, peleas de gallo, boxeo,
corridas de toros, etc.; pagaran un impuesto del 5% sobre |0s ingresos percibidos por las
entradas, si en el lugar se realizaren apuestas |0s organizadores del espectéculo deberan
retener el 5% sobre del valor total de cada apuesta e ingresarlo a la municipalidad. Los
cines, rifas y sorteos debidamente matriculados también tributan el 5% de sus ingresos
brutos.

¢ Impuesto municipal sobre capital social de nuevas sociedades mer cantiles o civiles:
Impuesto municipal del 1% sobre €l capital social, que toda sociedad mercantil o civil
debe pagar a la municipalidad en cuya circunscripcion esté el domicilio de la misma,
previamente a su inscripcion en el registro pablico.

e Impuesto de rodamiento y navegaciéon acuatica (exclusivo para Managua): Impuesto
pagado por los habitantes de Managua que sean propietarios de automotores. El impuesto
es un monto fijo anual que varia segiin su tipo y uso (carga, transporte privado, de trabajo,
etc.), independientemente de si es un vehiculo nuevo y de la capacidad de motor, €l
modelo, etc. Es estipulado discrecionamente por €l Alcalde de Managua y antes era
administrado por e gobierno central y fue cedido a través del Dto. N° 48-91 del 31 de
julio de 1991.

Adicionalmente a estos impuestos, existen otros legislados en los decretos de Planes de
Arbitrios como el Impuesto sobre Actividades Especiales pero que es de menor importancia y
puede ser considerado —al igua que e impuesto sobre espectéculos publicos, rifas y apuestas—
como caso especia del impuesto a los ingresos teniendo en cuenta que grava la actividad
economica.

Respecto de esta estructura impositiva cabe consignar los siguientes detalles de relevancia.
La politica del Gobierno Nacional ha sido la de desalentar |a aplicacion del impuesto a los ingresos
por parte de los municipios en favor de la aplicacion del impuesto alos bienes inmuebles. Larazon
principal es limitar e alcance de un impuesto indirecto, que grava la venta de bienes y servicios,
con efectos en cascada sobre la actividad econémica y reemplazarlo por uno menos distorsivo.
Algunas de |as medidas tomadas han sido:

¢ lareduccién delaaicuotageneral del 2% a 1%;
¢ ¢l incremento de las exenciones dictadas desde el poder central.

A los efectos distorsivos que tiene e impuesto a los ingresos, en los Ultimos afios se ha
agregado un problema practico de administracion del tributo. En efecto, en un principio el sujeto
activo del tributo era el municipio donde se generaba la venta, de modo que un municipio cobraba a
las empresas que se ubicaban en su jurisdiccion. Posteriormente se establecid (primero para
Managua solamente y luego para todos los municipios) que el sujeto activo es el municipio donde
se ordena la compra. Por esta razon, cada municipio podriafiscalizar alas empresas de todo € pais.
Existe un mecanismo implementado para las empresas de industria fiscal que facturan
discriminando €l lugar de destino de la ventay mensua mente liquidan el impuesto alajurisdiccion
correspondiente. Las dificultades de control y fiscalizacion de estos mecani Smos son evidentes.
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Tasas

Se cobran por la prestacion de un servicio municipal o por el uso o aprovechamiento privado
de un bien municipal. Latarifa a pagarse por el beneficiario del servicio o del aprovechamiento la
establece el Concejo Municipal sobre la base de los costos del servicio prestado o bien estimando
los beneficios que perciben los particulares. El plan de Arbitrios vigente obliga a las
municipalidades a recobrar como minimo e 50% de los gastos incurridos en los servicios
municipalesy como méaximo el 100%.

Las “tasas por servicios’ municipales son: permiso para hacer fierro para marcar ganado o
madera; registro anual o matricula de fierro; guia de ganado o permiso para traslado fuera del
municipio; carta de venta de ganado; boleta o permiso de destace; tasa por uso del rastro; licenciao
permiso de construccion; tasa de ornato del cementerio; rondas o limpiezas de caminos;
arrendamiento o alquiler de tramos en el mercado; certificacion del registro civil; servicio de
basuray limpieza de calles.

En cuanto a la fijacion de las tarifas a cobrar por estos servicios municipales, el Plan de
Arbitrios establece dos regul aciones.

o Para los documentos expedidos o tramitados por la Alcaldia (permiso de fierro, guia de
ganado, derecho de linea, certificados del registro civil) la tarifa se fija en funcién de los
costos del servicio, es decir, de cuanto cuesta a la municipalidad € formulario, su
extension, archivo, resguardo, etc.), y en funcién del carécter del documento (por
gemplo, la guia de ganado, la carta de venta y la boleta de destace incrementan en
funcién del nimero de animales).

e Para los servicios municipales (basura, limpieza de calles, rastro, cementerio, etc.) la
tarifa se fija de tal forma que €l total de lo recaudado por la Alcaldia cubra a menos €l
50% del costo del servicio que presta.

Las “tasas por aprovechamiento” son: acondicionamiento de cunetas o0 aceras con rampas
para vehiculos, reservas de aparcamiento; anuncios, rétulos, placas, afiches y cartelones
publicitarios; puestos de mesas en aceras, calles o terrenos municipal es, materiales de construccion
0 maguinarias en aceras o calles; obras o zanjas en la via publica; cercado y limpieza en predios
baldios; extraccion de madera, arena u otros productos; terrenos gjidales.

En cuanto alafijacion de las tarifas y de las tasas por aprovechamiento, el Plan de Arbitrios
establece tres criterios:

e Para el acondicionamiento de cunetas 0 aceras con rampas, reservas de aparcamientos,
anuncios, puestos y mesas en vias publicas, materiales de construccién en aceras o calles
y obras en laviapublica, latarifa se determinaal libre criterio de la Alcaldia

e Parael cercado y limpieza de predios, la tarifa se determina sobre la base del costo total
del trabajo realizado.

o Paralaextracciéon de maderas, arena u otros productos en terrenos ejidales o municipales,
latarifa se determina en funcion del valor comercial de los productos extraidos.

Respecto de los alcances de las tasas, la ley de Municipios establece taxativamente las
competencias municipales en sus art. 6, 7 y 8. Sin embargo, en € art. 7, numeral 13, deja un campo
abierto a establecer que los municipios pueden egercer “todas las demas funciones que le
establezcan las leyes y reglamentos sin detrimento del principio constitucional de autonomia

municipal” .

8 End gercicio de sus competencias las Municipalidades podran contratar u otorgar concesiones.
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Contribuciones especiales

Son establecidas en el Plan de Arbitrio Municipa a los beneficiados directamente por una
obra o por la ampliacion 0 mejora de un servicio municipal. Cada municipalidad las establece
libremente con base en €l presupuesto y e tiempo en que programe resarcirse del costo de la obra.
Se imponen para financiar una obra o la mejora de un servicio. Son obligatorias para la primera
pavimentacion de calles, aceras, cunetas 'y la Alcaldia puede repartir hasta el 80% del costo total de
la obra entre los beneficiarios directos en funcion de los metros lineales de las fachadas de las
viviendas o predios. El Plan de Arbitrio no impone que sean en dinero, 1o que permite una mayor
flexibilidad al establecer las cuotas (dinero, trabajo u otros aportes).

Conclusiones

De acuerdo con la legislacion vigente, existen tributos cuyos niveles son confiscatoriosy no
tienen posibilidad préctica de ser aplicadas, como el caso del derecho que deberian pagar las
empresas de tel efonia equivaente al 10% de la facturacion.

Existe un conjunto importante de vacios legales, a saber:

¢ L os municipios cobran conceptos que, o bien no estan legislados, o bien no se encuentran
dentro del régimen legal vigente: i.e. los conceptos de cuota fija para el impuesto sobre
ingresos, las multas, etc.;

e En los municipios existen précticas de financiamiento, reducciones de deudas o de multas
gue no estan legisladas, generando un espacio de discrecionalidad;

e Los municipios cobran el Impuesto de Rodamientos que solamente esta legislado para
Managua. El resto de los municipios |o cobra sin tener un marco legal que lo justifique.

Esto debe atribuirse a un complejo proceso de descentralizacién y de fortalecimiento de los
municipios que se encuentra en plena busqueda de un destino méas cierto y permanente. La
complejidad de este proceso, sumado alas deficiencias de lalegislacion, explica esta situacion.

2. Las transferencias intergubernamentales

Antecedentes de la distribucion primaria

La reforma constitucional de 1995 reafirma la Autonomia Municipal y establece la
obligatoriedad de destinar un porcentaje suficiente del Presupuesto General de la Republica (PGR)
a los municipios del pais, € que se debe distribuir priorizando a los municipios con menos
capacidad de ingresos (art. 177).

Si bien establece que €l porcentgje y su distribucion seran fijados por laley, la mismano fijo
inicialmente porcentaje alguno para los municipios. En 1996, la Administracion Chamorro fija el
5% como el monto a ser transferido y se incorpora en la Reforma de la Ley de Municipios. Pero a
poco tiempo, parte de la ley es declarada inconstitucional por la Corte Suprema de Justicia,
incluyendo el articulo en donde se fijaba el porcentgje a ser transferido, con sus respectivas
ponderaciones y criterios para la distribucidn de los mismos, para€l afio siguiente (1997). La nueva
legislatura concluye la tarea de aprobar la Ley de Municipios, pero no se fija porcentaje alguno de
transferencias presupuestarias a los municipios los cuales casi no recibieron transferencias del
presupuesto en 1997.

Luego de la desgracia del Huracan Mitch en 1998 los municipios demostraron ante el
Gobierno Central su capacidad de gecucion y al afio siguiente se destina una partida de C$ 72
millones correspondiente al 0,7% de PGR y se establece una formula transitoria para la
distribucion de la misma, en la cual, una parte del dinero es destinado a aguellos municipios
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afectados por e Mitch. Al afio siguiente, solo se destinan 80 millones, muy lejos de las
aspiraciones de |os gobiernos locales.

En e 2001 € proyecto de Ley de Presupuesto 2002 incluia una partida del 1,4% pues €l
gobierno sostenia que por la via del Instituto Nicaragliense de Fomento Municipal (INIFOM) se
estaba administrando un préstamo del Banco Mundial que llega directamente a los municipios por
lo que ese dinero debia ser considerado como parte de la transferencia. A mediados del afio se
reformé el PGR y seincremento la partida de las transferencias, llegando al 1,9%.

Para el Presupuesto 2003 los municipios demandaron desde octubre del 2002 el 4% como
monto a ser transferido. La Asamblea Nacional otorgd el 3,2% pero parte de los fondos venian de
préstamos internacionales. La Ley de Presupuesto fue vetada por e Poder Ejecutivo y la
transferencia se mantuvo en e 1,5% (0,9% del PGR y € resto provenia de fondos del Banco
Mundial).

Por su parte, e INIFOM en e marco del Plan de Fortalecimiento Municipal (PFM)
formulado en el afio 2001 se planted, en correspondencia con los esfuerzos de descentralizacion, la
creacion de un Fondo de Desarrollo Municipa (FONDEM) para pilotear un sistema de
transferencias. En febrero del 2002 desarrollé un estudio denominado “Comportamiento de las
Transferencias a los Municipios 20002002 que tuvo como objetivos analizar el comportamiento
de las transferencias, determinar los procedimientos de asignacién de las mismas, y estudiar €l uso
de las transferencias en los egresos municipales, todo ello con el fin de contar con insumos para
mejorar la propuesta de Ley de Transferencias. EI FONDEM funciono durante tres afios hasta que
en agosto del 2003, se aprobd la Ley de Transferencias Presupuestarias a los Municipios de
Nicaragua (LTP), Ley N° 466.

La situacién actual: la ley 466

Laley 466 tiene por objeto el establecimiento del Sistema de Transferencias Presupuestarias
(STP) alos municipios en cumplimiento de lo expresado en €l art. 177 de la Constitucion y dice
que se distribuira priorizando alos municipios con menos capacidad de ingreso (art. 1).

L os objetivos fundamentales del Sistema de Transferencias Presupuestarias a los municipios
de Nicaragua se establecen en el art. 3y son los siguientes:

i. Promover el desarrollo integral y armonico de las diversas partes del territorio nacional,
conforme lo establece el art. 179 dela CP.

ii. Contribuir ala disminucién del desequilibrio entre la capacidad de ingresos corrientes 'y
el costo de la prestacion de las competencias municipales.

iii. Estimular larecaudacion tributarialocal y la eficiencia en la administracion municipal.

iv. Posibilitar la gestion e implementacion de politicas y estrategias locales de desarrollo, en
el marco de la autonomia municipal, y facilitar la capacidad para administrar politicasy
programas nacionales de desarrollo y lucha contra la pobreza.

v. Contribuir alatransparencia en la gestion local, incentivando la participacion ciudadana
y la auditoria social, en e Presupuesto, los Planes Estratégicos, Operativos y de
Inversion Municipal .

