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l tema de las finanzas municipales 
constituye un aspecto prioritario en 
la agenda de las municipalidades de 
la Región, ya que en su condición de 
entidades de administración local por 

excelencia, los gobiernos locales son el principal 
actor en el territorio comprometido a brindar a 
las comunidades los bienes y servicios públicos 
que estas requieren. De más está decir, que en 
la medida en que los gobiernos municipales pue-
dan contar con presupuestos considerables, su 
labor como promotores del desarrollo local será 
más adecuada, independiente y sostenible. 

Por otra parte, la redistribución del poder del Es-
tado y el fortalecimiento de procesos de toma 
de decisiones que involucren a lo local juegan 
un papel fundamental en la construcción de so-
ciedades democráticas. Para ello se requiere un 
municipio con un grado cada vez mayor de au-
tonomía financiera y  de gestión. En este sentido, 
es innegable que uno de los ingredientes básicos 
para el ejercicio de dichas condiciones es la po-
sibilidad de que los gobiernos locales obtengan y 
dispongan de los recursos necesarios. 

En Centroamérica y El Caribe, el gasto de los 
gobiernos locales como porcentaje del presu-
puesto nacional es  bastante bajo, sobre todo si 
se analiza a la luz de la cantidad e importancia 
de las competencias que les han sido otorga-
das.  Y es que entre los diferentes niveles de 
la administración pública, los gobiernos locales 
han contado tradicionalmente con una mayor 
cuota de responsabilidades y una menor dota-
ción de recursos para atenderlas.

El presente estudio se enmarca dentro del objeti-
vo fundamental de la Fundación DEMUCA: el for-
talecimiento de la capacidad de gestión política, 
técnica y administrativa de los gobiernos locales 
de Centroamérica y El Caribe.  Un elemento vital 
para la consecución de este objetivo es que los 
gobiernos locales de la región puedan disponer 
de los recursos necesarios para el cumplimien-
to de sus funciones, así como de los sistemas 
necesarios para utilizar dichos recursos de la 
forma más efectiva posible.  Por esta razón,  y 
tomando en cuenta el alto nivel de centralismo 
estatal y las diversas limitaciones que enfrentan 
los gobiernos locales del área, las asociaciones 
nacionales de municipios de Centroamérica y la 
República Dominicana han expresado su interés 
en que se lleve a cabo un estudio detallado so-
bre las finanzas municipales de la región.  

Por medio del estudio se pretende promover la 
adopción de políticas públicas de alcance muni-
cipal y el desarrollo de iniciativas a nivel nacional 
y regional que resulten en mejores sistemas fi-
nancieros municipales, de forma que se logre un 
impacto positivo en el desarrollo local. 

Este estudio parte de supuestos fundamentales 
de la teoría político-económica relacionada con 
la distribución óptima de recursos y funciones a 
través de los diferentes niveles de gobierno. En 
particular, autores como Ellinor Ostrom argumen-
tan que en principio, los gobiernos locales tienen 
considerables ventajas en relación a los niveles 
de gobierno nacional para la provisión de buena 
parte de los servicios públicos.  Esto se debe 
en parte a que cuando un servicio es provisto a 

Introducción

E
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nivel local, se puede adaptar más fácilmente a 
las necesidades específicas de cada localidad.  
Además, en un sistema electoral funcional, se 
espera que a nivel local, los representantes elec-
tos tengan fuertes incentivos para mantener sa-
tisfechos a buena parte de los ciudadanos.  Fi-
nalmente, se espera que los funcionarios locales 
tengan mucho más tiempo e información para 
tomar las decisiones que ayuden a maximizar el 
bienestar a nivel local (Ostrom 1994: 180).   

No obstante, detrás del argumento anterior hay 
un supuesto fundamental, a saber, que los go-
biernos locales tienen la capacidad organizacio-
nal y la posibilidad legal de recolectar los recur-
sos necesarios para la provisión de los servicios 
públicos que deben proveer y de asignarlos de 
forma tal que se maximice el bienestar a nivel 
local.  De hecho, la evidencia empírica muestra 
que cuando se asignan competencias nuevas 
a los gobiernos locales sin que se asegure que 
existe el financiamiento para asumirla, los resul-
tados para la ciudadanía pueden ser muy nega-
tivos (Ej. Willis et al, 1999).  

En Centroamérica y República Dominicana, la 
proporción de los servicios públicos que son 
provistos por los gobiernos locales es muy redu-
cida.  En esta línea, la literatura sobre las finan-
zas municipales en la región ha apuntado hacia 
una serie de obstáculos institucionales que limi-
tan las posibilidades de los ayuntamientos para 
lograr un cumplimiento efectivo de sus funcio-
nes (Espitia, 2004).  No obstante, dicha literatura 
se ha basado fundamentalmente en información 
secundaria, o sea, no se ha hecho un estudio 
exhaustivo de la realidad cotidiana que enfren-
tan las municipalidades de la región con respec-
to a la gestión financiera y tributaria.  Además, 
en años recientes, se vienen dando en la región 
una serie de iniciativas de políticas públicas para 
fortalecer la capacidad financiera de las munici-
palidades, sobre todo con respecto a las trans-
ferencias del gobierno central y las normas que 
deben cumplir las municipalidades con respecto 

a la gestión presupuestaria y contable.  Por es-
tas razones, en este estudio se llevan a cabo 
dos tareas pendientes con relación al análisis de 
las finanzas municipales en la región.  

Primero, se analiza por país el entorno econó-
mico, legal e institucional de ámbito nacional 
que incide sobre la gestión financiera munici-
pal.  Como parte de esto, se investiga hasta qué 
punto los gobiernos centrales están llevando a 
cabo iniciativas  orientadas al desarrollo local en 
áreas que por mandato legal les corresponden 
a los gobiernos locales.  Esto resulta de suma 
importancia, pues al llevar a cabo los gobiernos 
centrales funciones que no le corresponden (o 
que serían mejor realizadas por las municipali-
dades), se generan diversos efectos negativos 
para el desarrollo local. Por una parte, se pier-
den las ventajas intrínsecas de prestar servicios 
públicos por parte de un nivel de gobierno más 
cercano a la ciudadanía; por otra parte, se redu-
ce la capacidad administrativa y organizacional 
de las municipalidades, lo cual atenta contra la 
generación de recursos y su uso eficaz.  

Asimismo, se realiza una exhaustiva investiga-
ción de campo con el fin de analizar si la inte-
racción entre el marco institucional nacional  y 
la realidad organizacional de las municipalidades 
incide en los principales resultados financieros 
de los gobiernos locales en la región.  A partir de 
este ejercicio, se esbozan las principales reco-
mendaciones de políticas públicas orientadas a 
fortalecer el marco institucional y el apoyo finan-
ciero y técnico requerido para lograr una mejor 
gestión financiera y prestación de servicios pú-
blicos municipales.  

En función a lo anterior, este estudio se estructu-
ra de la siguiente manera.  Primero, se presenta 
el marco contextual, conceptual y metodológico 
que sirve como guía para el componente empíri-
co posterior. Luego, se presentan y explican las 
variables e indicadores utilizados en la porción 
empírica. En los siguientes capítulos se presen-
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tan los resultados de la investigación por país. 
Para cada país se presentan primero que todo,  
datos generales sobre población, división polí-
tico administrativa y economía, lo cual permite 
establecer el contexto general dentro del cual 
operan las finanzas municipales de ese país.  
Seguidamente, se analizan los aspectos de la 
economía y política pública que inciden en las 
finanzas municipales. Luego, se presentan los 
indicadores que reflejan el estado de la situación 
y los aspectos de la gestión local que inciden en 
dichos indicadores, tales como la administración 
financiera y tributaria. 

Posteriormente se analizan las iniciativas del 
gobierno central que se relacionan con el desa-
rrollo local y las competencias municipales. Fi-
nalmente, se exponen los anteriores resultados 
desde una perspectiva comparativa regional, 
apuntando primordialmente hacia las principales 
tendencias que se presentan consistentemente 
en los diversos países.  De este análisis, se pre-
sentan recomendaciones de política pública que 
aplican de manera general a la región.  De esta 
forma, se apunta hacia el camino de aprendizaje 
conjunto que puede añadir valor agregado a los 
esfuerzos nacionales.

Cabe destacar, en cuanto al proceso de ela-
boración, que este estudio parte de una inves-
tigación y documento base desarrollado por la 
Universidad Centroamericana José “Simeón” 
Cañas, el cual fue posteriormente complemen-
tado y fortalecido por el señor Randolph Cardo-
na Brenes y la Fundación DEMUCA. A su vez, 
es importante manifestar el reconocimiento a 
las Asociaciones Nacionales de Municipalidades 
por su valioso apoyo en la discusión y revisión 
técnica del estudio.
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CAPÍTULO PRIMERO
Marco Teórico y Metodológico 

n este capítulo, se presentan los ele-
mentos básicos que guían el análisis 
realizado de las finanzas municipales.  
Para ello, se presenta un marco con-
ceptual mediante el cual se puedan 

identificar los factores a nivel nacional y nivel lo-
cal que condicionan el desempeño financiero de 
los ayuntamientos.  Luego, se coloca este mar-
co conceptual en el contexto del acontecer mu-
nicipal de los países estudiados. Finalmente, se 
presenta la propuesta metodológica utilizada.  

1.1	 Modelo conceptual  para el  análisis 
de las finanzas municipales 

Para el desarrollo de la investigación, se en-
tiende a la municipalidad como un gobierno de 
ámbito local que tiene como función principal la 
búsqueda del bien común en un determinado 
territorio, para lo cual debe coordinar las accio-
nes de los actores locales que pueden contribuir 
al desarrollo integral del territorio, y por consi-
guiente al bien común.

Según el modelo desarrollado por Groves et al 
(2003) la municipalidad se relaciona con su en-
torno por medio de la detección de necesidades 
y la obtención de recursos, devolviendo los bie-
nes y servicios que la población necesita para su 
bienestar y desarrollo. Dependiendo de que tan 
flexible sea la administración para adaptarse a 
los cambios de este entorno, así serán los resul-
tados financieros obtenidos.