Estos objetivos deberén acanzarse siguiendo cinco principios rectores: Simplicidad,
Transparencia, Publicidad, Automaticidad y Estabilidad (art. 4).

Para esos fines se crea una partida creada en el PGR denominada Transferencia Municipal,
CUYyOS recursos se originardn en un porcentgje de los ingresos tributarios del Gobierno Central
establecido en laLey Anual del PGR (art. 5). Para ello laley sefiala que la “ distribucién primaria”’
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se establecera iniciando con un 4% de los ingresos tributarios en el afio 2004, e incrementédndose en
a menos un medio por ciento anual (0,5%), siempre y cuando € Producto Interno Bruto (PIB) haya
crecido en a menos un 1% en el afio anterior, hasta alcanzar como minimo el 10% de los ingresos
tributarios en la Ley Anual del PGR en el afio 2010 (ART. 5).° Para el afio 2005 se espera que las
transferencias alcancen el 6% del PGR.

Como contrapartida de la obligacion que tiene el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico
(MHCP) de incorporar anualmente en e PGR la partida correspondiente a la Transferencia
Municipa (art. 7) y desembolsarlas en tiempo y forma (art. 8), los municipios deberéan enviar a
MHCP los siguientes documentos, entre otros (art. 10): Presupuesto Municipa aprobado por €l
Concegjo Municipal, liquidacién del Presupuesto del afio inmediato anterior, informe de la
glecucion fisica—financiera anual del Plan de Inversion Municipal, y programacién del uso de las
transferencias para el afio en curso. Las Municipalidades deberdn enviar copia a Ingtituto
Nicaragliense de Fomento Municipal (INIFOM) de los tres primeros documentos mencionados para
alimentar el Subsistema Naciona de Informacion de las Finanzas Municipales. Asimismo los
Municipios deberan remitir copia de los Planes de Inversion Municipal (PIM) a Sistema Nacional
de Inversion Publica (SNIP) afin de armonizar los mismos con los Planes de Inversién Nacional en
cumplimiento del art. 38 delaLey de Municipios.

Asimismo el art. 13 establece los criterios de “distribucién secundaria” sefialando que los
recursos transferidos se distribuirdn entre los municipios de acuerdo a los objetivos antes
sefialados, adoptando para €llo |os siguientes criterios y ponderaciones: ™

o 2,5% parael Municipio de Managua;

e 97,5% para los otros municipios del pais siguiendo los criterios de Equidad Fiscal,
Eficiencia en larecaudacion del Impuesto de Bienes Inmuebles, Poblacion y Ejecucion de
las Transferencias, cada uno de los cuales distribuye el 25% del monto asignado a estos
municipios (es decir el 24,375% del total), definiéndose los mismos tal como se indica:

— Equidad Fiscal: este criterio contribuye a la reduccion de los desequilibrios fiscales
entre los municipios (brecha horizontal), al redistribuir recursos favoreciendo a los de
menor capacidad de ingresos, respondiendo directamente a lo establecido en € art.
177 de la Constitucion. Este criterio toma en consideracion la poblacién de cada uno
de los municipios de conformidad con los datos suministrados por e Instituto
Nicaraglense de Estadisticas y Censos (INEC) y € ingreso tributario potencial de cada
municipio.

— Eficiencia en la recaudacion del IBI: con este criterio se incentiva el esfuerzo de la
recaudacion del Impuesto de Bienes Inmuebles (IBI) de las municipalidades con
relacién a su potencial de ingresos por concepto del 1BI, excepto las Municipalidades
de las Regiones Auténomas de la Costa Atlantica en las cuales se considera la
totalidad de tributos municipales."*

Ademas de la partida sefialada, formarén parte del Sistema de Transferencias como recursos complementarios, los préstamos y
donaciones de agencias y organismos de cooperacion que decidan financiar € desarrollo municipal bajo e esquemade esaLey (Art.
6). De esta forma se incrementan los recursos a disposicion de las municipalidades para posibilitar la gestion e implementacion de
politicas y estrategias locales de desarrollo, en € marco de la autonomia municipal, y facilitar la capacidad para administrar politicas
y programas nacionales de desarrollo y lucha contra la pobreza.

En caso de creacion de un nuevo municipio, € Ministerio de Hacienda y Crédito Publico distribuira la Transferencia Municipal
proporcional mente a la poblaci6n estimada del nuevo municipio restando dicho monto de |a transferencia del municipio del cual fue
escindido, para € resto del afio. Si la creacion del nuevo municipio es producto de la fusién de otros ya existentes, se sumaran los
montos de las transferencias de los municipios que se fusionan (art. 23).

En las Regiones Auténomas del Atlantico no se utiliza el 1Bl como criterio, sino € conjunto de todos |os impuestos, debido a que el
recaudo de Bienes Inmuebles tiene fuertes restricciones en estas Regiones, dada la existencia de grandes extensiones de tierra que
son propiedad de las comunidades indigenas, |as cuales no han sido debidamente legalizadas.
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— Poblacién: con este criterio se transfiere un monto per cépita a los municipios de
acuerdo a la poblacion de cada uno de ellos para contribuir a una oferta minima de
servicios municipales. EIl monto de transferencia del criterio poblacién para cada
municipio resulta del producto del indice de participacién de la poblacion municipal,
respecto ala poblacion total de los municipios incluidos.

— Ejecucion delas Transferencias: este criterio esté orientado aincentivar la eficiencia
del gasto en la gecucidn de las transferencias recibidas por las municipalidades. Es
decir, estd4 dirigido a incentivar e cumplimiento del nivel de eecucion de la
Transferencia Municipal por parte de cada uno de los Municipios. Se calcula
aplicando el porcentaje asignado a este criterio por el monto de transferencia total a
las municipalidades, del afio correspondiente. Para el afio 2004 el monto asignado a
este criterio se distribuira de forma igualitaria entre todos los municipios. Para los
anos subsiguientes, a monto asignado a este criterio se le aplicara el indice de
participacion de cada municipio por g ecucion efectiva de las transferencias recibidas.

Para ello, el art. 11 de la ley establece que las transferencias municipales serén clasificadas
contablemente en |os presupuestos municipales como ingresos de capital segin el monto destinado
a inversones y como otros ingresos corrientes cuando e monto es destinado para gastos
corrientes.™

El art. 12 establece que los recursos provenientes del porcentaje del ingreso tributario de la
Ley Anual del PGR deberan ser utilizados preferentemente en el cumplimiento de las competencias
municipales establecidas en € art. 7 de la Ley de Municipios, y segun corresponda a la
clasificacion de cada municipio:

— Municipio Categoria A (Managua): a menos el 90% para inversién y no méas del 10%
para gastos corrientes.

— Municipios Categoria B, C y D: a menos 80% para inversion y no més del 20% para
gasto corriente.

— Municipios Categoria E 'y F: a menos 70% para inversion y no mas del 30% para
gasto corriente.

— Municipios Categoria G y H: a menos 60% para inversion y no mas del 40% para
gasto corriente.

— Los Municipios Categoria E, F, G y H podran utilizar la asignacion destinada a gastos
corrientes para complementar salarios del personal electo en laformay cuantia que la
Ley de Régimen Presupuestario Municipal y su reforma establ ecen.

El recuadro 3 presenta la férmula para la distribucion de la partida presupuestaria a los
municipios la cual debera ser revisada por la Comisién de Transferencia cada dos afios (art. 14) y
para poder aplicarla se crea el Subsistema Nacional de Informacion de las Finanzas Municipales
como parte del Sistema Integral de Informacion Municipal del INIFOM con la finalidad de
disponer de una base de datos que permita el calculo anua de la distribucion de la transferencia
municipal y e monitoreo de la gecucion de las finanzas municipales. Este sistema tendra un

12 Como la Constitucién Politicay la Ley de Municipios establecen |as transferencias presupuestarias a los mismos, por un lado como

obligacion del Estado para con los municipios y por e otro como una de las fuentes del ingreso del municipio, la Asociacion de
Municipios de Nicaragua (AMUNIC) califica tales transferencias como ingresos de derecho propio de los municipios. Ello significa
gue para un municipio las transferencias forman parte de los ingresos ordinarios del mismo y que dicho municipio tiene plena
autonomia para destinarlas a presupuesto de gasto municipal. Si |as trasferencias constituyen un derecho propio de los municipios,
éstas deben estar incluidas en los ingresos corrientes del mismo, los que deben destinarse al cumplimiento de las competencias que
la congtitucién y la Ley de Municipios le otorga, de conformidad a las disposiciones de la Ley de Régimen Presupuestario
Municipal.
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carécter publico, de libre acceso, en forma documental y electronica 'y sera administrado por €l
INIFOM, quien deberd publicar un anuario de las finanzas municipales. De igua forma el MHCP
deberd elaborar anualmente un informe contable-financiero y evaluativo del uso de las
Transferencias efectuado por los Municipios, € que deberd ser publicado cada afio.

Recuadro 3

APLICACION DE LA FORMULA PARA LA DISTRIBUCION DE LAS TRANSFERENCIAS
MUNICIPALES

El anexo de la Ley de Transferencias (N° 466) establece la férmula para la
distribucion de las mismas a los municipios para cada uno de los criterios utilizados.

a) En correspondencia con el objetivo de favorecer a los municipios con
menores capacidades de ingresos, de la distribucién de la transferencia municipal,
una vez deducido el porcentaje fijo correspondiente al Municipio de Managua
(2,5%), se utilizard la siguiente férmula que aplica los criterios sefialados en el
articulo 13:

Tt=Tet + Tft + Tht + Tgt

Donde:

Tt = Transferencias en el afio

Tet = Transferencia por Equidad Fiscal en el afio t.

Tft = Transferencias por Eficiencia Fiscal en el recaudo en el afio t.
Tht = Transferencias por Poblacion en el afio t.

Tgt = Transferencias por Ejecucion en el afio t.

Estos cuatro criterios de ponderacion de transferencias cuentan con un peso
igual del 25% en la férmula, es decir que cada uno de ellos es igual a 0,25 x Tt.

b) La asignacion total de transferencias a cada municipio se realiza mediante la
siguiente féormula:

Tit = Teit + Tfit + Thit + Tgit

Donde:

Tit = Transferencias para la municipalidad i en el afio t.

Teit = Transferencias por Equidad Fiscal para la municipalidad i en el afio t.

Tfit = Transferencias por Eficiencia Fiscal en el recaudo para la municipalidad i
en el afo t.

Thit = Transferencias por Poblacién para la municipalidad i en el afio t.
Tgit = Transferencias por Ejecucion, para la municipalidad i en el afio t.

c) La Ley prosigue explicitando el calculo de la asignacién a cada municipalidad
por cada uno de los criterios.

c.1) La transferencia de Equidad Fiscal para cada municipio (Teit) es igual al
producto del coeficiente de correccion de transferencia para equidad fiscal (K) por la
transferencia necesaria de equidad fiscal de cada municipio i (Tnit).

Teit = K x Tnit

(continda)
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Recuadro 3 (conclusién)

Para ello, se procede a calcular el potencial fiscal per capita de ingreso tributario de
cada municipio como el cociente entre el potencial tributario del municipio y su poblacion,
luego se calcula el promedio de potencial fiscal per capita de ingreso tributario potencial de
todos los municipios, y la diferencia constituye la brecha fiscal horizontal de ingreso
tributario potencial per capita de cada municipio. Se toman sélo aquellos municipios que
estan por debajo del promedio (brecha positiva) para calcular la transferencia necesaria de
equidad fiscal de cada uno —que es la que permite igualar su capacidad fiscal potencial al
promedio per capita de los per capita potenciales de los municipios— y se suman para
obtener la transferencia necesaria de equidad fiscal de todos los municipios. Luego, se
calcula el coeficiente de correccion de equidad fiscal que es igual a la relacion entre el
monto de transferencia disponible y el necesario para la equidad fiscal de todos los
municipios. Finalmente, se calcula la asignacion de transferencia de equidad fiscal para
cada municipio multiplicando el coeficiente de correccion por la transferencia necesaria de
equidad fiscal de cada municipio.

c.2) La transferencia de Eficiencia o Esfuerzo Fiscal de recaudacion para cada
municipio (Tst) es igual al producto del indice de distribucién por esfuerzo fiscal (l4i) con el
gue participa cada municipio respecto a la suma de indice de esfuerzo fiscal de todos los
municipios por el monto de la transferencia de esfuerzo fiscal para todos los municipios
(Th).

Thit = lait X Trt

Para obtener estos valores se calcula el esfuerzo fiscal de cada municipio como la
relacion entre la recaudacion real del IBI de dicha municipalidad en el afio t—2 y el potencial
tributario del IBl de la misma. Después se calcula el indice de distribucién de cada
municipio en el afio t como la razén entre el esfuerzo fiscal de cada municipio y la
sumatoria de esfuerzo fiscal de todos los municipios (asi, la suma de los indices de todas
las municipalidades es igual a 1). Finalmente se calcula la asignacion del monto de
transferencia de eficiencia fiscal en la recaudacion de IBI para cada municipio.

c.3) La transferencia por Poblacién a distribuir a cada municipio (Thi) es igual al
producto de la proporcién que alcanza el municipio i en el afio t con respecto a la poblacion
total de los municipios (Qir) por el monto de la partida presupuestaria del criterio poblacion
(Thy).

Thit = Qit * Tht

c.4) La transferencia por Ejecucién a distribuir a cada municipio (Tgi) es igual al
producto de la participacion relativa en ejecucion (Wi) que alcanza el municipio i en el afio
t, en el total de las proporciones alcanzadas por todos los municipios por el monto de la
partida presupuestaria del criterio ejecucion (Tgy).

Tgit = Wit X Tgt

Para ello se comienza por calcular la proporcion de cumplimiento de cada
municipalidad en el periodo t-2 que es igual a la razén entre el monto ejecutado de la
asignacion para inversiones en el municipio y el monto asignado al municipio en el afio t-2.
Luego, se calcula la participacion relativa de cumplimiento de cada municipalidad que es
igual a la razén entre la proporcién de cumplimiento de una municipalidad en el afio t-2 y la
sumatoria de la proporcion de cumplimiento de todas las municipalidades en el afio t-2.
Finalmente, se multiplica este valor por el monto a ser distribuido por el criterio ejecucion
en el afo t.

De forma transitoria, la asignacién de transferencia de ejecucién para cada municipio
en el afio 2004 sera igual al monto de transferencia por ejecucion para todos los municipios
del afio 2004 repartido entre el nidmero de municipios existentes que participen en la
distribucion en el afio 2004. Es decir, una distribucion igualitaria.

Tgit 2004 = 1/ N X Ty 2004

Fuente: Anexo de la Ley de Transferencias (N° 466).
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Finamente, €l art. 24 determina que la Secretaria Técnica de la Comision de Transferencias,
en coordinacion con e Instituto Nicaragliense de Estadisticas y Censos (INEC), debera realizar €l
estudio para la determinacion del Potencial Fiscal Municipal en un plazo no mayor de un afio
después de entrada en vigencia la ley y mientras tanto se utilizara la estimacion realizada por €l
INIFOM que fue utilizada en €l célculo de las transferencias del 2002.

El nivel y la distribucién de las transferencias alos municipios

L uego de las consideraciones ef ectuadas respecto alas distintas circunstancias por la que han
pasado los criterios de distribucion, tanto primaria como secundaria, en cuanto a las transferencias
efectuadas alos municipios, el cuadro 10 muestra los cambios que resultan del nuevo régimen de la
Ley 466, ya que e promedio de transferencias por habitante paso de los C$ 27 anuales a cerca de
C$ 73, es decir, se incrementd en un 170% entre el 2003 y el 2004, més que duplicandose en
términos del PIB ya que paso de 0,24% a 0,56%.

En lo que respecta a | os efectos de |os nuevos criterios en materia de distribucién secundaria
se observan los siguientes aspectos:

e En primer lugar, e municipio de Managua ha venido perdiendo peso relativo pasando del
5% del total que recibi6 en € afio 2001 al 2,5% en el afio 2004, es decir se hareducido a
lamitad su participacion en la distribucion secundaria.

e En segundo lugar, no se observan cambios muy significativos entre el resto de los
municipios como consecuencia de |os nuevos criterios, que por cierto resultan ser mucho
méas complejos de aplicar, y que requieren de estudios sobre el potencial tributario ain no
concluidos tal como se sefiala en la seccion siguiente.

e Entercer lugar, s algo puede decirse es que |os mismos no han mejorado la participacién
de los municipios con mayor nivel de pobreza extrema, ya que el grupo de municipios
clasificados como H, con un 35% de pobreza extrema en su poblacion, paso de recibir €l
13,2% en € afio 2003 a 10% en el afio 2004, es decir que redujo su participacién en el
25%, s bien recibe mayores montos absolutos como consecuencia del incremento en la

distribucion.
Cuadro 10
TRANSFERENCIAS PRESUPUESTARIAS @
Total anual Distribucion 2004 ®
Categoria
2001 2002 2003 2004 P/ Inversién | P/ Gtos. Ctes.
(En porcentaje del PIB)
Total 016 | 023 | 024 | 056 | 0,40 0.16
(En millones de coérdobas)
A 4.4 4.4 4,0 10,2 9,2 1,0
B 11,0 14,3 12,7 49,3 39,5 9,9
C 7,2 9,6 10,1 26,6 21,3 5,3
D 15,0 26,3 31,4 72,1 55,6 16,5
E 22,9 34,0 40,0 122,5 86,1 36,4
F 8,1 13,1 16,3 43,8 28,3 15,4
G 8,5 13,7 16,1 42,4 26,0 16,4
H 10,6 16,7 19,9 40,9 24,6 16,4
Total 87,5 132,1 150,4 407,9 290,5 117,4

(contintda)
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Cuadro 10 (conclusion)

Categoria Total anual Distribucion 2004
2001 2002 2003 2004 P/ Inversién | P/ Gtos. Ctes.
(En porcentaje del total)
A 5,0 3,3 2,7 2,5 3,2 0,9
B 12,5 10,9 8,4 12,1 13,6 8,4
C 8,2 7,3 6,7 6,5 7,3 4,5
D 17,1 19,9 20,9 17,7 19,1 14,1
E 26,1 25,7 26,6 30,0 29,6 31,0
F 9,2 9,9 10,8 10,7 9,8 13,1
G 9,7 10,4 10,7 10,4 8,9 14,0
H 12,1 12,6 13,2 10,0 8,5 13,9
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
(En cérdobas por habitante)
A 4,1 4,1 3,8 9,6 8,7 1,0
B 7,8 10,1 9,0 34,9 27,9 7,0
C 14,1 19,0 19,9 52,4 42,0 10,5
D 18,4 32,2 38,5 88,4 68,1 20,3
E 20,7 30,8 36,3 1111 78,1 33,0
F 28,3 45,9 57,2 153,8 99,6 54,2
G 35,4 57,0 66,9 175,8 107,8 68,0
H 51,9 82,2 97,8 201,5 120,9 80,6
Total 15,6 23,5 26,7 72,5 51,6 20,9

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del INIFOM.
@ | as categorias corresponden a los ingresos corrientes del afio 2003.
En los afios 2001 al 2003 la asignacién para gastos corrientes fue del 20% del total asignado.

Como se puede apreciar claramente en e gréfico 2a, las diferencias en los montos de
transferencias per capita entre las categorias de municipios de mayores ingresos propios y los de
Menores ingresos propios son realmente importantes pues 1os municipios de la categoria H reciben
21 veces més que e municipio de la categoria A y 2,8 veces mas que el promedio. El nuevo
esguema de transferencias, si bien ha beneficiado mas en términos absolutos a los municipios de
menores recursos debido al aumento de la distribucion primaria, practicamente ha triplicado los
montos de todas las categorias por lo cual la estructura porcentual sigue siendo la misma que en el
sistema anterior como se ve en € gréfico 2b.

Grafico 2
TRANSFERENCIAS POR CATEGORIA EN 2004
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En e cuadro 11 se presenta la proporciéon entre las transferencias del gobierno a los
municipios y los ingresos tributarios municipales, que es de 0,34 veces en promedio para € total de
los 152 municipios, y mientras que la categoria D duplica este valor, a partir de la categoria E los
ingresos por transferencias son mayores que |os ingresos tributarios. Puede apreciarse también la
gran variabilidad que hay dentro de cada categoria pues el maximo de cada una de ellas iguala o
supera el promedio de la siguiente (excepto obviamente la categoria A que tiene un sblo
municipio). En las dltimas dos columnas se aprecia que e monto per capita del total de
transferencias mas ingresos tributarios es bastante similar para las distintas categorias (excepto
Managua), los municipios de la categoria E quedan con aproximadamente 15% menos que €l
promedio sin Managua y los municipios de menores ingresos son los mas favorecidos pues
finalmente disponen de més recursos que € resto.

Cuadro 11
RELACION ENTRE TRANSFERENCIAS E INGRESOS TRIBUTARIOS
Transferencias sobre ingresos Monto por hab
Categoria tributarios municipales (C9)

Min Promedio Max | Ingr. trib. |Ing. trib. + Tr.
A 0,02 0,02 0,02 579,9 589,6
B 0,12 0,18 0,27 192,0 226,9
C 0,22 0,31 0,71 168,9 221,4
D 0,25 0,74 1,54 119,4 207,8
E 0,49 1,52 4,12 73,1 184,2
F 0,32 2,05 3,99 75,0 228,8
G 1,62 3,55 10,19 49,5 225,3
H 2,19 5,89 17,67 34,2 235,7
Total 0,02 0,34 17,67 211,3 283,8

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del INIFOM.

Si se ordenan los municipios segin e rango de la proporcion entre las transferencias y los
ingresos tributarios, resulta que 28 de ellos tienen una relacién inferior a 0,5 veces, 25 estén entre
0,5y 1, y € resto tiene una indudable dependencia de las transferencias que llega inclusive a mas
de 10 veces sus ingresos tributarios en 7 de €sos municipios.

3. El potencial tributario municipal

Con €l objetivo de beneficiar a los municipios con menores capacidades de ingresos, se
incluyeron dos criterios en la formula de distribucién que estan intimamente relacionados con el
potencial fiscal de las municipalidades.

El primero y & mas directo lo constituye €l criterio de Equidad Fiscal, que asigna a cada
municipalidad en funcién de su potencial tributario, y €l segundo criterio es el de Eficiencia Fiscal
gue premia en razén de lo que cada municipio percibe por € Impuesto de Bienes Inmuebles (1BI)
respecto al potencial tributario del 1Bl en dicho municipio (a excepcién de aguéllos de las Regiones
Auténomas del Atlantico, que tienen un tratamiento diferenciado en la férmula, y a Managua, ala
cual laLey le otorga un porcentgje fijo del monto total de la partida presupuestaria).

Por €llo, para aplicar laformula de distribucion para el 2004 y estimar el potencial tributario
municipal se realizaron los siguientes calculos:

Primero, partiendo del total de ingresos corrientes €jecutados por €l conjunto de municipios
en el afo 1998, considerando este afio como base, se aplicd la tasa de inflacién de los afios 1999,

49



Nicaragua: e papel delos municipios como instrumento para el combate de la pobreza

2000 y 2001, estimando de esa maneralo que deberian estar cobrando, como minimo, el total delos
municipios en €l afio 2001.

Segundo, se sumod € total de las recaudaciones por concepto del IBI del conjunto de
municipios y se calculé para cada uno su posicién relativa con respecto a la suma del potencia del
IBI del total de los mismos. La potencialidad del 1Bl es una estimacién que se basa en €l nimero de
propiedades de cada municipio definido en e Censo Nacional de Poblacién del afio 1995
multiplicandole el valor de un bien inmueble con condiciones minimas, segin la metodologia
SISCAT.

En un tercer paso se multiplicé el estimado del total de la recaudacién para el afio 2001 de
cada municipio por la posicion relativa del mismo en el potencial del 1BI, estimando de esa manera
el potencial tributario municipal para el 2002.

En la definicion de ésta metodologia se tomo en cuenta €l principio utilizado en otros paises
de que una buena medida de la potencialidad tributaria municipal son los activos fisicos de un
municipio (o sea el valor total de sus propiedades), en la medida que refleja el comportamiento
econdmico y lariqueza del territorio.

En funcién de contar con una metodologia més exacta, la Ley de Transferencias
Presupuestarias a los Municipios de Nicaragua, Ley N° 466, en su articulo 24 Disposiciones
Transitorias, manda a la Secretaria Técnica de la Comision de Transferencias que en coordinacion
con e Instituto Nicaragliense de Estadisticas y Censos (INEC) redlicen un estudio para la
determinacion del potencial tributario municipal, que incluye impuestos, tasas y contribuciones
especiales, sefialando un termino de un afio, desde la entrada en vigenciade laLey.