El análisis de las finanzas municipales debe 
centrarse en la determinación de la capacidad 
de las municipalidades para producir los bie-
nes y servicios que demanda la población de 
los municipios y que están considerados como 
parte de sus funciones y competencias.  Dicha 
capacidad se define en dos planos de acción 
fundamentales: la obtención de los recursos 
necesarios para la provisión de servicios y los 
procesos relacionados con su uso eficiente. Lo 
primero involucra la recolección de impuestos, 
cobro de tasas, transferencias presupuestarias y 
otros mecanismos de obtención de fondos.  Lo 
segundo incluye procesos como el desarrollo de 
planes desarrollo, el diseño, ejecución y control 
del presupuesto en función de dichos planes, la 
gestión contable y la planificación de los flujos 
de efectivo necesarios para la ejecución cumpli-
da y efectiva del presupuesto. 

Ambos planos de acción son condicionados 
tanto por factores internos como por factores 
que están en buena medida fuera del espacio 
de control de la municipalidad y que inciden 
potencial o directamente sobre todas las muni-
cipalidades en el país respectivo.  Respecto a 
estas condicionantes externas, por una parte, 
la obtención de recursos para la provisión de 
servicios requiere que los contribuyentes loca-
les dispongan de los medios para cumplir con 
las obligaciones tributarias existentes y para 
pagar tasas por servicios que reciben directa-
mente.  Esto dependerá del nivel de desarrollo 
socioeconómico local, el cual está condiciona-

E
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do por el nivel de desarrollo del país en general.  
Además, cuando existen mecanismos de apoyo 
del gobierno central a los gobiernos locales, se 
espera que entre más favorable sea la situación 
económica del país, se dará un nivel de apoyo 
más robusto.   

No obstante, incluso en una nación de excelen-
tes condiciones económicas, la capacidad de 
las municipalidades para la obtención y buena 
utilización de recursos depende además del 
marco institucional.  Para este propósito, el con-
cepto de instituciones se define en este estudio 
de la siguiente manera:

“Sistema de derechos y obligaciones 
en la forma de reglas reconocidas im-
plementables… que permiten la co-
operación para lograr objetivos comu-
nes mediante la creación de relaciones 
regulares” (Brett, 2006).

En particular, el marco institucional vigente en un 
país determina los derechos que tienen las mu-
nicipalidades para alcanzar un nivel óptimo de 
obtención de recursos.  Por ejemplo, un ayun-
tamiento puede tener o no la potestad de de-
terminar qué impuestos cobrará y a qué tasas. 
Igualmente, pueden existir obligaciones que con-
dicionen la forma en que se utilizan los recursos 
a nivel municipal.  Por ejemplo, pueden existir 
transferencias a los gobiernos locales las cuales 
se brinden con determinadas condiciones, tales 
como su utilización para un fin determinado.  

Más específicamente, en este estudio se consi-
deran cuatro ejes fundamentales para el análisis 
del marco institucional que afecta las finanzas 
locales: subsidiariedad, suficiencia, autonomía 
financiera y solidaridad.

La autonomía financiera local se refiere al con-
junto de derechos de los gobiernos locales de 
obtener y disponer de recursos para el adecua-
do desarrollo, así como aquellos relacionados 

con la ejecución de las funciones que legalmen-
te les han sido encomendadas. Dicha autono-
mía no es de carácter absoluto ya que se debe 
regir bajo los principios de coordinación con la 
hacienda del Estado y la prohibición del cobro 
doble de impuestos.  Le corresponde pues al 
mismo gobierno central garantizar que éstas 
cuenten con los fondos financieros necesarios 
para cumplir con las funciones establecidas por 
el marco legal.

La  suficiencia  financiera es un criterio que se  
encuentra  intrínsicamente   ligado   a      la 
autonomía  municipal,   el  cual consiste en ga-
rantizar que las haciendas locales dispongan de  
los medios  suficientes   para el efectivo desarro-
llo de sus funciones.   Según el   planteamiento 
teórico de Ostrom (1993),  un   gobierno local  
deberá   ser   más       capaz de  satisfacer las 
necesidades  específicas los  ciudadanos bajo   
su       jurisdicción que una institución del gobier-
no central.  No obstante, esta afirmación parte 
precisamente del supuesto de que se cuenta 
con los recursos necesarios para realizar las ta-
reas que se le asignan.  Así pues, lo ideal es que 
se dé acceso a los municipios a modalidades 
tributarias, mecanismos para establecer los pre-
cios de los servicios que proveen y otras facili-
dades para generar en la medida de lo posible, 
los fondos propios necesarios para proveer los 
servicios correspondientes. 
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Diagrama Nº 1.1
Modelo conceptual para el análisis de las finanzas municipales
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Sin embargo, trasladar todas las responsabilida-
des a los gobiernos locales sin medidas com-
pensatorias probablemente generará grandes 
desigualdades en la provisión de servicios públi-
cos a través del territorio, ya que las municipali-
dades que cuentan con bases imponibles más 
débiles contarán con menores recursos y verán 
limitado su potencial. Es por ello que, cuando así 
sea necesario, los gobiernos locales requieren 
percibir, por medio de transferencias, una parte 
de los recursos que los contribuyentes trasladan 
al gobierno central por concepto de impuestos 
y otras contribuciones. Le corresponde, pues, 
al Estado garantizar que todos los gobiernos 
locales cuenten con los fondos financieros ne-
cesarios para cumplir con las funciones y com-
petencias establecidas por el marco legal.  No 
obstante, se debe procurar igualmente que di-
chas transferencias no generen incentivos pro-
blemáticos que lleven por ejemplo, a reducir la 
motivación de las instituciones locales para ge-
nerar recursos a nivel local (i.e. pereza fiscal). 

El principio de la subsidiariedad parte de que el 
Estado, en la medida de lo posible, debe resolver 
los asuntos públicos en las instancias más cerca-
nas a los interesados. La subsidiariedad se imple-
menta, pues, cuando un nivel superior del Estado 
asume y garantiza el cumplimiento de alguna fun-
ción pública que, por diferentes razones, no pue-
den resolverse adecuadamente en el ámbito local. 
Entendida de esta manera, la subsidiariedad es 
un principio rector y de garantía del Estado para 
la definición de transferencias de competencias 
y responsabilidades a los órganos de gobierno 
más próximos a la población, cuando éstos se 
encuentren en condiciones de ejercerlas con efi-
ciencia y eficacia.  Por esta razón, un fenómeno 
que apunta hacia niveles bajos de cumplimiento 
de este principio se da cuando el gobierno central 
de un país destina altas sumas de dinero a inicia-
tivas de desarrollo local en áreas claramente esta-
blecidas como competencia municipal.  Así pues, 
el análisis de este tipo de tendencias centralistas 
resulta sumamente útil para evaluar el nivel de res-

peto del principio de subsidiariedad en los países 
comprendidos por este estudio.   

Finalmente, la solidaridad se entiende cuando el 
Estado promueve un equilibrio económico y so-
cial justo a lo largo del territorio nacional, ya que 
todos los ciudadanos tienen los mismos dere-
chos y obligaciones. En el caso de los gobiernos 
locales, a pesar de que en principio puedan te-
ner una ventaja para desempeñar una determi-
nada labor, el asignar esa competencia a todos 
los gobiernos locales de un país o región puede 
tener un costo, a saber, que algunos gobiernos 
locales dispondrán de menos recursos para 
realizar la labor.   Esto implica niveles dispares 
de provisión de servicios en función del nivel de 
desarrollo económico de cada localidad.  Para 
ello es necesario implementar políticas que pro-
muevan la redistribución equitativa y progresiva 
de la riqueza y los recursos públicos entre los 
municipios.  

Ahora bien y como se muestra en el diagrama 
1.1, este entorno nacional interactúa con la ca-
pacidad organizacional de cada gobierno local 
para determinar el “estado de salud” de las fi-
nanzas en los gobiernos locales.  En particular, 
al llevar a cabo el diagnóstico de la condición 
financiera de una determinada municipalidad, se 
debe analizar los siguientes componentes de su 
administración: gestión tributaria municipal, ad-
ministración financiera y gestión de los servicios.   
Adicionalmente, la planificación y desarrollo or-
ganizacional constituyen un eje transversal que 
es fundamental para el análisis del desempeño 
financiero a nivel local, ya que la maximización 
de la obtención de recursos y su uso óptimo 
dependen de la existencia de un proceso de 
planeamiento a largo plazo y de la calidad del 
recurso humano encargado de dichas tareas.  

En cuanto a los componentes organizacionales 
más específicamente relacionados con las finan-
zas municipales, la administración tributaria está 
relacionada con la generación de los recursos 
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necesarios para el cumplimiento de las obliga-
ciones de las municipalidades. Comprende más 
específicamente los procesos de identificar las 
fuentes de recursos y las cantidades que se 
pueden obtener de cada una de ellas y de ase-
gurar que se dé de forma puntual la obtención 
de estos recursos.  Para propósitos prácticos, 
en este estudio se estudian actividades tales 
como la gestión del catastro, cuenta corriente, 
cobros, cobro de mora y  sistema de informa-
ción tributaria.

El área de administración financiera tiene como 
primer propósito generar la información necesa-
ria para la toma de decisiones óptimas sobre el 
uso de los recursos municipales.  Esto se logra 
en buena medida mediante el desarrollo de un 
sistema contable que permita la generación de 
información para la toma de decisiones.  Un se-
gundo propósito es la planificación relacionada 
con la ejecución de los recursos, que se con-
cretiza a través del proceso de gestión presu-
puestaria y el proceso de asegurar flujos de caja 
suficientes, a través del buen manejo de la te-
sorería.

Una cuarta área se relaciona con la organiza-
ción de los factores de producción relacionados 
con la provisión de los servicios municipales.  En 
buena medida, esta área es muy amplia con-
ceptualmente para brindarle un tratamiento ex-
haustivo en este estudio.  Sin embargo, en el 
contexto de complejidad en que operan tanto 
gobiernos locales como nacionales en la econo-
mía moderna, es importante ampliar el abanico 
de opciones para la provisión óptima de dichos 
servicios.  

Para ello, el concepto de la Nueva Administra-
ción Pública ofrece opciones para una provisión 
potencialmente más efectiva y eficiente de los 
servicios públicos, tales como la participación 
privada (Manning, 2002).   No obstante, es im-
portante aclarar que los resultados de la utiliza-
ción de tales modalidades en países han sido 

mixtos, por lo cual se debe analizar, por una par-
te, si se ofrece opción a los gobiernos locales de 
utilizar estas modalidades y en el caso en que se 
haya dado el uso, hasta qué punto han genera-
do los beneficios esperados.  