Con ese objetivo €l Fondo de las Naciones Unidas para el Desarrollo de la Capitalizacion
(FNUDC) financi6 una consultoria para elaborar una metodol ogia basada en una muestra de treinta
municipios para que posteriormente sea aplicada en los deméds y que, la Comision de
Transferencias cuente con la determinacién del potencial tributario municipal para ser utilizado por
el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico en e célculo de las transferencias para € afio
presupuestario 2005.

El estudio base finaliz6 e 30 de octubre de 2004 y no se hizo a tiempo para incluir los
resultados en el PGR de este afio por 1o que se siguié utilizando € célculo de potenciaidad fiscal
que hiciera e INFOM en 2002. Segun fuentes de ese organismo el estudio naciona estara
finalizado recién en agosto de este afio por lo que es de esperar que sus resultados se utilicen para
el PGR 2006 (ver recuadro 4).
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Recuadro 4

MODELO DE DETERMINACION DEL POTENCIAL TRIBUTARIO MUNICIPAL (MDPTM)
PARA LOS MUNICIPIOS DE NICARAGUA

El objetivo central de la consultoria fue proponer una metodologia para la determinacion
del Potencial Tributario Municipal (PTM) y validarla para 30 municipios. Para la
determinacién de la metodologia, se parti6 de la base de que cuando las comunidades
locales y municipios intentan medir su eficiencia en la recoleccion de impuestos, es
necesario modelar la relacion existente entre las actividades econdmicas locales
(generadores economicos), la base de tributos (generador fiscal) y la habilidad de
recolectar y usar los impuestos (manejo fiscal). La metodologia propuesta para el PTM, que
ha partido del Show Me Model (SMM) —en Estados Unidos, casi la mitad de los Estados
estan utilizando una variante del SMM- ha sido adecuada y flexibilizada para lograr su
adaptacion y con ello responder mas efectivamente a la realidad nicaragiiense. Se presenta
una metodologia de calculo unificada basada en variables socio—econdémicas, que permite
contar con un método no subjetivo para estimar el comportamiento del PTM en el futuro. El
uso de la metodologia nos permite determinar una serie de coeficientes que se utilizan para
proyectar cambios en el comportamiento de las variables que hace al comportamiento de
los tributos. Esto significa que en lugar de sélo utilizar ingresos corrientes pasados
ajustados por inflacion, como se ha hecho hasta el 2004, se integraran variables de impacto
que reflejen las variaciones en el ingreso y el nivel de desempleo en la localidad, variables
gue una vez integradas mejoran la determinacién del PTM.

El fundamento tedrico y metodoldgico del modelo es el siguiente: los cambios exégenos
en el empleo local inducen cambios en la oferta de trabajo y en las preferencias de los
residentes en la region; la Teoria Econdmica nos explica como estan interrelacionadas
estas variables; estas relaciones pueden ser estimadas estadisticamente para medir el
impacto de los cambios.

El modelo propuesto presenta las interrelaciones entre las variables y las estima
estadisticamente a través de un sistema de 16 ecuaciones. Divididos en un grupo de
ecuaciones generales y modulos sectoriales. Si las ecuaciones nos dan elasticidades
confiables, las 16 ecuaciones se corren en un modelo multi-ecuacional que permite
efectuar una proyeccion de todas las variables. Si utilizamos las 16 ecuaciones, podemos
determinar coeficientes socio—econdémicos que pueden ser utilizados para:

a) efectuar proyecciones puntuales, como en el caso de nuestro proyecto, para estimar
cambios en ciertas variables, o

b) realizar lineas base (baselines) proyectando 5, 10 o mas afios; esto se utiliza para
evaluar el impacto de cambios en niveles de actividad econémica o perfil demogréfico y su
impacto en la demanda de servicios, necesidad de nueva infraestructura o cambios en la
recaudacion fiscal.

El proceso de validacion se inici6é con la recoleccion y procesamiento de datos. En dicha
etapa se pudo determinar que no habria suficiente informacion para poder correr el sistema
de ecuaciones en forma completa. Esta ha sido una de las lecciones principales del
proceso de validacion. Es por ello que en Nicaragua se necesita contar con informacion
censal y de encuestas, generadas hasta el nivel municipal, las cuales permitan correr el
modelo propuesto utilizando todas sus bondades, o cualquier otro disefiado sobre las
mismas bases.

Haciendo uso de la flexibilidad del modelo, se redujo el nimero de ecuaciones y se
procedié a correr las restantes con una combinacién de informacién institucional, generada
por la encuesta efectuada por Boston Institute for Developing Economies (BIDE) en los 30
municipios de la muestra y estimaciones elaboradas por BIDE para completar informacion
faltante. El resultado de la estimacion arrojé soélo coeficientes confiables para dos
ecuaciones, una que se vincula con el valor catastral, y se aplica para la estimacion del
impuesto a las propiedades (IBl) y la segunda que se aplica al ingreso fiscal por tributos.
Con estas dos ecuaciones, se alcanzé el objetivo basico de correr un modelo econométrico
y comprobar que se puede proyectar el Potencial Tributario Municipal con un alto grado de
confiabilidad.

(contintda)
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Recuadro 4 (conclusién)

De todos modos, el BIDE correra el modelo nuevamente, sin cargo al proyecto, una vez
que el INIFOM provea de la informacién necesaria, que se le ha requerido por nota separada,
para los 151 municipios. Una vez resuelto el modelo para 151 municipios, se podra anticipar
por cuantos afios sera posible utilizar los coeficientes que resulten.

En el caso particular nicaragiiense la metodologia ha sido altamente sub-utilizada, dado
que la misma estd basicamente disefiada como instrumento de decision de inversion y
presupuesto, y en este caso ha sido ocupada Unicamente para realizar un proceso de
medicion. Ademas, supuestos iniciales determinaban que habia informacién oficial valida para
soportar el modelo, especialmente informacion econémica y laboral, sin embargo, se
determiné que las estadisticas oficiales disponibles llegan al nivel de Departamento y no
alcanzan al nivel Municipal, que era el nivel requerido.

Fuente: Este recuadro es un extracto del informe elaborado por Boston Institute for Developing Economies Ltd.
para el Instituto Nicaragiiense de Fomento Municipal, Proyecto de Fortalecimiento Municipal NIC/01/C01 —
FNUDC, Proceso No. 02-05-2004, Octubre 30 de 2004.

4. Conclusiones

En primer lugar hay que sefiaar que € principio de simplicidad que debe regir esta ley no
parece haberse cumplido con €l actual esquema de transferencias ya que como pone de manifiesto
AMUNIC “no es de fé&cil interpretacion para e lector comun” lo que ha llevado a que dicha
institucion prepare una Guia Metodol égica para aplicar la férmula de distribucién teniendo como
destinatarias a las autoridades de los gobiernos municipales, 1o que arroja un manto de dudas
respecto de las posibilidades de control que podra haber en el futuro sobre el cumplimiento de esta
Ley asi como de la idoneidad de la misma para satisfacer las demandas de los municipios. Esto
podria incluso llevar a discusiones no previstas cuando se vean los primeros efectos de este
esguema de distribucién.

Esta idea encuentra sustento en el estudio que CINASE (2005) realizd paraver los efectos de
la aplicacion de la Ley 466 sobre una muestra de 30 municipios, donde se concluye que €l 73% de
los actores locales no conocen la Ley de Transferencias y sus implicaciones y tampoco han sido
informados sobre |os desembol sos recibidos o su destinacion. Por otro lado el 40% de los alcaldes
presentan dificultades en e entendimiento de laformulay demandan mayor capacitacion.

En cuanto a los principios de transparencia y publicidad, los municipios parecen estar bien
encaminados ya que € INIFOM publica, aunque en forma agregada y resumida todavia, buena
parte de lainformacion que le deben suministrar |0s municipios.

Existe un serio conflicto en cuanto a la clasificacién contable de las transferencias ya que
AMUNIC, y por ende los municipios que laintegran, interpretan a las transferencias como recursos
propios de libre disponibilidad a pesar de lo que la ley expresa claramente al respecto, pues
condiciona el uso de buena parte de las mismas arealizar gastos de inversion.

El monto de las transferencias municipales es relevante para el Presupuesto del Gobierno
Central pues equivale a 25% de los recursos del Tesoro dedicados en su mayoria como
contrapartida de los recursos externos que financian €l Programa de Inversiones Publicas (PIP)
2004. Ademas, comparado con la inversién en algunos sectores relevantes, € monto transferido
equivale a 80% del Programa de Inversiéon del Ministerio de Educacion y a un porcentaje similar
de la inversién del Ministerio de Salud. Segin proyecciones del Gobierno, las transferencias
municipales llegarian a los US$ 83 millones en el afio 2008, de los cuales US$ 58 millones
deberian destinarse a inversion. Esta suma es equivalente al 75% del monto de recursos del Tesoro
regquerido parafinanciar el PIP proyectado para ese afio.
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La formula de la distribucion de las transferencias cumple con la disminucién de la brecha
horizontal, por lo tanto disminuye e desequilibrio entre los municipios de mayores y menores
recursos en términos de ingreso per cépita a pesar que en la distribucion del 2004 no se empled la
formula en su totalidad, ya que € criterio de gecucion de la transferencia que tiene un peso del
25% rige a partir del 2005 y en e 2004 se distribuyd de forma igualitaria en base a promedio
aritmético de los 151 municipios. Los criterios introducidos por la Ley 266 han favorecido a los
municipios de manera general a proveer a los mismos de mayores recursos, pero no han
modificado sustancialmente la distribucion secundaria preexistente.

Ademas, existen serias dudas sobre la utilidad de los criterios incorporados en la Ley para
lograr los objetivos de la misma. El estudio de CINASE (2005) concluye que los procedimientos
més cuestionados para calcular €l criterio de distribucion de las transferencias son los que
corresponden a equidad fiscal y poblacion (el primero por utilizar un célculo de erréneo de
potencial tributario municipal y e Ultimo por basarse en estimaciones desactualizadas que no
toman en cuenta el crecimiento poblacional y el impacto de la inmigracion hacia municipios mas
urbanos). Las autoridades entrevistadas coincidieron en que el criterio més realista y motivador es
el correspondiente al esfuerzo fiscal o eficiencia en la recaudacion del IBI, por lo cua se justifica
una mayor ponderacion a ese criterio de distribucion para generar mayores incentivos en la
recaudacion y evitar el emperezamiento fiscal en las alcaldias ubicadas en las categorias F, Gy H.

Segun Budinich, “en € corto plazo, es poco probable que las municipalidades puedan
utilizar las transferencias para apalancar nuevos recursos externos complementarios para
inversion, ya que es dificil pensar que lleguen nuevas donaciones de montos significativos.
Ademds, a excepcion de la Alcaldia de Managua, las municipalidades tienen limitaciones para
endeudarse. Los montos transferidos a las municipalidades potencialmente podrian apalancar
recursos externos por unas 4 a 7 veces su monto, considerando el porcentaje de contrapartida que
exigen los cooperantes para complementar 10s recursos externos’.

B. Los gastos municipales

1. Las competencias en materia de gastos municipales

Las competencias son |os asuntos publicos que la Constitucion y las leyes sefialan que deben
ser atendidos por |os gobiernos municipales. La Constitucion de la Republica (art. 177) sefiala que
“los gobiernos municipales tienen competencia en materia que incida en el desarrollo
socio—econdmico de su circunscripcion” . La Ley de Municipios repite este precepto constitucional
en su art. 6 y seguidamente, en su art. 7, brinda un extenso listado de las competencias que el
municipio debe de satisfacer, para beneficio de sus pobladores.

Resulta interesante analizar las competencias desde el punto de vista conceptual y analizarlas
desde la realidad. Conceptual mente, las competencias puede clasificarse en tres tipos (ver cuadro
12): competencias de hacer (provision de servicios); competencias de regulacion y control; y
competencias de promocion.
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Cuadro 12

CLASIFICACION DE LAS COMPETENCIAS MUNICIPALES

De hacer

Regulacién y control

Promocién

Recolectar residuos, tratar y
disponer de los desechos
solidos

Control de higiene y salubridad en mercados,
rastros y lavaderos

Promover la construccion y
mantenimiento de puestos y centros
de salud urbanos y rurales

Drenaje pluvial y eliminacion
de charcas

Autorizar y registrar fierros, guias de transporte y
cartas de venta de semovientes

Promover campafias de higiene y
salud preventiva

Mercados, rastros y
lavaderos publicos

Dictar normas de funcionamiento de los
cementerios

Promover la cultura, el deporte y la
recreacion

Garantizar el ornato
publico

Planificacién, normalizacion y control del uso del
suelo y del desarrollo urbano, suburbano y rural

Impulsar planes de desarrollo
Delimitar areas urbanas y suburbanas
Regular y controlar el uso del suelo
Monitorear el uso del subsuelo

Controlar el cumplimiento de las normas de
construccion

Impulsar de manera sostenible el
turismo

Construir y dar
mantenimiento a calles,
aceras, andenes, parques y
plazas

Desarrollar, conservar y controlar el uso racional
del medio ambiente y de los recursos naturales.

Promover el respeto de los derechos
humanos

Prestar los servicios basicos
de agua, alcantarillado
sanitario y electricidad

Impulsar, regular y controlar el servicio de
transporte colectivo intramunicipal, administrar
terminales de transporte

Promover comités municipales de
emergencia

Construir y dar
mantenimiento a puentes y
caminos vecinales e
intramunicipales

Administrar puertos fluviales y lacustres

Disefiar y planificar la
sefializacion de las vias
urbanas rurales

Registrar el estado civil de las personas

Fuente: Perazzo (2003).

Sin embargo, € gercicio rea de estas competencias es muy disimil entre los Municipios.

Sobre una muestra de 143 municipios, €l INIFOM ha encontrado los resultados que se muestran en
el cuadro 13.** Puede observarse que de las 10 competencias que més se cumplen las cuatro
primeras son funciones de regulacién o contralor y las seis Ultimas son responsabilidades de hacer.
Asimismo, las responsabilidades de hacer tienen una muy baja proporcién de municipalidades que
las cobran, no asi las de regulacién.

¥ Ver Proyecto Fortalecimiento y Desarrollo de los Municipios de Nicaragua (PROFIM), Diagnéstico municipal — organizacion y

gestion de recursos humanos, ediciones 1997, 1999 y 2000.
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Cuadro 13
PRINCIPALES COMPETENCIAS MUNICIPALES EJERCIDAS EN NICARAGUA
Municipios Municipios
Competencias que ejercen la que la
competencia cobran
Registro civil 132 125
Registro y autorizacion de fierros 130 125
Registro y autorizacién de guias de transporte de ganado 124 118
Registro y autorizacion de cartas de venta 122 118
Participacion en campafias de higiene 114 n/a
Parques 111 11
Constitucion de comités municipales de emergencia 109 n/a
Construccion y mantenimiento de calles y aceras 103 11
Recoleccion de desechos sélidos 97 72
Construccion y mantenimiento de puentes y caminos 97 s/d

Fuente: Perazzo (2003).
(n/a): No aplicable.
(s/d): Sin dato.

El art. 9 de laLey 40 (Ley de Municipios), dice que en € gercicio de su competencia, los
municipios podran: a) contratar con otras Instituciones del Estado |a prestacion de servicios que por
su naturaleza puedan ser realizados por ellas de una mejor forma, observando su correcta
gjecucion; b) celebrar contratos u otorgar concesiones previa licitacién con personas naturales o
juridicas, de carécter privado para la €jecucion de funciones o administracién de establecimientos o
bienes que posea a cuaquier titulo, sin menoscabo de €ercer sus facultades normativas y de
control. Por su parte, e art. 10 dice que los gobiernos municipal es tienen la facultad de intervenir y
participar en todos los asuntos que afecten su competencia.

El art. 11 dice que los Gobiernos Municipales podrén contratar con el Poder Ejecutivo la
delegacion de atribuciones que correspondan a la administracion central, acompafiada de la
transferencia de | os recursos necesarios parala ejecucion de la obra o la prestacion del servicio (ver
recuadro 5). La doctrina clasifica las competencias de los entes locales en competencias propias,
concurrentes y delegadas. son competencias propias las que se gercen dentro del marco de la
autonomia municipal y bago su propia responsabilidad; son competencias concurrentes
(compartidas), aguéllas en que los Municipios actian complementariamente con la Administracion
Central; son competencias complementarias aquéllas que se gercen en coordinacién con el ente
nacional correspondiente. Se esta en presencia de competencias delegadas cuando |a administracion
central u otras administraciones intermedias pueden delegar en los municipios, el servicio de las
mismas en areas de sus propios intereses, garantizando los recursos financieros de parte de la
administracién delegante y la capacidad administrativa, de parte de la administracion local
delegataria.

Debe sefidarse que tanto la Ley de Municipios como su Reglamento, no desarrollan
adecuadamente el tema de las competencias, asi como las formas de prestar |os servicios publicos
gue de ellas se derivan y el asunto de las relaciones inter—administrativas en el caso de las
competencias concurrentes presentandose un vacio juridico que puede generar conflictos de
competencias con algunos Ministerios. Este error juridico puede ser subsanado parcialmente por
los concejos Municipales por medio de Ordenanzas en lo relativo a la forma de organizar la
prestacion de los servicios publicos municipales. En el caso de las relaciones inter—administrativas
solamente a través de convenios de cooperacion entre e municipio y e ente naciona
correspondiente puede llenarse el vacio, mientras no se dicte un nuevo Reglamento. Es por estas
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razones que deben consultarse y considerarse otras leyes y reglamentos que establecen vinculos de
coordinacion en cuanto a competencias entre la Municipalidad y otras Instituciones del Estado (Ley
de Municipios y su Reglamento; Ley General del Medio Ambiente y los Recursos Naturales y su
Reglamento; Reglamento para la Evaluacion de Estudios de Impacto Ambiental; Decreto para
garantizar €l Desarrollo Sostenible; Ley de Division Politica y Administrativa; Ley de la
Contraloria General de la Republica).

Recuadro 5
ALTERNATIVAS DE DESCENTRALIZACION DE GASTO PUBLICO

A) Programas de inversién elegibles para la descentralizacion

Un analisis detallado del Programa de Inversiones Publicas (PIP)
permite identificar que diversos Programas y Proyectos que estan
ejecutando ministerios y entes autbnomos contienen actividades y obras
que son de competencia propia del municipio, o que podrian ser
compartidas con aquéllos que tengan las capacidades para hacerlo.
También hay inversiones en areas en las cuales los municipios estan
facultados para recibir como atribucion delegada del nivel central. Para
identificar los programas/proyectos del nivel central en el ambito municipal,
se revis6 el PIP 2003 y el PIP 2004 analizando el tipo de inversiones que
se realizan y la posibilidad de compartirlas o delegarlas en los términos de
la ley vigente, si los municipios lo solicitan.

En la revision de la cartera de inversiones publicas se aplicaron varios
criterios para seleccionar aquellos programas y proyectos elegibles para la
descentralizacion. Primero, como criterio de exclusién, se descartd
aquellos programas que se relacionan con las funciones propias de los
ministerios y que son indelegables, por ejemplo las relacionadas con las
funciones normativas o aquellas de ambito nacional o departamental que
van mas alla de la jurisdiccién municipal (inversiones de caracter nacional
como las carreteras, los puertos, o los hospitales). También se
descartaron inversiones que por su envergadura transcienden las
capacidades de gestion local y que podrian ser entregados en concesion a
entidades privadas (sistemas de agua y alcantarillado o sistemas de
distribucion de energia eléctrica). Luego, entre los programas y proyectos
de ambito municipal, potencialmente elegibles, se seleccionaron aquéllos
gue cumplieran alguna de las categorias siguientes:

i. Categoria 1: programas y proyectos que abordan actividades de
competencia propia municipal, y/o que ya estan ejecutandose a través de
las alcaldias (o directamente por éstas).

ii. Categoria 2: programas y proyectos de competencia concurrentes,
gue ya estan ejecutandose con participacion de las alcaldias.

iii. Categoria 3: programas y proyectos que realizan inversiones en
areas de competencia concurrente y que podrian ejecutar los municipios
como atribucion delegada del nivel central, como los faculta la ley.

Algunos programas tienen componentes elegibles y no elegibles. En
estos casos, se selecciond aquéllos que en mas de un 70% tenian
componentes elegibles.

(continda)
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Recuadro 5

La Cartera de Proyectos elegibles para la descentralizacion cubre un total de 78
proyectos distribuidos entre 9 instituciones, siendo la de mayor importancia el FISE,
seguido de ENACAL, el MTI, la CNE y el INIFOM. Existe un monto interesante de
inversiones en ambitos de competencias propiamente municipales o que se esta
ejecutando directamente a través de las alcaldias (principalmente las inversiones de
FISE e INIFOM). Los montos de inversién por categorias difieren bastante entre si, y la
Categoria 3 tiene inversiones crecientes programadas para los proximos tres afios.
Cabe sefalar que varios de los proyectos seleccionados terminan su ejecucion antes
del 2008 y es probable que algunos de ellos contemplen una extension a una préxima
fase, lo que daria la oportunidad de insertarlos desde su inicio dentro del Sistema de
Transferencias Municipales.

B) Experiencias de descentralizacion de programas de inversién publica

Frente a la preocupacién de si existe capacidad en los municipios para administrar
adecuadamente los nuevos recursos provenientes de las transferencias y de futuras
inversiones, existe la experiencia de descentralizacion en el FISE de delegar a los
municipios todas las actividades del ciclo de proyecto. Esta experiencia se inicié con un
piloto en 9 municipios y en este momento existen 55 que estan ejecutando en forma
descentralizada la cartera de proyectos FISE, manejando el 40% de las inversiones
totales de la institucion (en 2003). Esta iniciativa desarroll6 procesos, procedimientos y
capacidades que podrian extenderse al resto de las municipalidades, dentro de un
cierto plazo de tiempo. Estos 55 municipios descentralizados recibiran en 2004 el 44%
de las transferencias totales y el 47% de las transferencias de capital. Con la
experiencia acumulada con la Cartera del FISE, podria esperarse una adecuada
ejecucion de las inversiones y que se extienda la experiencia al resto de los municipios
del pais. El FISE ha desarrollado una herramienta informatica simplificada para apoyar
a los municipios en el manejo de la inversion (ciclo de proyecto), que abarca desde la
formulacién hasta la ejecucion y posterior administracion y mantenimiento de las
inversiones.

Otra experiencia avanzada hacia la descentralizacion son los Fondos de
Mantenimiento Preventivo transferidos a los municipios para dar mantenimiento a
centros escolares y unidades de salud (56 municipios beneficiados en 2003). Estos
Fondos se financian enteramente con recursos internos y son ejecutados con
participacién activa de los Consejos Escolares y los Comités de Salud. Estos fondos se
incrementan con aportes de las alcaldias y de las comunidades (cercano al 20%).

Una experiencia iniciada recientemente por el FISE es el financiamiento de
proyectos ejecutados directamente por las comunidades, con la intermediacion de la
municipalidad en el manejo de los fondos, y apunta a fortalecer las relaciones entre
ambos, incentivar la participacion de las comunidades en resolver sus prioridades y
fomenta los aportes de recursos no financieros (materiales, trabajo) para abaratar
costos y poder atender otras necesidades.

En los proximos afios, todas estas experiencias, y otras similares que existen en
otras entidades aunque en menor escala, podrian extenderse hacia los municipios con
menores capacidades para procurar una gestion eficiente de las inversiones.

(continta)
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Recuadro 5 (conclusién)

C) Buscando la sostenibilidad fiscal del sistema de transferencias

Para fines de consistencia fiscal el gobierno de Nicaragua se ha comprometido a transferir
competencias a los municipios, para contrarrestar la presion fiscal que significara las
crecientes transferencias municipales dispuestas por la Ley. Sin embargo, como la misma ley
lo sefiala expresamente, el traspaso de nuevas competencias debe ser acompafiada de los
recursos necesarios para cumplirlas. Esta disposicion legal limita la posibilidad de ahorrar
recursos en el nivel central por medio del traslado de competencias. Los programas de
mantenimiento de infraestructura de educacién y salud (ambas competencias del gobierno
central) que son apoyados por FISE, transfieren recursos a las municipalidades para que
éstas se encarguen del mantenimiento de los centros escolares y unidades de salud, aunque
se ha comprobado que existe disposicién de los municipios (y también de la comunidad) a
aportar de sus recursos propios para complementar dicho financiamiento.

El otro camino seria que el nivel central dejara de realizar inversiones en competencias
propias de los municipios. Hay algunos casos de programas que cumplirian esta condicion,
como es el caso de algunos programas de inversion del FISE e INIFOM en infraestructura
comunitaria (calles, andenes). En todo caso, estos programas no involucran grandes sumas
de inversion.

En consecuencia, so6lo quedaria la posibilidad de avanzar en el co-financiamiento
compartido en forma voluntaria por parte de las municipalidades, en areas en las cuales éstas
tengan “disposicion a pagar” por atraer programas o proyectos del gobierno central a su
jurisdiccién. Si el gobierno central lograra incentivar esta modalidad, efectivamente podria
“ahorrarse” los recursos de contrapartida de los programas y proyectos y, por esta via, lograr
la sostenibilidad fiscal y sostener el Programa de Inversiones Publicas en los niveles
proyectados en los préoximos afios.