De esta manera, se ha postulado que la inte-
racción de elementos en el nivel nacional con 
elementos más específicamente relacionados 
con la gestión de las municipalidades determina 
su desempeño financiero.  Respecto a esto últi-
mo, es fundamental establecer parámetros para 
evaluar la gestión financiera y tributaria de un 
determinado ayuntamiento.   Para ello, es nece-
sario partir de los dos elementos básicos de los 
resultados financieros para cualquier gobierno: 
el nivel y distribución de los ingresos y egresos.   

Para los ingresos, no sólo es importante consi-
derar el monto total recibido, sino además deter-
minar hasta qué punto estos fondos pueden ser 
usados para cubrir las necesidades puntuales y 
de largo plazo.  Con los egresos, es importante 
analizar no sólo su monto total en proporción a 
los ingresos, sino además su distribución.   A 
un nivel muy básico, se espera que se destinen 
los recursos suficientes para contar con recurso 
humano y físico suficiente para proveer los ser-
vicios operativos básicos que corresponden a la 
municipalidad.  Paralelamente, lo ideal es invertir 
los recursos requeridos en infraestructura física 
y social para promover el desarrollo local.

Los ingresos y egresos se deben considerar en 
yuxtaposición.  Así pues, se espera que en la 
medida de lo posible, los ingresos cubran los 
egresos planificados, sin comprometer la capa-
cidad futura de gasto e inversión del gobierno 
local. En este sentido, es importante que haya 
disponibilidad para cubrir el corto plazo (egre-
sos corrientes) y para cubrir el conjunto total de 
gastos e inversiones. Además, es deseable que 
las municipalidades dispongan del margen de 
maniobra para afrontar situaciones inesperadas 
en el corto plazo.
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Tomando en cuenta todo lo anterior, en este es-
tudio se utilizan dos niveles fundamentales de 
análisis del desempeño financiero.  Primero, se 
considera lo relacionado específicamente con 
los ingresos y los egresos y su respectiva distri-

bución.  Segundo, se consideran aspectos que 
evalúan la interacción entre ingresos y egresos.  
Para esto último, se consideran los siguientes 
factores:

Cuadro Nº. 1.1 
Factores para evaluar la condición financiera de las municipalidades

1.2	 Panorama general de las finanzas mu-
nicipales en Centroamérica y Repú-
blica Dominicana: una aproximación 
desde las fuentes de información se-
cundaria

La ausencia de sistemas de información financie-
ra municipal ha sido una considerable limitante 
para los  estudios comparativos realizados sobre 
el tema de las finanzas municipales en Centro-
américa y República Dominicana.  Por esta ra-
zón, normalmente los estudios se han basado 
en el uso de información secundaria, construida 
a partir de estimaciones o proyecciones de la 
información agregada disponible en los sistemas 
de cuentas nacionales o en los ministerios de 
finanzas o de hacienda de los países. Esta in-
formación es procesada posteriormente por es-
pecialistas financieros, quienes utilizan diversas 

metodologías de estimación y distintas fuentes e 
información. Esto ha dificultado la generación de 
información consistente que pueda ser la base 
para la comparación entre países.

Sin embargo, pese a las limitaciones de este tipo 
de estudios, ellos han proporcionado un pano-
rama general de las tendencias de las finanzas 
municipales en el contexto regional. De acuer-
do a Espitia et al (2004), los indicadores dispo-
nibles en la región centroamericana evidencian 
que la asignación de recursos y de gastos para 
el nivel local es muy limitada y que el grado de 
participación relativa de los ingresos y gastos 
del nivel municipal en los totales del Estado es 
sumamente bajo. De igual manera, se destaca 
que la competencia recaudatoria principal y la 
asignación de competencias radican fundamen-
talmente en el nivel central.  De esta forma, a los 
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niveles locales se le han sido asignadas respon-
sabilidades de menor categoría, cuya prestación 
tiene menor reconocimiento por parte de la co-
munidad.

Este mismo estudio concluye que en Centro-
américa, el nivel central comúnmente se reserva 
para sí los tributos de mayor potencial recau-
datorio (renta, comercio exterior, sobre las ven-
tas), dejando para el nivel local una tributación 
normalmente limitada y supeditada a un marco 
legal inadecuado.  Por ejemplo, se hace referen-
cia a limitaciones de origen constitucional que 
no permiten un esfuerzo fiscal propio apreciable.  
Además, no se vislumbra en el corto plazo un 
fortalecimiento del financiamiento municipal a ni-
vel regional mediante fuentes adicionales de re-
cursos, tales como la coparticipación tributaria 
practicada en Guatemala con el impuesto al va-
lor agregado (IVA), el impuesto a la circulación de 
vehículos y el impuesto al combustible en Costa 
Rica. Esto contribuye considerablemente a que 
los ingresos municipales en cada uno cuatro paí-
ses centroamericanos representaran en el año 
2002 menos del 1% del PIB (Ver Cuadro 1.2).

A esta situación se agrega la disparidad en el 
tamaño y en las condiciones socioeconómicas 
de los municipios de la región centroamerica-
na, los cuales se pueden dividir en tres grandes 
clasificaciones, de acuerdo al tamaño de su 
población, esto es: municipios grandes, muni-
cipios medianos y municipios  pequeños. En su 
conjunto, los municipios pequeños (menos de 
20.000 habitantes) y medianos (entre 20.000 y 
80.000 habitantes) representan el 82% del total 
de municipios y tienden a tener mayores retos 
de desarrollo. En el otro extremo, los municipios 
de mayor tamaño (más de 80.000 habitantes) 
tienden a tener mayores economías de escala, 
pero en su conjunto apenas representan el 18% 
del total de municipios.  Estas disparidades dan 
lugar a la existencia de diversas asimetrías en-
tre las mismas municipalidades, entre las que 
destacan las diferencias en sus capacidades 
para generar recursos y para prestar servicios 
a la población. En el cuadro 1.3 se presenta un 
panorama general de los ingresos y gastos por 
habitante a nivel de la región.

Cuadro Nº. 1.2 
Centroamérica: Ingresos y gastos municipales como porcentaje del PIB 

y del gasto del gobierno central 2002*

* Se refiere a los Gastos del Presupuesto Nacional 
Fuente: Espitia y otros (2004) a partir de datos de los Institutos de Desarrollo Municipal y Ministerios de                                 	
Finanzas o Haciendas de los países período 1998-2002.
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De acuerdo a los datos presentados en el Cuadro 
1.3, es evidente que la tendencia general de las 
municipalidades de la región centroamericana es 
a presentar un bajo nivel de recursos financieros, 
ya que incluso en los municipios de mayor tama-

ño,  los ingresos y los gastos per cápita apenas 
ascendían en el año 2002 a $18.00.  Aún así, 
dichos rubros eran tres veces más grandes que 
en los municipios de menor tamaño.

Espitia (2004) concluye que los bajos niveles de 
ingreso municipal en relación a los ingresos de 
los gobiernos centrales evidencian la tendencia 
centralista fiscal que aún persiste en Centroamé-
rica y refleja el desequilibrio en la distribución de 
las competencias recaudatorias y de la inade-
cuada estructura tributaria municipal.   

1.3	 Metodología del estudio: una aproxi-
mación a las finanzas municipales en 
Centroamérica y República Dominica-
na desde las fuentes de información 
primaria

La estrategia metodológica de este estudio pro-
puso superar algunas deficiencias que presen-

tan las investigaciones existentes hasta la fecha 
sobre el tema, debido a la ausencia de sistemas 
locales y regionales de información financie-
ra municipal.   Para superar estas limitaciones 
metodológicas y prácticas, en este estudio se 
ha priorizado la recolección, sistematización y 
análisis de información cuantitativa y cualitativa 
generada por fuentes primarias (i.e. personal 
municipal).  Esto ha permitido analizar temas 
con un mayor grado especificidad e interés para 
las finanzas municipales, las cuales difícilmente 
pueden ser analizadas exclusivamente con infor-
mación agregada o fuentes secundarias.

Para el logro de los objetivos planteados para 
el presente estudio se pusieron en práctica dos 
estrategias paralelas de recolección de infor-

Cuadro Nº. 1.3 
Centroamérica: Ingreso y gasto municipal por habitante, 

según población promedio (dólares) 1998-2002

* No incluye República Dominicana.
Fuente: Elaborado a partir de Espitia et al (2004).
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mación.  Primero, se procedió a llevar a cabo 
una recolección de información a nivel munici-
pal, para lo cual se seleccionó una muestra re-
presentativa de municipios en cada uno de los 
siete países estudiados.  El proceso incluyó un 
componente cualitativo, en donde el objetivo fue 
evaluar los procesos y prácticas de gestión a 
nivel local que están relacionadas con el des-
empeño financiero.  Por otra parte, el contacto 
directo con funcionarios municipales sirvió para 
recolectar de fuentes primarias la información 
cuantitativa relevante para el análisis financiero 
correspondiente.  

Paralelamente, se llevaron a cabo entrevistas a 
funcionarios de entes estatales y organizaciones 
de la sociedad civil relacionadas con el ámbito 
municipal.  Dichas entrevistas sirvieron por una 
parte para caracterizar el contexto institucional 
que afecta el desempeño financiero a nivel mu-
nicipal, y por otra parte, para ayudaron a com-
prender los procesos a nivel nacional relaciona-
dos con la parte cualitativa de la investigación.

Pese a las ventajas metodológicas de esta pro-
puesta de abordaje de las finanzas municipales, 

el proceso de investigación de fuentes primarias 
no estuvo exento de limitaciones. En particular, 
se dieron casos de falta de disponibilidad o de 
acceso a la información financiera en las mu-
nicipalidades, debido a razones diversas.  En-
tre ellas, se encuentran la desconfianza de las 
autoridades y funcionarios/as municipales para 
proporcionar información que pueda ser utiliza-
da eventualmente para la fiscalización de la ges-
tión municipal y problemas relacionados con la 
inexistencia de la información de años anteriores 
en la sede de la administración municipal.

1.3.1	 Diseño del marco muestral

Para la definición del marco muestral de la in-
vestigación se empleó un muestreo aleatorio 
simple estratificado no proporcional. Una vez 
que se generaron las listas de municipalidades 
a consultar por país, el listado fue enviado a las 
asociaciones nacionales de municipios de cada 
país para obtener una primera validación de la 
factibilidad o disponibilidad de colaboración con 
el estudio de parte de las municipalidades pre-
seleccionadas.