D) Bases para una nueva estrategia de inversion publica

Una estrategia de largo plazo para la descentralizacion de la inversién publica basada en
el co—financiamiento de las inversiones entre el gobierno central y los municipios tiene
diversas ventajas: i) los municipios tendrian incentivos para utilizar los recursos de la
transferencia para co—financiar inversiones porque eso les permitiria multiplicar las
inversiones de beneficio para su jurisdiccion; ii) este mecanismo les daria un poder de “voto”
a los municipios, en el sentido de expresar sus preferencias por aquellos programas de la
administracién central que consideran de mayor interés para el desarrollo local; iii) permitiria
al gobierno central coordinar mejor las inversiones considerando las prioridades del nivel local
para sostener el nivel proyectado de inversiones; iv) obligaria al gobierno a considerar las
prioridades locales de inversién, a la hora de gestionar recursos externos; v) a su vez, el
gobierno central podria aprovechar este mecanismo para orientar mejor las decisiones locales
de inversion hacia las prioridades nacionales, estableciendo porcentajes de contrapartida
variables segln el tipo de proyecto y su aporte a las metas nacionales; vi) esta modalidad
permitiria premiar las inversiones en los municipios méas pobres, pidiendo una contrapartida
mayor a los que tienen mayor capacidad de generacion de ingresos; vii) también permitiria
discriminar positivamente a favor de cierto tipo de inversiones consideradas de mayor
prioridad nacional (por ejemplo, educacion primaria, agua y saneamiento, atencion primaria
de salud, etc.); viii) con este mecanismo, se podria establecer un fondo concursable para
inversion, al cual postularian los municipios, cuyos criterios de asignacion premien a aquellos
gue co—financien un mayor porcentaje del costo de inversion del proyecto; ix) como resultado,
se lograria compatibilizar mejor las metas nacionales y las prioridades locales de inversion, y
la asignacion territorial de la inversién publica seria mas acorde con las prioridades de los
gobiernos locales.

Adicionalmente al co—financiamiento, es preciso avanzar en la descentralizacion de
funciones y la definicion mas clara de las competencias ministeriales y municipales, dentro
del marco legal vigente.

Fuente: Este recuadro resume los puntos principales del informe elaborado por Ema Budinich B., Identificacion
de alternativas de descentralizacion de gasto publico hacia las municipalidades, Managua, Nicaragua, Febrero
2003.
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2. Elnivel y la estructura de los gastos municipales

En lo que respecta a nivel de los gastos municipales se observa que evolucionan de manera
consistente con el nivel de los ingresos totales obtenidos por los mismos, generandose de manera
sistematica un leve superévit durante los Ultimos afios.

Es por ello que debido a incremento en e monto de las transferencias operado entre el 2003
y € 2004 se observa un sustancial aumento de los mismos del orden del 33%, 1o que significa que
los municipios han dispuesto en este Ultimo afio de recursos financieros como para llevar a cabo
programas de combate a la pobreza, segin se observaen el cuadro 14.

Asimismo en cuanto ala composicién de las erogaciones entre gastos corrientes y de capital,
se observa que durante estos Ultimos afios se ha producido un sustancial incremento de las
erogaciones en capital habiéndose duplicado respecto al PIB, pues pasaron del 1,0% a 2,0% entre
los afios 2000 y 2004, a la vez que los gastos corrientes se han mantenido constantes en todo el
periodo, 1o que esta sefialando la potencial capacidad de los municipios para encarar programas en
relacion con el tema de la pobreza ya que estén demostrando tener la capacidad suficiente como
para administrar este tipo de gastos.

En cuanto a la composicién del gasto corriente cabe mencionar que €l gasto en personal
representa sdlo el 22% del total de las erogaciones en 2004 (ver cuadro 15), es decir que los
recursos transferidos y obtenidos por |os municipios no estdn destinados sino en una cuarta parte al
pago de sueldos y salarios, dato que contradice o observado en otros paises en |os cuales |0s gastos
municipal es son destinados mayoritariamente al pago de gastos en personal.

Si bien no se cont6 con la apertura de los gastos por sector de la inversion en 2004 para €l
total de municipios, segun €l estudio de CINASE (2005), las transferencias municipales destinadas
a gastos de capital significaron un 22% de las inversiones totales en los municipiosy el 35% de los
proyectos ejecutados por las alcaldias fueron financiados o cofinanciados por las transferencias.
Las municipalidades han demostrado capacidad de gecucién de las transferencias para inversion
pues lograron ejecutar el 85% de los fondos entregados por e MHCP. Las principales acciones
inversionistas llevadas a cabo por los municipios incluidos en la muestra, estén referidas a la
construccion de obras de infraestructura (calles y caminos 52%, agua y saneamiento 8%, servicios
municipales 15%, viviendas 3%, obras fisicas relacionadas a educacion 2% y salud 2% y otras
obras aidadas 9%) que representaron el 91%. Las acciones de fortalecimiento institucional
representaron un 4% y los proyectos sociales solo un 5%.

Desde otra 6ptica, €l 81% de las inversiones estan relacionadas a acciones de competencias
propias de las municipalidades y e 19% a competencias compartidas (no hubo inversiones en
competencias delegadas). Se evidencid que en la mayoria de los municipios los proyectos han sido
seleccionados con participacion ciudadana, siguiendo los procesos de planificacion del
INIFOM—FISE. Lamayor cantidad de proyectos esta dirigida hacia las &reas urbanas, en detrimento
de las areas rurales, o cual significa una atraccion migratoria campo—ciudad. El estudio no reflgja
ningunainversién rural que incentive el empleo rural o e aspecto productivo—agropecuario.
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Cuadro 14
GASTOS DE LOS GOBIERNOS LOCALES
Conceptos 2000 2001 2002 2003 2004 ®
(En millones de cérdobas)
1-Gastos totales Gob. Central @ n/a nfa | 11501,3 | 139937 | 161842
2-Gastos corrientes gob. locales 629,4 745,4 645,0 873,0 978,8
3-Inversion fisica y social gob. locales 479,5 479,6 532,5 798,6 14404
4-Otros gastos gob. locales 0,0 0,4 61,5 31,0 171,9
5-Gastos totales gob. locales (2+3+4) 1108,9 12253 1239,0 1702,6 25911
(En porcentaje del PIB)
1-Gastos totales Gob. Central ® n/a n/a 20,0 22,3 22,3
2-Gastos corrientes gob. locales 1,3 1,3 11 1,4 1,3
3-Inversion fisica y social gob. locales 1,0 0,9 0,9 1,3 2,0
4-Otros gastos gob. locales 0,0 0,0 0,1 0,0 0,2
5-Gastos totales gob. locales (2+3+4) 2,2 2,2 2,2 2,7 3,6
PIB Nominal base 1994 50 144.,6 55 528,5 57 376,3 62 673,8 72 603,3
Fuente: Elaboracion propia en base a datos del BCN, e INIFOM.
® Preliminar.
(n/a) No aplicable.

@ Los datos no son comparables con informacion anterior a 2002 pues el pais ha adoptado la nueva

metodologia incluida en el Manual de Finanzas Publicas 2001 del FMI. Ademas, a partir de 2004 Nicaragua
alcanzé el punto de culminacion de la HIPC, razén por la cual el servicio de deuda externa se presenta
sobre una base caja dede 2002 en adelante.

Por ultimo, al analizar la distribucion de los gastos municipales seguin la categoria de los
mismos para €l afio 2004 resalta una vez més el escaso peso de los municipios en las categorias F,
Gy H que en conjunto sblo resulta ser levemente superior a 10% del total. Por otra parte Managua
(categoria A) y aquellos municipios clasificados en la categoria B gastan en conjunto el 56% del
total, monto que si bien es inferior a la participacion de los mismos en el total de los ingresos
corrientes propios, resulta ser inferior a la participacion de los mismos en el total de la poblacién
del pais (ver cuadro 15).

Cuadro 15
GASTOS MUNICIPALES POR CATEGORIA EN 2004 @)

(En millones de cérdobas)

A B C D E F G H Total
Gasto Total 821,4 | 629,7 | 171,0 284,1 415,8 |112,7 | 85,2 71,2 | 2591,1
Gastos Corrientes 338,1 | 2447 85,0 107,1 118,6 | 33,3 | 28,8 23,2 978,8
Gastos de Personal 176,2 | 160,7 53,9 61,0 70,9 | 196 | 16,1 14,9 573,3
Servicios, materiales y productos | 106,2 60,5 18,9 29,9 29,9 9,3 7,1 54 267,3
Transferencias y donaciones 55,7 3,9 1,3 3,3 2,7 0,6 0,8 0,4 68,7
Otros 0,0 19,6 11,0 12,9 15,1 3,7 4,8 2,5 69,5
Gastos de capital 483,3 | 385,0 86,0 177,0 297,1 | 79,4 | 56,4 48,0 |1612,3
Inversiones fisicas 329,0 | 353,9 79,8 166,0 268,6 | 73,3 | 53,5 40,0 | 1364,1
Inversiones sociales 0,0 30,1 6,0 10,2 18,3 6,0 2,5 3,1 76,3
Otros gastos de capital 154,3 1,0 0,1 0,9 10,2 0,0 0,4 4,9 171,9
(contintdia)
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Cuadro 15 (conclusion)

(En porcentaje del total de cada categoria)

A B Cc D E F G H Total

Gasto Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,06 100,0
Gastos Corrientes 412 389 49,7 37,7 285 295 338 326 378
Gastos de Personal 215 255 315 215 171 174 189 209 221
Servicios, materiales y productos 12,9 96 11,1 105 7,2 8,3 8,3 76 10,3
Transferencias y donaciones 6,8 0,6 0,7 1,2 0,6 0,6 1,0 0,5 2,7
Otros 0,0 3,1 6,4 45 3,6 3,3 5,6 3,6 2,7
Gastos de capital 588 61,1 503 623 715 705 66,2 674 622
Inversiones fisicas 40,1 56,2 46,7 584 646 651 62,7 56,2 526
Inversiones sociales 0,0 4,8 3,5 3,6 4,4 54 3,0 4,4 2,9
Otros gastos de capital 18,8 0,2 0,1 0,3 2,5 0,0 0,5 6,9 6,6

(En porcentaje del total de cada concepto)

A B C D E F G H Total

Gasto Total 31,7 243 6,6 11,0 16,0 4,3 3,3 2,7 100,0
Gastos Corrientes 345 250 8,7 109 121 34 2,9 2,4 100,0
Gastos de Personal 30,7 28,0 94 106 124 34 2,8 2,6 100,0
Servicios, materiales y productos 39,7 22,7 71 11,2 1172 35 2,6 2,0 100,0
Transferencias y donaciones 81,1 57 1,9 49 3,9 0,9 1,2 0,5 100,0
Otros 00 282 158 185 21,7 54 6,9 3,6 100,0
Gastos de capital 30,0 239 53 11,0 184 49 35 3,0 100,0
Inversiones fisicas 24,1 259 59 122 197 54 3,9 2,9 100,0
Inversiones sociales 0,0 395 79 13,3 240 7,9 33 4,1 100,0
Otros gastos de capital 89,8 0,6 0,1 0,5 59 0,0 0,2 2,8 100,0

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de INIFOM.

@ Las categorias corresponden a los ingresos corrientes del afio 2003.

®  No esta disponible informacion de los municipios de: El Ayote (cat. D), Prinzapolka, San Juan del Norte y
La Cruz de Rio Grande (cat. F), Santa Lucia (cat. G), y La Paz de Carazo (cat. H), que en 2003
representaron el 0,74% del total de gastos municipales.
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I\VV. El aporte del Fondo de Inversidn
Social Emergencia (FISE) y el
problema de la pobreza

A. Antecedentes

El FISE se cred e 21 de noviembre de 1990 como ente
auténomo, adscrito a la Presidencia de la Republica, mediante decreto
presidencial N° 59-90. Se le otorg6 personalidad juridicay patrimonio
propio, en calidad de instrumento temporal de compensacion social,
para reducir el deterioro de los niveles de vida de los pobres, como
resultado de las politicas de gjuste y estabilizacion econémica. Su vida
institucional era de cinco afios pero se ha venido ampliando con
extensiones sucesivas a través de decretos gecutivos. En 1999, a
emitirse la Ley N° 290 de Organizacion y Competencia y
Procedimientos del Poder Ejecutivo, € FISE fue ratificado como un
ente descentralizado bajo la Rectoria de la Presidencia de la Republica
y en &l 2003 se le confiere a FISE la permanencia institucional, para
mantener la consistencia con las administraciones futuras y a su vez
responder a la adecuacion de las estrategias de desarrollo nacional,
facilitando su relaciéon con los organismos financieros y de
cooperacion internacional.
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B. Programadel FISE

La Mision del FISE, en su calidad de institucion del gobierno de Nicaragua y dependencia
organica de la Presidencia de la Republica, es promover, financiar y supervisar programas y
proyectos que de manera sustentable desarrollen el capital humano, social y de infraestructura
fisica de las comunidades mas pobres del pais, para que estos mejoren sus condiciones de viday a
lavez tengan mejores y mayores oportunidades de insertarse en la vida econémicay productiva del
pais. Los programas y proyectos del FISE se complementan con los de los otros sectores e
instituciones estatales y privadas con € fin de armonizar y potenciar las politicas sociales y
econdmicas principalmente a nivel local, para lograr una accién integradora y eficiente de los
esfuerzosy recursosinvertidos.