Cuadro Nº. 1.4 
Composición de la muestra del estudio sobre finanzas municipales 

de Centroamérica y República Dominicana
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1.3.2  	 Diseño y aplicación de instrumentos de 
recolección y análisis de información  

Seguidamente, con el apoyo de las asociacio-
nes nacionales de municipalidades se contra-
taron consultores locales para completar los 
instrumentos de recolección de información 
diseñados, mediante la aplicación de una guía 
metodológica (Ver anexos). Los instrumentos 
elaborados consistieron básicamente en un 
cuestionario para la recolección de información 
cuantitativa, y en una entrevista estructurada, 
para la recolección de la información cualitativa. 

Finalizada la etapa de recolección de la informa-
ción de las municipalidades, ésta fue traslada-
da al equipo de investigadores regionales para 
su procesamiento y análisis, proceso que fue 
complementado con la revisión de documentos 
nacionales y con información proporcionada por 
informantes claves en cada país.

1.3.3 Tipo de información recolectada

Información Cualitativa
Por una parte, las entrevistas tanto a funciona-
rios locales como a conocedores y conocedoras 

del tema municipal sirvieron para caracterizar el 
contexto institucional que condiciona el desem-
peño de las finanzas municipales.  Esto se llevó 
a cabo en función de los principios de autono-
mía y suficiencia financiera, solidaridad intermu-
nicipal y subsidiariedad.  Además, las entrevis-
tas a nivel local sirvieron para generar índices 
compuestos para evaluar los diferentes ejes de 
acción de las finanzas municipales a nivel lo-
cal.  Entre ellos se incluyeron áreas tales como 
la gestión presupuestaria, manejo de tesorería 
y diversos factores específicos de la gestión tri-
butaria.  Para cada uno de los índices, se hacen 
preguntas para las cuales los entrevistados de-
ben ubicar a la municipalidad en uno de cuatro 
niveles de avance.  En concreto, en un primer 
nivel la municipalidad no dispone del mínimo 
necesario para la operación de un determinado 
proceso.  En un segundo nivel, la municipali-
dad logra los mínimos estándares de funciona-
miento.  Seguidamente, se llega a prácticas con 
cierto nivel de desarrollo.  El cuarto nivel, por su 
parte, representa el nivel óptimo para lograr los 
resultados deseables.  A continuación, se pre-
senta un ejemplo de los niveles posibles para 
una pregunta específica utilizada para evaluar la 
gestión municipal en cuanto a la planificación y 
el desarrollo organizacional.

Cuadro Nº. 1.5 
Ejemplo de opciones presentadas en el cuestionario 

a funcionarios municipales

1. 	 La contratación de nuevo personal, se hace de acuerdo al perfil del puesto que se va a 
llenar pero no se sigue un proceso institucionalmente establecido.

2. 	 Existe un  proceso de selección, contratación  e inducción de personal que generalmen-
te se aplica por la instancia responsable de contratar el personal.

3. 	 Existe un proceso institucional de selección, contratación  e inducción y/o de entrena-
miento del nuevo personal que se incorpora y que es aplicado por la instancia respon-
sable de contratar al personal.

4. 	 Además de que existe un proceso de contratación institucional de contratación, existe 
un escalafón de personal, que es aplicado a todos los empleados.
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Así pues, cada uno de los índices utilizados se 
construyeron a partir del promedio de resulta-
dos que oscilan entre 1 y 4, según sea el nivel 
de desarrollo de la gestión de cada municipali-
dad en cada uno de los ejes evaluados.  De esta 
forma, se dividen las puntuaciones posibles en 
seis rangos, para ubicar el nivel de gestión de 
cada municipalidad en seis posibles niveles de 
desarrollo.

Cuadro Nº. 1.6 
Nivel de desarrollo de gestión según 
la calificación numérica por índice

Información Cuantitativa
Por una parte, con base al contacto con funcio-
narios municipales, se pudo derivar información 
cuantitativa relacionada con los ingresos y egre-
sos de las municipalidades en el periodo más 
reciente.  De esta forma, se midieron los resul-
tados más relevantes del desempeño financiero 
(Ej. nivel de flexibilidad, liquidez y autosuficiencia 
financiera).  Por otra parte, se llevó a cabo, don-
de fue posible, la cuantificación de las principales 
inversiones que realizan instituciones o progra-
mas del gobierno central en áreas de competen-
cia municipal.  Finalmente, se recolectaron otros 
datos agregados relevantes, tales como el nivel 
total de transferencias del gobierno central a las 
municipalidades.

1.3.4	 Limitaciones metodológicas

El balance del proceso de investigación de las 
fuentes primarias de información sobre las finan-
zas municipales en los países de Centroamérica 
y República Dominicana arroja resultados mix-
tos. Por una parte, se ha podido avanzar en la 
generación de información y conocimiento más 
preciso sobre la dinámica de la gestión financie-
ra en el ámbito local, que hasta ahora no han 
podido proporcionar los estudios basados en 
fuentes secundarias; también es cierto que este 
tipo de metodología enfrentó en el terreno obs-
táculos y limitaciones considerables, algo común 
en estudios pioneros, como el presente.

En primer lugar, debe señalarse como una limi-
tante metodológica el hecho que la información 
financiera que se puede recopilar en los muni-
cipios es escasa y/o no siempre está disponi-
ble para la consulta pública. Por ejemplo, en 
diversos casos se encontró la inexistencia de 
registros de la información presupuestaria o de 
los estados financieros de años anteriores. Ade-
más, también se dieron casos de desconfianza 
de parte de las autoridades y personal munici-
pal, los cuales se mostraron renuentes a propor-
cionar información por el temor a la fiscalización. 
Para este estudio, esto llevó a la necesidad de 
acudir con frecuencia a los organismos del go-
bierno central para acceder a la información que 
no estaba disponible o fue denegada por parte 
de las administraciones municipales.

Sin embargo, pese a estas limitantes, la meto-
dología utilizada en la investigación ha permitido 
realizar un verdadero estudio exploratorio que 
proporciona lecciones aprendidas y rutas me-
todológicas que pueden servir como punto de 
comienzo para  estudios posteriores que preten-
dan lograr un mayor alcance o profundidad en 
la comprensión de la dinámica de las finanzas 
públicas municipales en la región.
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CAPÍTULO DOS
DEFINICIÓN DE VARIABLES E INDICADORES

2.1	 VARIABLES DEL NIVEL DE ANÁLISIS 
NACIONAL

2.1.1	 Entorno económico.

En esta sección, se procura dar una idea básica 
de cómo el nivel de desarrollo general del país y 
la capacidad económica del estado condicionan 
las posibilidades de las finanzas a nivel munici-
pal. Para ello se usan las siguientes variables. 

Producto Interno Bruto (PIB) per 
cápita. Se mide en $US y $US per 
cápita.
Carga tributaria. Se mide el porcen-
taje del PIB que ingresa y se gasta en 
los diferentes niveles de gobierno.
Índice de Descentralización. Con-
siste en dividir el monto de dinero que 
gastan los gobiernos locales entre 
lo gastado por el gobierno como un 
todo.   

2.1.2 Entorno institucional

En esta sección, se evalúa si el entorno insti-
tucional nacional favorece o limita el buen fun-
cionamiento de las finanzas a nivel municipal.  
Para ello, se realiza el análisis en función de los 
principios de subsidiariedad, autonomía finan-
ciera, suficiencia financiera y solidaridad inter-
municipal.

Subsidiariedad. El principio de la subsidiarie-
dad parte de que el Estado, en la medida de lo 

posible, debe resolver los asuntos públicos en 
las instancias más cercanas a los interesados. 
La subsidiariedad se implementa, pues, cuando 
un nivel superior del Estado asume y garantiza el 
cumplimiento de alguna función pública que, por 
diferentes razones, no pueden resolverse ade-
cuadamente en el ámbito local. En este aparta-
do, se procura medir si se respeta este principio, 
lo cual implica determinar si el gobierno central 
se involucra en áreas de competencia municipal 
y si se encarga de asegurar que se cumplan las 
funciones transferidas o delegadas. 

•	 Legislación existente. Se evalúa si la legisla-
ción nacional dispone un mecanismo o po-
lítica para asegurar el cumplimiento de los 
compromisos municipales en casos exte-
nuantes y que se hagan esfuerzos por que 
las municipalidades puedan cumplir cabal-
mente sus obligaciones competenciales. 

•	 Cumplimiento con la ley. Se evalúa, en los 
casos en que haya evidencia empírica, el 
nivel de cumplimiento de las mismas. 

•	 Nivel relativo de involucramiento del gobier-
no central en desarrollo local relacionado 
con las competencias municipales.  Como 
una forma de dar una primera aproximación 
sobre el nivel de cumplimiento del principio 
de  subsidiariedad, en los casos en que no 
haya información adicional al respecto, se 
mide la relación entre el monto de las inver-
siones del gobierno central en actuaciones 
que son propias de las municipalidades y el 
monto de transferencias del gobierno cen-
tral a las municipalidades.
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Autonomía financiera.  La autonomía financie-
ra local se refiere al conjunto de derechos de los 
gobiernos locales de obtener y disponer de re-
cursos para el adecuado desarrollo y ejecución 
de las competencias y funciones que legalmente 
les han sido encomendadas.  Para evaluar esta 
variable, se toman en cuenta los siguientes as-
pectos:

•	 Autonomía para establecer impuestos.  Se 
evalúa la legislación relacionada con los po-
deres de los gobiernos locales para esta-
blecer impuestos.

•	 Autonomía para establecer el tipo y monto 
de tasas y derechos cobrados. Se evalúa la 
legislación y procedimientos administrativos 
relevantes relacionados con esta cuestión. 

•	 Autonomía para establecer y proveer servi-
cios vía empresas privadas y para arrendar 
al sector privado activos fijos municipales. 
Se evalúa si existe un marco legal que per-
mita a las municipalidades la terciarización 
de sus servicios y arrendar sus activos fijos 
a organizaciones del sector privado.

•	 Autonomía para contraer deuda. Se evalúa 
si existe de un marco legal apropiado que 
facilite un endeudamiento de las municipa-
lidades y el tipo de restricciones que este 
incluye. 