L os objetivos principales de lainstitucion son |os siguientes:

i. Contribuir con la atencion de las demandas apremiantes de la poblacién en situacion de
pobreza.

ii. Compensar en corto plazo, el impacto producido por las politicas de gjuste estructural.

iii. Rehabilitar lainfraestructura social del pais, priorizando los sectores de educacion bésica,
salud, agua potable y saneamiento.

iv. Fortalecer a los gobiernos municipales y comunitarios para garantizar un desarrollo
sostenible.

v. Contribuir con lareactivacion y desarrollo del sector privado nacional.
vi. Generar empleo, especia mente para los estratos de |a poblacién de més bajos ingresos.

El FISE realiza sus actividades utilizando técnicas modernas de focalizacion en pobreza y
sistemas informatizados de su ciclo de proyectos, resultados y procesos internos. Todas sus
operaciones son guiadas por normas y procedimientos claros y conocidos por todos los interesados,
con €l fin de asegurar un accionar institucional moderno, transparente, eficiente y eficaz.

Las herramientas del FISE para cumplir con su mision son: €l fomento del capital humano de
los pobres; el fomento del capital social de las comunidades; el equipamiento fisico y econémico;
el fortalecimiento de la Red Naciona de Proteccidén y/o Seguridad Social; y la infraestructura
econdmica de apoyo ala produccion.

Para llevar a cabo una distribucion equitativa, eficiente y transparente de los recursos, €l
FISE utiliza tres criterios fundamentales: Distribucién Sectorial, Distribucién Territorial, Ingreso
Per Cépita. Estos tres criterios son esenciales no solamente para el refinamiento del mecanismo de
distribucion de recursos (mapa de pobreza) sino también para disefiar instrumentos y metodol ogias,
gue nos permita evaluar € impacto socia de los programasy proyectos impul sados por el FISE.

Una importante funcion del Gobierno es la provision de ciertos servicios publicos bésicos a
la poblacién, tales como educacion, salud, agua y saneamiento, los cuales son la base para €l
desarrollo del capital humano de un pais. Por lo tanto es de suma importancia contar con un
mecanismo para la distribucion de los recursos que permita la focalizacion de las inversiones
sociales de acuerdo una estrategia sectorial. El FISE utiliza como mecanismo de distribucién
sectorial un menu de proyectos dirigido a maximizar la capacidad del programa de inversiones
sociales mediante la escogencia de los proyectos de mayor impacto social y de mayor beneficio
para la poblacion, permitiendo de esa forma que los pocos recursos disponibles sean utilizados de
forma correctay equitativa.
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Actualmente la distribucion de los fondos obtenidos por € FISE se lleva a cabo estrictamente
sobre la base del mapa de pobreza, siendo un instrumento gque le permite una mayor eficienciaen la
focalizacion de los recursos y una mayor cobertura de la poblacién més pobre y desprotegida.
Dadas las caracteristicas territoriales del nuevo y mejorado mapa de pobreza (1998-2001), se
sientan las bases para e Programa Nacional de Inversion Publica, puesto que permite la
coordinacion entre inversion en infraestructura, con empleo y reactivacién econémica. Asimismo el
uso del Mapa de Pobreza como el mecanismo de distribucién de los recursos del FISE |e permite a
lainstitucién aislarse de presiones politicas y revestirse de transparencia administrativa.

C. Relaciones del FISE con los municipios

FISE considera a las comunidades y municipios sus principales aliados. De ahi que
desarrolle un Programa de Fortalecimiento Municipal y Comunitario con €l fin de fortalecer una
vision de desarrollo local basada en la descentralizacion de procesos y recursos parala provision de
proyectos de inversion, la participacion ciudadana, € alivio ala pobrezay la sostenibilidad de las
inversiones. Los gobiernos municipales constituyen la bisagra democrética entre el gobierno central
y la sociedad civil fundamentalmente en el ambito rural. En muchos casos constituyen la Unica
presencia permanente del Estado. De ahi que los procesos de desarrollo local que financie € FISE
pueden adquirir mayor sostenibilidad si se realizan en estrecha coordinacion y sinergia con las
autoridades municipales.

La descentralizacion del ciclo de proyectos entendido como la transferencia de funciones,
responsabilidades y recursos a las municipalidades, para que éstas sean las responsables de llevar a
cabo todas las actividades inherentes al ciclo de proyecto y de la administracion de |os recursos, se
desarrolla bagjo un esquema de coordinacion y negociacion local, coordinado por € Gobierno
Municipal, con participacion de las comunidades, sectoresy otros actores del desarrollo local.

Lo anterior se concreta en la participacion de la municipalidad en: (i) microplanificacion
participativa; (ii) reconocimiento de los comités comunitarios; (iii) colaboracion en la supervision
de la gecucién de los proyectos, (iv) manego descentralizado del ciclo de proyectos,
(v) co-financiacion de los proyectos; y (vi) funcionamiento del Fondo de Mantenimiento
Preventivo.

Por medio de la microplanificacion participativa las propias comunidades, a través de
reuniones que cuentan con la participacion de los diferentes sectores de la sociedad civil,
autoridades locales y delegados ministeriales, identifican y priorizan los proyectos en sus
comunidades respectivas. Estos mismos proyectos son sometidos posteriormente a las instancias
correspondientes para su financiamiento, en un proceso de abajo hacia arriba.

La gestion y mango descentralizado del ciclo de proyectos que promueve la
descentralizacion de funciones, tiene por objetivo lograr el fortalecimiento de los gobiernos
municipales, transfiriendo los procedimientos para que éstos puedan redlizar los procesos de
identificacion, formulacion y contratacion de los proyectos, 1o cual se hara de forma gradua y
estard en funcion de las capaci dades existentes en |os diferentes municipios.

El FISE en conjunto con e INIFOM, ha emprendido la €ecucion de un programa de
Fortalecimiento Municipal, mediante el cual espera generar en los gobiernos municipales la
capacidad técnica que le permita asumir gradualmente, algunas de las funciones relacionadas con la
gestion y manejo de los proyectos sociales, hoy a cargo del FISE.

El Plan de Inversion Municipal (PIM) es un instrumento gerencial que permite la articulacion
de las inversiones en el Municipio para un periodo de tres afios. En este plan deben estar
identificados |os proyectos para los cuales se solicitara financiamiento al FISE, de acuerdo con los
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recursos asignados a Municipio y e mend de proyectos elegibles. La elaboracion e
implementacion del PIM es responsabilidad del Gobierno Municipal con los actores locales.

En todos |os Planes de Inversion Municipal que se han aprobado a lafecha, se reflgja que, en
promedio, |os gobiernos locales aportan e 10% de sus ingresos municipales a afio.

D. Recursos movilizados

Luego de 10 afios de su creacion y cumpliendo en gran medida con la mision institucional
por la cual fue creado en Noviembre de 1990, el FISE ha logrado captar y gestionar un total de
recursos por € orden de los US$ 387,12 millones destinados al financiamiento de proyectos de ato
impacto social orientados a satisfacer las necesidades de la poblacién mas necesitada. De estos
recursos, US$ 225,16 millones se obtuvieron para el periodo 1991-1997 y US$ 161,96 millones
fueron obtenidos para e periodo 1998-2001, a los cuales hay que agregar los recursos adicionales
que se obtuvieron para cubrir la emergencia provocada por € paso del Huracan Mitch en Octubre
de 1998. L os gastos operativos promediaron € 11% durante €l periodo.

Desde 1991 hasta e 31 de diciembre de 2004, el FISE ha invertido un total de US$ 346,8
millones en la contratacion de 9.937 proyectos en los sectores de Educacion, Salud, Agua y
Alcantarillado, Servicios Comunitarios y Municipales y Mg oramiento Ambiental, de los cuales se
han ejecutado e 96% de los mismos y entregado un total de 9.586 proyectos a un costo de US$
343,7 millones. En estos 14 afios, |os proyectos financiados por e FISE y finalizados han cubierto
los 152 municipios del pais con unainversion per capita nacional de US$ 61,1 por habitante.

Por otro lado, se estima que los 9.586 proyectos terminados en ese periodo han generado un
total de 600.410 empleos—mes, lo cua significa un costo por empleo—mes de aproximadamente
US$ 572,5. Asimismo, utilizando € supuesto de que un mismo beneficiario ha recibido un
promedio de beneficios de tres proyectos, se obtiene un total de 4.122.325 beneficiarios reales, con
unainversion real por beneficiario de US$ 83,4 (ver cuadro 16).

Cuadro 16
FISE — PROYECTOS TERMINADOS POR SECTOR 1991-2004
Monto Beneficiarios
Sector Proys. Empleos
(Mill. C$) | (MillUS$) | (Porcentaje) Totales
Agua y saneamiento 407 473,4 40,2 11,7 637 057 94 355
Educacion 6 041 18324 179,8 52,3 2229877 339 826
Obras y serv. comunitarios 940 612,7 60,6 17,6 4018 746 77518
Proteccion social 200 133,7 11,9 35 48 455 19723
Salud 1998 522,5 51,3 14,9 5432 840 68 988
Total 9 586 3574,8 343,7 100,0 12 366 975 600 410
Fuente: FISE.

El impacto distributivo de la inversion realizada por e FISE a lo largo de su existencia se
valora también a través del enfoque sectorial y rural del programa, tomando en cuenta los
incentivos que se generan para acumular capital humano de los pobres. En este sentido € FISE
desde sus inicios de operacion ha priorizado la inversion en los sectores de educaciéon y salud,
destinando de los US$ 343,7 millones invertidos en proyectos terminados, el 52% para el sector
educacién (US$ 179,8 millones) y e 15% para el sector salud (US$ 51,3 millones). También se ha
invertido significativamente en otros sectores: servicios comunitarios y municipales (18%), aguay
alcantarillado (12%) y asistencia socia (3%). El impacto en la educacion hasido tal, que si setoma
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en cuenta el nimero de escuelas construidas por €l FISE, se puede observar que précticamente se
ha entregado en promedio una escuela por dia (el cuadro 18 muestra la informacién anterior
desagregada por tipo de proyecto para cada sector y se ve que solo la educacién primariay la
infraestructura vial se llevan € 60% de los recursos mientras que ninguno de los planes de
proteccion socia superael 3%).

El FISE continta utilizando el mapa de pobreza como Unico mecanismo para distribuir sus
recursos, su cumplimiento implica una funcion redistributiva que concentra la mayor proporcion de
los beneficios en las areas de mayor incidencia de la pobreza. Los resultados de la inversion del
FISE entre 1991 y 2004 muestran que € total de los municipios harecibido US$ 61,1 por habitante,
dato similar alos US$ 59,0 que recibieron en €l periodo 1991 — octubre de 2000. Entre estas fechas
los municipios en pobreza extrema han recibido US$ 93,38 por habitante, 1os municipios en
pobreza ata han recibido 68,78 US$/hab y los de pobreza media y menor 38,95 US$/hab (ver
cuadro 17). Sin embargo, debido a la poca capacidad técnica de los municipios con mas incidencia
de pobreza, solamente el 27% de la inversion se destind a los municipios en pobreza extrema, €l
42% para los que estan en pobreza alta'y un 32% para los municipios en pobreza media'y menor
(en el periodo 19912004 estos datos son de 18,2%, 25,6% y 56,2%, respectivamente).

Cuadro 17
ANALISIS FOCALIZADO DE COSTO IMPACTO, ENERO DE 1991 A OCTUBRE DE 2000
Estrato de Municipios Poblacién Inversion contratada
pobreza Ne (Porcentaje) | (Habitantes) | (Porcentaje) | (Mill. US$) | (Porcentaje) [((US$ /hab.)
Media y menor 34 23,1 2 040 526 46,8 79,5 30,9 39,0
Alta 69 46,9 1571 454 36,1 108,1 42,0 68,8
Severa 44 29,9 745 119 17,1 69,6 27,1 93,4
Total 147 100,0 4 357 099 100,0 257,2 100,0 59,0
Fuente: FISE.