•	 Autonomía en el uso de las transferencias 
del gobierno central.  Se evalúa hasta qué 
punto son impuestas a las municipalidades 
restricciones en el uso de transferencias del 
gobierno central.  

Suficiencia financiera.  Intrínsicamente ligado 
a la autonomía municipal está el principio de su-
ficiencia financiera, el cual consiste en garantizar 
que las haciendas locales dispongan de los me-
dios suficientes para el efectivo desarrollo de sus 
funciones. Dichos recursos, dependiendo de las 
capacidades y posibilidades locales de recolec-
ción, deberán ser satisfechos complementaria-
mente por niveles superiores del Estado. La su-
ficiencia financiera es un requisito indispensable 

para la consecución de la autonomía municipal.    
En este apartado, se analiza si la legislación exis-
tente contiene normas que permita a las muni-
cipalidades disponer de una cantidad suficiente 
de fondos propios, y de no tenerlos, el contar 
con apoyo complementario de parte del gobier-
no central.  Para ello, se evalúa lo siguiente:

•	 Estructura Tributaria.  Se evalúa si los im-
puestos cuyos réditos son asignados a las 
municipalidades generan ingresos significa-
tivos para el cumplimiento de sus compe-
tencias. 

•	 Transferencias del gobierno central y copar-
ticiones tributarias. Se considera el monto 
de estos fondos (en términos absolutos, 
como % del presupuesto del gobierno cen-
tral y en términos de su crecimiento anual).

•	 Nivel de cumplimiento. Se consulta a fun-
cionarios municipales si el gobierno central 
cumple a cabalidad con la entrega fondos a 
las municipalidades.    

Solidaridad.  Por solidaridad se entiende cuan-
do el Estado promueve un equilibrio económico 
y social justo a lo largo del territorio nacional, ya 
que todos los ciudadanos tienen los mismos de-
rechos y obligaciones. Se evalúa en este apar-
tado hasta qué punto el Estado se esfuerza por 
apoyar a las municipalidades de menores ingre-
sos y más necesidades en contar con los re-
cursos suficientes para cumplir a cabalidad con 
sus obligaciones.  Para ello, se considera lo si-
guiente:

•	 Nivel de solidaridad en los criterios legales 
para la distribución de transferencias y co-
participaciones.  Para esto, se considera el 
porcentaje de las transferencias de Estado 
que expresamente son destinados en for-
ma proporcional a medidas de carencias 
existentes, tales como índices de pobreza o 
índices de desarrollo humano.  Igualmente, 
se toma en cuenta si algún otro parámetro 
no específicamente relacionado con la so-
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lidaridad indirectamente incide en este as-
pecto, ya sea de forma positiva o negativa.  
Por ejemplo, se toma en cuenta si existen 
montos mínimos destinados a las munici-
palidades, ya que esto beneficia a las muni-
cipalidades más pequeñas, las cuales tien-
den a tener niveles de desarrollo más bajo.  

2.2 	 VARIABLES DEL ANÁLISIS DE LA 
GESTIÓN MUNICIPAL

En general, esta sección consiste primordial-
mente de los resultados compuestos de la inves-
tigación cualitativa realizada mediante estudio 
de campo con una muestra de municipalidades 
para cada país.   Se evalúan específicamente 
cuatro áreas principales de la gestión municipal: 
planificación y desarrollo organizacional, gestión 
financiera, administración tributaria y gestión de 
servicios. Ver anexos para conocer el detalle de 
los elementos utilizados en la evaluación. 

Planificación y desarrollo organizacional.  
Para esta sección se utiliza un solo índice com-
puesto. Dicho índice se basa en las preguntas 
realizadas a funcionarios municipales y se con-
templan aspectos tales como los procedimien-
tos de contratación de personal, la existencia e 
integración de los planes de desarrollo municipal 
y el nivel de capacitación ofrecido al personal. 

Gestión financiera.  En esta sección se consi-
dera el nivel de desarrollo de las municipalidades 
de cada país en los siguientes aspectos especí-
ficos:

•	 Presupuesto. Índice Compuesto (Rango 1 
a 4) que contempla, entre otros, el nivel de 
mecanización de la gestión presupuestaria 
y la forma en que se decide sobre los gas-
tos a realizar. 

•	 Contabilidad. Índice Compuesto (Rango 1 
a 4) que contempla, entre otros, el nivel de 
mecanización, la frecuencia de su actuali-

zación y el uso que se le da a lo interno y 
externo de la municipalidad.  

•	 Tesorería.  Índice Compuesto (Rango 1 a 4) 
que contempla, entre otros, el nivel de me-
canización y la formalidad de las políticas 
existentes con respecto al manejo de caja.  

Administración tributaria. En esta sección se 
toman en cuenta tres áreas claves para la obten-
ción de los recursos financieros necesarios para 
el cumplimiento de las funciones municipales:

•	 Catastro. Índice compuesto (Rango 1 a 4)  
que contempla, entre otros, si el catastro 
está mecanizado y hasta qué punto está 
actualizado.  

•	 Cuenta corriente. Índice Compuesto (Ran-
go 1 a 4)   que contempla, entre otros, el 
grado de sistematización de la cuenta co-
rriente de los contribuyentes de tasas e im-
puestos,  así como el tipo de fiscalización 
tributaria que se lleva a cabo.

•	 Sistemas de cobro. Índice Compuesto 
(Rango 1 a 4) que contempla, entre otros, 
el sistema de emisión y de envío de avisos 
de cobro, la gestión de cobro en casos de 
contribuyentes morosos y el sistema de pa-
gos (ej. la facilidad que se da al contribu-
yente para el pago de tasas e impuestos).

	
Gestión de servicios. En esta sección se ana-
liza hasta qué punto han utilizado las munici-
palidades formas alternativas de provisión de 
servicios que potencialmente pueden generar 
incrementos de ingresos, reducción de costos y 
mayores estándares de calidad.  Específicamen-
te se contempla lo siguiente:

•	 Participación privada. A) Si las municipali-
dades llevan a cabo contratos con empre-
sas privadas para la prestación de servicios 
públicos. B) De estos, conocer si se repor-
tan beneficios ya sea por medio de reduc-
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ción de costos, incremento de ingresos o 
mejora en la calidad por dicha práctica. 

2.3	 RESULTADOS BÁSICOS 
	 DE LAS FINANZAS MUNICIPALES

En esta sección, se presentan para cada país 
las principales cifras financieras que resultan 
de la interacción entre los factores del contex-
to institucional y económico que incide en las 
municipalidades y la gestión a nivel local.  Para 
ello, por una parte, se presenta la principal in-
formación sobre los ingresos y egresos de los 
ayuntamientos en cada país. Asimismo, se eva-
lúa la capacidad de los municipios para cumplir 
con sus obligaciones básicas y para enfrentar 
situaciones imprevistas.

Ingresos.  Se evalúan los siguientes aspectos:

	 Ingresos por impuestos. Monto per cápi-
ta y como porcentaje del ingreso total. Aná-
lisis porcentual de las fuentes principales de 
impuestos. 

	 Ingresos por tasas. Monto per cápita y 
como porcentaje del ingreso total promedio 
por tipo de municipalidad y general. 

	 Otros ingresos propios per cápita. Mon-
to per cápita y como porcentaje del ingreso 
total promedio por municipalidad (en casos 
relevantes, se especifica el monto y por-
centaje que haya sido devengado de una 
fuente específica como contribuciones es-
peciales o ventas de activos fijos).  

	 Ingresos por transferencias y copar-
ticiones tributarias. Monto per cápita y 
como porcentaje del ingreso total promedio 
por tipo de municipalidad y general.

	 Ingresos por endeudamiento. Monto per 
cápita y como porcentaje del ingreso total.

Egresos. Se toma en cuenta los siguientes as-
pectos específicos: 

	

Egresos corrientes. Se dividen en los siguien-
tes rubros: a) Remuneraciones (montos per 
cápita y como porcentaje de los egresos 
totales promedio por municipalidad); b) Ad-
quisición de bienes y servicios (montos per 
cápita y como porcentaje de los egresos 
totales promedio por municipalidad).

	 Inversión. a) Inversion en activos fijos, rela-
cionados con expansiones y mejoras (mon-
tos per cápita y como porcentaje de los in-
gresos).

	 Pagos relacionados con deuda: a) 
Amortización de deuda (montos per cápita 
y como porcentaje de los ingresos totales 
municipales); b) servicios de deuda (montos 
per cápita y como porcentaje de los ingre-
sos totales municipales).

	 Otros egresos. Se agrupa todo otro egre-
so en esta categoría (monto per cápita y 
como porcentaje de los ingresos promedio 
por municipalidad).  En el caso en que un 
rubro en particular sea significativo, se es-
pecifica su monto y porcentaje.

Otros resultados financieros relevantes. Se con-
sideran en esta sección tres aspectos impor-
tantes para medir el “margen de maniobra” que 
tienen las municipalidades para cumplir con di-
versos tipos de obligaciones.  A saber:

	 Liquidez. Esta medida sirve para medir 
la capacidad de las municipalidades para 
cumplir sus obligaciones de corto plazo 
satisfactoriamente.  Se mide según la si-
guiente fórmula: fondos disponibles en 
caja / (egresos corrientes + vencimientos 
corrientes).

	 Autosuficiencia. Sirve para evaluar la in-
dependencia financiera que tienen las mu-
nicipalidades para cubrir sus gastos por 
ingresos generados y recolectados po sí 
mismas. Se calcula con la fórmula siguien-
te:  Ingresos generados y recolectados por 
la municipalidad / ingresos totales.

	 Flexibilidad. Sirve para evaluar la capaci-



28

Fundación para el Desarrollo Local y el Fortalecimiento Municipal 
e Institucional en Centroamérica y el Caribe

29

Estudio comparativo sobre las finanzas municipales para el desarrollo local
en Centroamérica y República Dominicana

dad financiera de las municipalidades para 
enfrentar con situaciones imprevistas. Se 
calcula dividiendo el ahorro corriente (ingre-
sos corrientes – egresos corrientes) entre la 
población del municipio.

	 Déficit / Superávit fiscal per cápita. Se 
calcula mediante la siguiente fórmula: (In-
gresos totales – Egresos totales) / Número 
de habitantes del municipio.
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CAPÍTULO TRES
EL SALVADOR

3.1 CONTEXTO NACIONAL

Con un área de 21.041 km2, El Salvador es la 
república de menor extensión territorial en Cen-
troamérica.  Sin embargo, con una población 
estimada en el año 2006 de 6.991.000 habitan-
tes, se caracteriza por ser uno de los países más 
densamente poblados de América con 332 hab. 
/ Km2 (Enciclopedia Británica, 2007).  Desde el 
año 2001, su moneda oficial es el Dólar estado-
unidense. 

La administración política divide al país en 14 
departamentos y 262 municipios. Los muni-
cipios son gobernados por un alcalde/sa y un 
Concejo municipal, cuyos miembros son elegi-
dos por sufragio popular cada tres años. Los 
Concejos Municipales están integrados por regi-
dores y regidoras que pertenecen al partido po-
lítico ganador de los comicios municipales, salvo 
en aquellos casos en que la elección haya sido 
ganada por una coalición de partidos. En estos 
casos, los Concejos Municipales son integrados 
por representantes de las agrupaciones políticas 
integrantes de esa coalición.   Por otra parte, los 
Departamentos son regidos por Gobernadores 
Departamentales nombrados por el Gobierno 
Central y dependen funcional y financieramente 
del Ministerio de Gobernación.

3.2	 ANÁLISIS NIVEL NACIONAL 

3.2.1	 Entorno económico 

De acuerdo con el Banco Central de El Salvador, 
el Producto Interno Bruto (PIB) en el 2005 fue de  
US $16.989.400 millones, mientras que el PIB 
per cápita de ese año ascendió a $ 2.471. La 
inflación anual promedio del período 2003-2005 
se estimó en 3.9%.

La relación entre los ingresos y gastos del go-
bierno central y municipal se presentan en el 
cuadro No 3.1. Para el año 2005 la carga tri-
butaria del Gobierno Central es igual al 13.1% 
mientras que la carga tributaria municipal es del 
0.9%. A partir de los datos contenidos en este 
cuadro es posible estimar el Índice de Descen-
tralización Fiscal (entendido como la proporción 
del gasto total de los diferentes niveles de go-
bierno que corresponde al gasto municipal), el 
cual para el año 2005 tiene un valor de 8.59%. 
Así pues, se detecta el primer gran obstáculo 
para el buen desempeño financiero municipal, a 
saber, la baja carga fiscal del país en general y 
el escaso porcentaje del gasto público general 
que es manejado directamente por los gobier-
nos locales. 
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Cuadro Nº. 3.1 
El Salvador: información sobre ingresos y gastos 

de Gobierno Central y Gobiernos  Locales 
Millones de dólares, 2005

* Carga tributaria se mide como la relación de los  ingresos tributarios (Gobierno Central y
Municipalidades)  entre el PIB total del país.
Fuente: Ministerio de Hacienda.

1.	 En la Constitución de El Salvador, no se específica si “obras determinadas” incluye los 
servicios provistos en una base permanente.

3.2.2	 Entorno Institucional

En esta sección se presenta, por medio de cua-
tro ejes fundamentales, una valoración general 
del entorno institucional que condiciona el es-
tado de las finanzas municipales: autonomía fi-
nanciera, suficiencia financiera, subsidiariedad y 
solidaridad  territorial.

Situación de la autonomía financiera de los 
municipios

Autonomía para establecer tasas. El artículo 
204 de la Constitución de El Salvador le otorga 
a los municipios la potestad de crear, modificar y 
suprimir las tasas y contribuciones para llevar a 
cabo obras determinadas1.   

Autonomía para establecer impuestos. En 
cambio, el poder de establecer impuestos es 
limitado.  A saber, el artículo 204 de la Consti-
tución de El Salvador sólo le otorga a las mu-
nicipalidades la potestad de proponer reformas 

tributarias como iniciativa de ley a la Asamblea 
Legislativa. Más aún, en la práctica las munici-
palidades no cuentan en la mayoría de los casos 
con la asistencia técnica suficiente para estable-
cer las tarifas más apropiadas.

Autonomía en el uso de fondos del gobierno 
central. En El Salvador, la autonomía financiera 
municipal se ve limitada adicionalmente por el 
hecho de que se restringe a las municipalidades 
el derecho a definir abiertamente sobre el destino 
de los recursos provenientes de las transferen-
cias del gobierno central a través del Fondo para 
el Desarrollo Económico y Social de los Munici-
pios (FODES), las cuales están preestablecidas 
por la ley que regula estas transferencias. Espe-
cíficamente, la ley del FODES señala que no se 
podrá utilizar más del 25% de las transferencias 
en gastos de funcionamiento.  

Autonomía para la prestación de servicios 
a través de participación privada. La legis-
lación admite esta participación a través de las 
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diferentes modalidades de contratación de ter-
ceras personas, ya que el artículo 7 del Códi-
go Municipal reconoce la posibilidad de prestar 
servicios por medio de contrataciones privadas, 
previa licitación pública.  Además, no se estable-
cen en dicho Código restricciones para el uso 
de esta opción. 

Autonomía para la contracción de deuda.  
Hasta hace poco, existían muy pocas restriccio-
nes relacionadas con el endeudamiento munici-
pal.  Sin embargo, poco a poco se fue dando un 
alto nivel de endeudamiento en muchas munici-
palidades, sobre todo en las más pequeñas, se-
gún se constató en los presupuestos analizados 
en este estudio.  Conforme los pagos de servicio 
de deuda han llegado a constituir más de la mi-
tad de los egresos en algunas municipalidades, 
se decretó recientemente la ley Reguladora del 
Endeudamiento Público Municipal. Dicha ley es-
tablece los montos máximos de deuda sobre la 
base de los ingresos recurrentes y la proporción 
máxima permitida del ahorro operacional, para 
el pago del servicio de la deuda.2 

Situación de la suficiencia financiera de los 
municipios

Por una parte, no se identificaron provistos le-
gales en donde se procure asegurar la suficien-
cia financiera de las municipalidades.  Además, 
existen limitaciones tangibles que limitan las 
posibilidades de generación de ingreso para los 
gobiernos locales. 
	
La principal limitación en este eje es el hecho de 
que en El Salvador no existe un impuesto de bie-
nes inmuebles, el cual típicamente es destinado 
a los gobiernos locales.  En este sentido, se han 

realizado estudios con miras a establecer dicho 
tributo, con un mecanismo que haga factible su 
recolección por parte de las municipalidades.  
No obstante, según los entrevistados, debido a 
la proximidad de la elección presidencial, el es-
tablecimiento de este impuesto es sólo factible 
en el mediano plazo.

Además, los impuestos a la actividad económi-
ca presentan importantes problemas de diseño.  
Por ejemplo, provisto que dos negocios se en-
cuentren en un mismo sector, se les cobra la mis-
ma tasa independientemente de su volumen de 
ingresos.  Asimismo, las diferencias en las tasas 
por sector limitan el nivel de ingresos de las mu-
nicipalidades.  Por ejemplo, un establecimiento 
bancario paga una cantidad considerablemen-
te menor a un pequeño expendio de alimentos.   
Esta situación está relacionada con el hecho de 
que la aprobación de nuevos impuestos y cam-
bios a los existentes deben ser aprobados por la 
Asamblea Legislativa, lo cual dificulta la realiza-
ción de los cambios necesarios.  Por esta razón, 
según los entrevistados, se está promoviendo la 
adopción de un modelo de actualización de los 
impuestos, que permita desarrollar una base im-
positiva mucho más eficaz.

Por otra parte, la Constitución de la República 
garantiza a los Municipios la creación de un fon-
do especial para el desarrollo económico de los 
municipios. Este fondo especial (FODES), el cual 
equivale al 7% del presupuesto nacional, es eje-
cutado a través del mecanismo de transferen-
cias, y por la Ley Reguladora de Endeudamiento 
Público Municipal.   Las transferencias del FO-
DES a los municipios en el año 2005 fueron de 
$143.300.000, con lo cual El Salvador cuenta 
con el nivel de transferencias del gobierno cen-
tral per cápita más alto de los países en este 

2.	 Ley Reguladora del Endeudamiento Público Municipal establece que la deuda total 
sobre los ingresos operacionales no puede ser más de 1.7 veces y que el servicio a la 
deuda no debe de ser mayor del 60% del ahorro operacional
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estudio.  Adicionalmente, según las entrevistas 
realizadas a funcionarios municipales, dichos 
montos se entregan puntualmente y han crecido 
a un ritmo mayor que la inflación.  No obstante, 
según los entrevistados, hace falta un análisis 
más detallado de la suficiencia de las transferen-
cias a la luz de las competencias actuales de las 
municipalidades.  Dicho análisis es particular-
mente importante en un contexto de transferen-
cia de competencias a los gobiernos locales, a 
fin de asegurar que este proceso sea sostenible 
en términos financieros.

Por otra parte, se da un problema relaciona-
do con el pago de los servicios municipales, 
ejemplo recolección de basura por parte de 
instituciones del gobierno central.  Debido a 
esto, se han hecho gestiones ante entes como 
el Ministerio de Hacienda; en algunos casos, 
estos esfuerzos han resultado en la cancela-
ción de las deudas existentes.  No obstante, 
diversas instituciones del gobierno central aún 
no han tomado acciones relevantes para dar 
solución a este problema.  

La suficiencia financiera de las municipalidades 
se ha visto amenazada por el proceso de en-
deudamiento. Por una parte, es de destacar que 
el endeudamiento es actualmente uno de los 
instrumentos más utilizados en las municipalida-
des salvadoreñas como medio para incrementar 
los fondos para inversión3. Para estos fines, se 
ha utilizado la transferencia del Estado (fondos 
FODES) como garantía de pago ante las insti-
tuciones financieras, mediante la firma de una 
orden irrevocable de pago, en la cual la munici-
palidad autoriza a la autoridad correspondiente 
a trasladar los fondos de las transferencias del 

Gobierno Central (que están asegurados por la 
Constitución Política) directamente a la institu-
ción prestamista. Este sistema ha generado in-
centivos problemáticos, ya que los entes presta-
mistas pueden desembolsar dinero sin analizar 
a cabalidad la forma en que serán utilizados o la 
capacidad de pago de la municipalidad, ya que 
independientemente del resultado de la inver-
sión, se garantiza el pago de la deuda.   Ade-
más, es de destacar que es precisamente en los 
municipios de tamaño pequeño y mediano en 
donde los niveles de endeudamiento son más 
altos.  A raíz de lo anterior, y como se mencionó 
anteriormente, se decretó recientemente la ley 
Reguladora del Endeudamiento Público Munici-
pal, la cual establece los montos máximos de 
deuda sobre la base de los ingresos recurren-
tes y la proporción máxima permitida del ahorro 
operacional, para el pago del servicio de la deu-
da, con lo que se busca promover un uso más 
responsable del endeudamiento4. Sin embargo, 
como se analizará luego, casi ninguna munici-
palidad de la muestra logra cubrir sus egresos 
corrientes, generando así ahorro corriente nega-
tivo.  Dicho déficit se cubre con endeudamiento, 
ya que de las transferencias del gobierno cen-
tral, sólo puede utilizarse un 25% para este tipo 
de gastos.  Este fenómeno socava la sostenibi-
lidad financiera, sobre todo en municipalidades 
pequeñas.