Del total de proyectos contratados, alrededor del 60% se localizan en areas rurdes y €
restante 40% se localiza en &reas urbanas, 10 que significa que a pesar del sesgo de la inversion
hacia |os municipios de pobreza menor, el grueso de las inversiones se estan realizando en las éreas
rurales.

E. Tareas pendientes

Seguin €l propio FISE, la falta de recursos humanos “calificados’ en los municipios, es sin
duda, la principal limitante del programa. Ademas, es necesario disefiar e implementar un
mecanismo ingtitucional de cofinanciamiento y un esguema de incentivos que permita la
confirmacion de unidades técnicas municipales o0 intermunicipales que viabilicen y hagan
sostenibles los procesos de descentralizacion propuestos. El programa se limita a crear capacidades
instaladas en relacién a manegjo y la gestiéon del proceso de inversién, sin embargo, 1os municipios
requieren incrementar capacidades en otras areas complementarias como gerencia social, captacion
de ingresos fiscales, presupuestacion y finanzas municipales. El retraso de la institucionalizacién
de los procesos en algunos ministerios y entes del sector social, complejizala negociacién entre sus
delegados municipales y los gobiernos locales. Finalmente, es necesario continuar mejorando el
funcionamiento del FISE, de tal manera que sus técnicos sean facilitadores de procesos que generen
capacidades locales através de la transferencia de tecnologias, y le permita generar adecuadamente
tanto procesos internos como externos.
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Cuadro 18

FISE — PROYECTOS TERMINADOS POR SECTOR Y TIPO 1991-2004
Sector / Tipo Proyectos C$) I?:Jesz)lon(Porcentaje) Berlgft:lglos Empleos
Aguay saneamiento 407 473,4 40,2 11,7 637 057 94 355
Agua potable rural 275 250,0 17,4 51 157 451 35751
Agua potable urbano 78 123,6 11,9 3,5 262 012 27 794
Alcantarillado sanitario 54 99,8 10,8 3,2 217 594 30 810
Educacién 6 041 1832,4| 1798 52,3 2229877 | 339826
Educacion especial 2 0,9 0,1 0,0 156 122
Educacion pre-escolar 55 17,5 1,3 0,4 3777 2345
Educacioén primaria 5670 1 586,5 154,5 44,9 1 839 256 292 838
Educacion secundaria 253 194,8 20,3 59 224 740 36 749
Educacion técnica 61 32,7 3,7 11 161 948 7772
Obras y servicios comunitarios 940 612,7 60,6 17,6 4018 746 77 518
Energia eléctrica rural 1 0,9 0,1 0,0 18 569 44
Fortalecimiento municipal 191 12,1 1,0 0,3 10 976 261
Infraestructura municipal 24 16,5 1,8 0,5 340 625 2 369
Infraestructura vial 542 510,2 51,6 15,0 3055313 63 060
Reforestacion y conservacion de suelos 22 13,6 1,8 0,5 26 212 4138
Servicios comunitarios 160 59,3 4,4 1,3 567 051 7 646
Proteccidn social 200 133,7 11,9 35 48 455 19723
Apoyo alimenticio y comunitario 20 9,2 0,8 0,2 10 129 149
Atencion a ancianos 19 16,3 1,7 0,5 15674 2777
Atencion a discapacitados 1 0,5 0,0 0,0 33 55
Atencion a menores 144 87,1 7,8 2,3 16 076 16 501

Infraestructura de apoyo a la

produccion 5 2,1 0,1 0,0 1796 212
Vivienda 11 18,4 1,4 0,4 4747 29
Salud 1998 522,5 51,3 14,9 5432 840 68 988
Atencién primaria en salud 1105 151,5 15,5 4,5 3412 245 25424
Atencion secundaria en salud 88 137,1 12,7 37 1525 227 18 149
Letrinizacion 805 234,0 23,1 6,7 495 368 25415
Total 9 586 3574,8 343,7 100,0 12 366 975 600 410

Fuente: FISE.
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V. Conclusiones

El PND y e PND Operativo representan una estrategia
significativamente diferente de la ERCERP: més preocupada con
competitividad y crecimiento que con la reduccién de la pobreza,
proponiendo cambios para € sector publico destinados a eliminar
trabas a ese crecimiento y esperando de sector privado
comportamientos que implicarian una transformacion radica de
mentalidades y de actitudes, sin por otro lado mencionar de que forma
seinduciratan radical transformacion.

Asimismo se observa que € gobierno sigue asignando una
prioridad relativamente baja a la reduccion de la pobreza, la cua se
traduce por g emplo en la proporcion decreciente del gasto socia que
es financiado con recursos propios del tesoro. Las principales
prioridades quedan también muy claras. pago de la deuda interna y
externa, estabilizacion y consolidacion macro—econémica, y aumento
de las reservas. Nicaragua logré acanzar € punto de culminacion
HIPC, demostrando lo que a los 0jos de los organismos financieros
internacionales ha sido considerado como un desempefio satisfactorio
en el marco del PRGF y en la adopcion de reformas estructurales. La
naturaleza predominantemente macroecondémica de este programa
prioriz6 los objetivos de estabilidad, particularmente del sistema
financiero, y de fortalecimiento fiscal relegando a un segundo plano
las prioridades en materia de gasto social. En la coyuntura Nicaragua
resurge mas fortalecida en sus indicadores macroeconémicos, aungue
queda la incertidumbre de como se evitara recaer nuevamente en el
endeudamiento externo en la medida en que las transformaciones
necesarias para reducir la vulnerabilidad a los choques externos y
aumentar la equidad en la distribucién del ingreso requieren proyectos
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cuyos resultados se consolidaran en € largo plazo con significativas necesidades de
financiamiento.

Tal es el caso de las propuestas para implementar un presupuesto plurianual y para mejorar
la calidad del gasto publico. Sin embargo, las limitantes que enfrentan estas iniciativas, como la
inestabilidad politica y los problemas en la gobernabilidad, se han deteriorado en los dltimos
tiempos y seguramente tendrén incidencia en latrayectoria del gasto publico. Todo se complicaaln
més por e hecho de que los procesos de capacitacion que exige la implementacion de estas
reformas no se pueden lograr en el corto plazo.

Es urgente aprovechar la oportunidad proporcionada por el PND Operativo, y lanzar un
debate nacional sobre el Plan, amplio y abierto, a todos los niveles de decisiéon en el pais, y en €
cual, desde €l inicio, quede claro que € gobierno esté dispuesto a escuchar, y aintroducir cambios
significativos —o mejor alin, radicales— en el documento y en las politicas concretas asociadas a su
implementacion. Es vital que en ese debate se aborde de una vez la cuestion de qué es crecimiento
pro—pobre, qué crecimiento se quiere para Nicaragua, y cémo se puede aprovechar tal crecimiento
parareducir la pobreza.

En cuanto a las capacidades de los gobiernos locales en esta lucha contra la pobreza, el
andlisis de los municipios con base a sus ingresos corrientes, nos indica una gran concentracion de
la poblacion, de los recursos y de la actividad econdmica en pocos municipios, es decir, una
centralizacion econdmica. Ademés, resdta la poca autonomia financiera de la mayoria de
municipios, considerando ésta como la capacidad de financiamiento para cumplir con los servicios
gue por Ley tienen que prestar, por ende, la poca capacidad de respuesta a las necesidades de la
poblacion que se puede expresar en problemas de gobernabilidad. En general, existe una alta
correlacion entre el nivel de ingresos y la categoria de pobreza —a menor pobreza, mayores
ingresos— |o que amplifica la brecha entre |os municipios.

La formula de la distribucion de las transferencias cumple con la disminucién de la brecha
horizontal, por lo tanto disminuye e desequilibrio entre los municipios de mayores y menores
recursos en términos de ingreso per capita. Los criterios introducidos por la Ley 266 han favorecido
a los municipios de manera general a proveer a los mismos de mayores recursos, pero no han
modificado sustancialmente la distribucion secundaria preexistente, la que resulta estar
positivamente correlacionada con € nivel de pobreza de los mismos, si bien los efectos finales del
cambio del sistema recién podrén ser observados en |os préximos afios debido a la aplicacion plena
de los nuevos indicadores.

Un posible efecto indeseado del sistema podria sobrevenir por € hecho de que la mayor
parte de los municipios con menores capacidades son los més pobres y por lo tanto es de esperar
gue los mismos tengan una sub gecucién en las inversiones, por lo que a aplicar € criterio de
gjecucion serén castigados. Lo mismo ocurre en la aplicaciéon del criterio de eficiencia en la
recaudacion del Impuesto de Bienes Inmuebles, ya que la recaudacion tiende a disminuir dado el
efecto perverso de las transferencias (es menos costoso recibir las transferencias que recaudar
impuestos) y la poca capacidad de recaudacion. Esto es |o que parece estar ocurriendo segun el
estudio de CINASE (2005) pues, mientras que la recaudacion del IBI muestra una tasa de
crecimiento del 18%, las municipalidades que han recibido mayor inyeccion financiera por efecto
de las transferencias del MHCP (categorias F, G y H) registran crecimiento negativo en la
recaudacion del IBlI y demas impuestos y tasas. Por ello, de no asistir con prioridad a los
municipios donde las transferencias tienen més impacto en relacion a sus ingresos corrientes, €l
efecto seriainverso a deseado y se ampliariala brecha de pobreza.

Esto ocurre pues dentro de los criterios de transferencias no existe ninguno directamente
relacionado con e grado de pobreza de los municipios o0 €l nivel de desarrollo relativo de los
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mismos. Sin embargo, la ata correlacion entre el nivel de ingresos propiosy el grado de pobreza ha
llevado a utilizar el primero como proxy del segundo de lo que ha resultado un sistema que no
beneficia claramente a los municipios mas pobres como se puede observar en el gréfico 3. Ademas,
el criterio de gecucion de las transferencias, que premia a los municipios que cumplen con lo
proyectado, no toma en cuenta si |os gastos municipales se destinan a combatir la pobreza o a otros
fines, por lo que se desperdicié la oportunidad de utilizar este criterio como mecanismo de
focalizacion.

En el corto plazo, es poco probable que las municipalidades puedan utilizar las transferencias
para apalancar nuevos recursos externos complementarios para inversion, ya que es dificil pensar
que lleguen nuevas donaciones de montos significativos. Ademas, a excepcion de la Alcaldia de
Managua, |as municipalidades tienen limitaciones para endeudarse.

En este contexto, el rol de los organismos descentralizados, como el INIFOM vy el FISE, es
de vital importancia parafomentar el desarrollo de las capacidades de los gobiernos locales.

Gréfico 3

CORRELACION ENTRE TRANSFERENCIAS

PER CAPITA EN 2004 Y BRECHA DE POBREZA EXTREMA
(145 municipios) @
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos del INIFOM.

@ No incluyen los municipios de San Juan del Norte, Prinzapolka,
Waspan, Desembocadura Rio Grande y Bonanza pues se hallan
fuera de los rangos de los ejes.

La correlacion entre FISE y los municipios posiblemente tenga un cambio de seguir
operando de la misma manera que hasta ahora (es decir, del FISE para el FISE, y no del municipio
para el municipio), sobre todo en aquéllos donde el monto total de las transferencias es mayor que
la asignacion FISE y, mas aln, en los que las transferencias para inversiones es mayor que la
asignaciéon. Este cambio puede motivarse por dos causas: la diferencia en los montos y los
requisitos para el acceso a las transferencias son mucho mas flexibles que los que pide € FISE para
acceder alos fondos que administra.

A pesar de lo anterior €l FISE tiene una ventaja comparativa en materia de inversiones sobre
las demas instancias del Gobierno Nacional que le pueden permitir reconvertirse de cara al
Municipio, cuenta entre otras con; un paguete tecnoldgico en lo referente a la administracion del
ciclo del proyecto (manuales, metodologias de la construccion, software, otros), metodologias de
planificacion participativa para la identificacion y priorizacion de la demanda a nivel comunitario,
y para la implementacién de un Fondo de Mantenimiento Preventivo, disefios de capacitaciones en
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el éreade inversiones dirigidas a funcionarios municipales, contratistas y comunidades, flexibilidad
y cultura de eficiencia institucional, articulacion de la inversion sectoria y de lainversion publica
local con la departamental y nacional, mecanismos de focalizacion flexible y adaptable, en lo
nacional y en lo municipal respectivamente.

En definitiva, el financiamiento de los gobiernos locales de programas destinados a combatir
la pobreza parece ser muy dependiente en el corto plazo de las transferencias del gobierno central y
de los proyectos de organismos como e FISE o INIFOM, pero los pasos dados recientemente para
acelerar y mejorar € proceso de descentralizacién muestran un claro compromiso por parte de
todos | os actores involucrados en superar los desafios que este proceso conlleva.
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