Situación de la Subsidiariedad

El principio de subsidiariedad parte de que el 
Estado, en la medida de lo posible, debe resol-
ver los asuntos públicos en las instancias más 
cercanas a los interesados, o sea, a nivel de los 

3.	 Es importante señalar que cuando se habla de endeudamiento este puede provenir de 
las dos fuentes posibles: Deuda adquirida o emisión de títulos valores negociables en 
los mercados de capitales.

4.	 Ley Reguladora del Endeudamiento Público Municipal establece que la deuda total 
sobre los ingresos operacionales no puede ser más de 1.7 veces y que el servicio a la 
deuda no debe de ser mayor del 60% del ahorro operacional.
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gobiernos locales. Así pues, tiene por objeto 
garantizar una toma de decisión lo más cerca 
posible del ciudadano. La subsidiariedad se im-
plementa cuando un nivel superior del Estado 
asume y garantiza el cumplimiento de alguna 
función pública que, por diferentes razones, no 
pueden resolverse adecuadamente en el ámbito 
local. Entendido de esta manera, la subsidiarie-
dad es un principio rector y de garantía del Esta-
do para la definición de transferencias de com-
petencias y responsabilidades a los órganos de 
gobierno más próximos a la población, cuando 
estos se encuentren en condiciones de ejercer-
las con eficiencia y eficacia. 

No existe un estudio sistemático que específi-
camente haya determinado el número de com-
petencias que ejerce el gobierno central y que 
deberían ser ejercidas por los gobiernos locales.  
Sin embargo, el hecho de que los fondos parale-
los para desarrollo local que destina y administra 
el gobierno central es casi igual a la cantidad dis-
tribuida a los municipios a través del FODES (ver 
sección 5) sugiere que existe un nivel relativa-
mente bajo de cumplimiento de este principio.  

Cuadro Nº. 3.2 
El Salvador: criterios utilizados 

por el Gobierno Central 
para la distribución de transferencias 

FODES a los municipios.
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RSituación de la solidaridad intermunicipal 

En comparación con el resto de países de este 
estudio, los criterios de asignación de las trans-
ferencias del gobierno central en general asignan 
a la equidad social una proporción relativamente 
alta.
Como puede apreciarse en el cuadro 3.2, los 
criterios de equidad y pobreza constituyen el 
45% en el peso de la distribución de las trans-
ferencias del Gobierno Central a los municipios, 
con lo cual se busca privilegiar el equilibrio eco-
nómico y social.  No obstante, es de destacar 
que a pesar de que la inversión en activos fijos 
tiende a ser alta en municipalidades de escasos 
recursos, éstas se ven desproporcionadamente 
agobiadas por los pagos por servicio de la deu-
da.  Por esta razón, y dadas las dispares capa-
cidades recaudatorias de las municipalidades, 
este 45% distribuido en base a parámetros de 
equidad social no es necesariamente suficiente 
para compensar las inequidades existentes. 

3.3 	 PRINCIPALES RESULTADOS 
	 FINANCIEROS 

A continuación se presentan los resultados de 
la situación financiera de los municipios de la 
muestra de El Salvador. Dichos resultados fue-
ron construidos en base a una muestra de 25 
municipalidades.  Para la selección de los muni-
cipios de la muestra se clasificó el total de mu-
nicipios salvadoreños en tres categorías: a) Mu-
nicipios grandes, más de 80,000 habitantes; b) 
Municipios medianos, entre 20,000 y 80,000 ha-
bitantes, y c) Municipios pequeños, 20,000 ha-
bitantes o menos. A partir de esta clasificación, 
se procedió a seleccionar de forma aleatoria la 
muestra, tal como se detalla en el cuadro 3.3.



36

Fundación para el Desarrollo Local y el Fortalecimiento Municipal 
e Institucional en Centroamérica y el Caribe

37

Estudio comparativo sobre las finanzas municipales para el desarrollo local
en Centroamérica y República Dominicana

Cuadro Nº. 3.3
El Salvador: Muestra de municipios del estudio sobre finanzas municipales5

5.	 No fue posible recopilar la información cualitativa para Santa Ana y Cuscatacingo, ni la infor-
mación cuantitativa para Antiguo Cuscatlán, La Laguna, San Cayetano Istepeque, San Juan 
Opico y San Juan Tepezontes Se añadió el municipio de Sonsonete a los datos cuantitativos.   
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Las municipalidades de la muestra tienen un ni-
vel de ingresos per cápita promedio de $74.42, 
el cual es el segundo nivel más alto de los países 

estudiados.  Además, el ingreso per cápita es 
más alto en los municipios pequeños y media-
nos, lo cual es deseable en la medida en que 
son estos municipios los que tienden a tener ca-
rencias más significativas.

Cuadro Nº. 3.4 
El Salvador: Estructura de los Ingresos municipales 

(por habitante y porcentaje), 2005

Fuente: Cálculos basados en datos del Ministerio de Hacienda de El Salvador. 

No obstante, el nivel de ingreso per cápita gene-
ral y las diferencias a favor de los municipios de 
menor tamaño se debe principalmente al nivel 
relativamente alto de las transferencias per cápi-
ta provenientes del gobierno central.  De hecho, 
una vez que se contabilizan sólo los ingresos 
propios, son las municipalidades de mayor po-
blación (y normalmente con mayor nivel de de-
sarrollo económico) las que perciben un nivel de 
ingresos más elevado. Además, destaca que en 
promedio, las municipalidades salvadoreñas sólo 
recaudan $3.62 por habitante por concepto de 
impuestos; esta cifra se reduce a $2.07 para las 
municipalidades pequeñas.  Igualmente, se re-
caudan sólo $6.39 por habitante por el cobro de 
tasas y derechos, lo cual es considerablemente 
menor que en países de menor ingreso per cápi-
ta como Guatemala; de nuevo, esta cantidad es 
aún menor en los municipios pequeños, donde 
se recaudan sólo $4.84.  

Respecto a los diferentes niveles de ingresos 
por impuestos y tasas, derechos y venta de ser-
vicios, no parece que se den necesariamente a 
raíz de diferencias en el nivel de desarrollo eco-
nómico de los municipios.  Por ejemplo, entre 
los municipios de más de 80,000 habitantes, 
podemos observar niveles bajos de recolección 
de impuestos en Chalchuapa y Cuscatacingo 
($2.73 y $2.10 per cápita respectivamente), así 
como niveles considerablemente mayores en 
Sonsonate y Santa Ana ($13.06 y $16.42 per 
cápita respectivamente).  Estas diferencias son 
significativamente mayores en términos propor-
cionales que las diferencias entre ingreso per 
cápita. Dado que entre municipalidades como 
Chalchuapa y Cuscatacingo, no hay grandes 
diferencias en porcentaje de población rural (lo 
cual podría reducir la capacidad de recaudación 
de impuestos) lo más probable es que las dife-
rencias se den debido a diferencias en la gestión 
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tributaria.  Por otra parte, el hecho de que no 
exista en El Salvador el impuesto a los bienes 
inmuebles puede estar afectando considerable-
mente sobre todo a municipalidades con altos 
niveles de población rural.   Por ende, no es de 
extrañar que municipalidades como San Jorge y 
Santa María Ostuma, la recaudación de impues-
tos sea de apenas $0.17 y $0.05 per cápita.  

En cuanto a las transferencias del gobierno cen-
tral, el promedio general es comparativamente 
alto; sin embargo, existen grandes diferencias 
entre municipalidades.  De hecho, existe una 
estrecha correlación negativa entre el monto de 
las transferencias por habitante y la población 
del municipio correspondiente; en otras pala-
bras, entre más pequeño un municipio, más alta 
la transferencia proporcionalmente (-0.64). Esto 
en parte genera un resultado negativo en lo que 
respecta a la solidaridad intermunicipal; de he-
cho, la correlación entre el ingreso per cápita del 
municipios (Alfaro Villegas et al, 2006) y la trans-
ferencia recibida (-0.42) es de menor importan-
cia que la correlación entre transferencias y po-
blación.  De esta forma, se observan casos de 
municipalidades en áreas de menor desarrollo 
socioeconómico recibiendo transferencias con-
siderablemente menores que otras municipali-
dades con niveles de desarrollo sustancialmente 
más altos.  Por ejemplo, un municipio como San 
Rafael en el departamento de Chalatenango, 
con un ingreso per cápita anual de $4,309 y una 
población de 4,487 personas recibe transferen-
cias por un monto de $99.56 per cápita, mien-
tras que el municipio de Santa María Ostuma, 
con un ingreso per cápita anual de $2,370 y una 
población de 6,919 recibe $51.92 per cápita de 
transferencias.   

Asimismo, destaca también el alto nivel de ingre-
so que proviene del endeudamiento público, so-
bre todo en comparación con el resto de países 
de este estudio.  Como se mencionó, dicha ten-
dencia apunta hacia una debilidad en el eje de 
la suficiencia financiera de las municipalidades 

salvadoreñas.   Además, el endeudamiento es 
particularmente alto en las municipalidades de 
pequeño y mediano tamaño.  Esto muy proba-
blemente está relacionado con el hecho de que, 
a pesar de que estas municipalidades dispongan 
de altos niveles de transferencias del gobierno 
central, estos fondos sólo pueden ser utilizados 
en un 25% para cubrir gastos corrientes. Esto 
sugiere que los ingresos por endeudamiento se 
dan para cubrir este tipo de gastos.  

Finalmente, destaca que ninguna de las munici-
palidades estudiadas reportó ingresos por mul-
tas e intereses por mora.  Esto contrasta con el 
resultado obtenido en Costa Rica, en donde en 
algunas municipalidades, dicho rubro represen-
ta aproximadamente un 10% del total del ingre-
so municipal.  

3.3.2 Egresos municipales

Los egresos por remuneraciones (i.e. salarios y 
otros egresos relacionados con pagos al perso-
nal) promedian $12.33 y las diferencias entre mu-
nicipalidades pequeñas, medianas, y grandes no 
son particularmente grandes, con excepción de 
las municipalidades de Sonsonete y Santa Ana, 
en donde este rubro genera egresos de $24.77 
y $19.60 per cápita, respectivamente.     

No obstante, existen considerables diferencias 
entre municipios de similares tamaños, niveles 
de ingresos totales y niveles de ingresos por 
transferencias.  Tal es el caso de las municipali-
dades de Apaneca y San Jorge, ya que la prime-
ra dedica $14.43 per cápita a remuneraciones, 
mientras que la segunda dedica $7.81.  

Por otra parte, los egresos por bienes y servicios 
promedian $10.20, sin que existan diferencias 
considerables entre los grupos de municipios 
pequeños, medianos y grandes. No obstante, 
llama la atención que se hay un alto nivel de va-
riabilidad en el nivel de este tipo de gastos en-
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ingreso total.  Este tipo de tendencia en ambos 
rubros puede derivarse de niveles diferentes de 
provisión de servicio o diferencias niveles en los 
niveles de eficiencia entre las municipalidades, 
lo cual amerita un estudio más profundo de este 
fenómeno. 

En cuanto a los egresos por inversión en activos 
fijos, las municipalidades salvadoreñas muestran 
un promedio de $37.57, el cual es el segundo 
más alto entre los países de este estudio.  En 
este caso, sí se muestran considerables diferen-
cias entre los grupos de municipios de diferen-
tes tamaños.  Específicamente, mientras que en 
los municipios pequeños se invierten $46.97 por 
habitante en este rubro, en los medianos y gran-

des se invierten $31.08 y $9.56 respectivamen-
te.  Estas diferencias se deben en buena par-
te a que los municipios más pequeños reciben 
mayores montos per cápita por transferencias 
del gobierno central, los cuales se definen en un 
45% por criterios de equidad social.

Finalmente, destaca el alto porcentaje de los 
ingresos que se destina al pago de capital e 
intereses de la deuda.  De hecho, en algunos 
municipios, los pagos del principal e intereses 
por la deuda constituyen más del 25% del total 
de egresos.  Además, este rubro representa en 
promedio, una proporción mayor en los munici-
pios medianos y pequeños, lo cual reduce sus 
márgenes de maniobra financiera. 

Cuadro Nº. 3.5 
El Salvador: Estructura de Egresos Municipales por tamaño de municipios                                  

(por habitante y porcentaje) 2005

Fuente: Cálculos basados en datos del Ministerio de Hacienda de El Salvador. 
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Cuadro Nº. 3.6 
El Salvador: Ingresos y Egresos per cápita de municipios

2005

Fuente: Cálculos basados en datos del Ministerio de Hacienda de El Salvador. 

3.3.3	 Indicadores financieros

En el cuadro 3.7, se pueden observar los resultados de las otras variables que sirven para derivar 
una idea general del estado de las finanzas municipales en El Salvador, a saber: autosuficiencia fi-
nanciera, liquidez y flexibilidad.

Cuadro Nº. 3.7 
El Salvador: Indicadores de Situación Financiera Municipal

2005*

Fuente: Cálculos basados en datos del Ministerio de Hacienda de El Salvador. 
* Ver también Cuadro No. 3.6, para la información base.
** En casos de municipios con ahorro corriente negativo, se considera la flexibilidad como 0.
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La autosuficiencia financiera de los municipios 
se puede determinar mediante la proporción de 
los ingresos recaudados propiamente por la mu-
nicipalidad con respecto a los ingresos totales 
que percibe. De esta forma se determina el nivel 
de dependencia de las administraciones de los 
recursos externos para el cumplimiento de sus 
funciones. A manera de ilustración, sí el índice 
de autosuficiencia financiera de una municipali-
dad es el 25%, significa que su dependencia de 
recursos externos es del 75%.

De acuerdo a los datos del cuadro No 3.7, las 
municipalidades de El Salvador, sobre todo las 
pequeñas y medianas (con un nivel de 12.23% 
y 15.77% respectivamente) dependen significa-
tivamente de los aportes del gobierno central 
para su funcionamiento.  Tal es así, que siete de 
las municipalidades de la muestra dependen en 
más de un 90% de fondos que no son genera-
dos por la municipalidad. Esto es particularmen-
te problemático al considerar que sólo el 25% 
de los fondos del gobierno central pueden ser 
utilizados para gastos de funcionamiento, por 
lo cual se evidencia una considerable limitación 
para el fortalecimiento de la capacidad de ges-
tión de las municipalidades con menos niveles 
de autosuficiencia.  

Liquidez

La liquidez es definida como la capacidad de 
generar suficiente efectivo para hacer frente a 
los compromisos inmediatos o de corto plazo.  
Lo deseable es que este indicador sea superior 
al 100%, lo cual significa que los ingresos co-
rrientes son suficientes para cubrir los egresos 
corrientes y los pagos de amortización de deu-
da.  En el caso de El Salvador, el ahorro corriente 
es negativo en la gran mayoría de las municipali-
dades de la muestra (i.e. los ingresos corrientes 
no son suficientes para cubrir gastos corrientes 
como pago de salarios y compra de bienes y 

servicios).  Además, como se mencionó ante-
riormente, las municipalidades de El Salvador 
muestran altos egresos por servicio de deuda.  
Por estos dos factores, sólo cuatro de las mu-
nicipalidades estudiadas logra una liquidez del 
más del 100%.  Dicha situación es especialmen-
te problemática en las municipalidades media-
nas, en donde en promedio las municipalidades 
sólo pueden cubrir un 57% de sus egresos con 
ingresos corrientes. 

En el caso de El Salvador, estos resultados son 
particularmente preocupantes, debido a las res-
tricciones relacionadas con las transferencias del 
gobierno central.  En particular, sólo el 25% de 
las transferencias pueden ser destinadas a gas-
tos corrientes; por ende, todo saldo negativo en 
el rubro de ahorro corriente debe ser compensa-
do con mayores niveles de endeudamiento. 

Flexibilidad financiera

La flexibilidad financiera está relacionada con la 
capacidad de hacerle frente a gastos o situa-
ciones imprevistas, tales como incremento en 
la demanda de bienes y servicios de la pobla-
ción, desastres naturales, desaceleración de la 
economía local, etc. En este caso, se utiliza el 
ahorro corriente per cápita como indicador para 
esta variable, con una asignación de 0% para 
aquellas municipalidades con ahorro corriente 
negativo.  Debido a que el ahorro corriente es 
negativo en la mayoría de los casos, sólo cuatro 
de las municipalidades estudiadas dispone de 
fondos para contingencias.  Además, de esas 
cuatro municipalidades, dos de ellas disponen 
de menos de $1.30 per cápita para eventuali-
dades.
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3.4 	 ANÁLISIS DE LA GESTIÓN FINANCIE-
RA Y TRIBUTARIA LOCAL

El desempeño financiero de las municipalidades 
está relacionado con la flexibilidad, la buena or-
ganización y la  buena gestión de los recursos. 
En el presente estudio, este desempeño ha sido 
analizado mediante la recolección de informa-
ción cualitativa recabada en las municipalidades, 
referida a la gestión general, financiera y tributa-
ria municipal.

Así pues, para cada elemento evaluado se pre-
sentan índices que se construyen a partir del 
promedio de resultados que oscilan entre 1 y 
4, según sea el nivel de desarrollo de la gestión 
de cada municipalidad en cada uno de los ejes 
evaluados.  De esta forma, se dividen las pun-
tuaciones posibles en seis rangos, para ubicar 
el nivel de gestión de cada municipalidad en seis 
posibles niveles de desarrollo. 

Cuadro Nº. 3.8 
Nivel de desarrollo de gestión según la calificación numérica por índice

Cuadro Nº. 3.9 
El Salvador: Promedios Cualitativos sobre Gestión Administrativa y Tributaria municipal

2005

Fuente: Entrevistas realizadas a autoridades y funcionarios municipales de la muestra del estudio.
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Esta área es la base fundamental de un buen 
desempeño financiero, ya que sin el debido pla-
neamiento y los recursos humanos suficientes, 
es poco probable que se lleve a cabo una bue-
na administración de los ingresos y egresos.  En 
el caso de las municipalidades de la muestra, 
se observa en primera instancia que las de ma-
yor tamaño tienen por lo general sistemas bien 
desarrollados.  Por ejemplo, el 100% de estas 
municipalidades tienen planes operativos anua-
les basados en el plan de desarrollo municipal 
y cuentan con procedimientos formales para la 
contratación de personal.  Por otra parte, en las 
municipalidades pequeñas, sólo un 26% de las 
municipalidades basan sus planes operativos en 
el plan de desarrollo municipal, mientras que un 
48% de ellas no cuenta con un procedimiento 
formal para la contratación del personal.  

Dichas carencias pueden estar condicionando 
el desempeño en las áreas de la administración 
más específicamente relacionadas con las finan-
zas. Además, debe señalarse que las califica-
ciones antes mencionadas muy probablemente 
son afectadas por el fenómeno de la alta rota-
ción de personal, generado especialmente por 
los cambios de gobierno municipal y por la falta 
de la aplicación de la carrera administrativa para 
garantizar estabilidad. Al respecto sobre este 
último punto, en el país ya se cuenta con una 
ley de reciente aprobación, sin embargo, toda-
vía se encuentra en su fase inicial de aplicación 
en las municipalidades salvadoreñas.  Según los 
entrevistados, el éxito de dicha ley depende del 
apoyo técnico que se brinde a las municipalida-
des (especialmente con relación con el estable-
cimiento de sistemas de contratación y gestión 
del personal) y de que se vele por su eficaz apli-
cación posterior al próximo proceso electoral.  
Será en este momento que se podrá determinar 
hasta qué punto ha ayudado esta legislación a 
reducir la alta rotación que afecta negativamente 

a la administración financiera y tributaria de los 
gobiernos locales.  

3.4.2 Gestión Financiera

Este eje de la gestión municipal es fundamental 
sobre todo para proveer la información necesa-
ria para la toma de decisiones que asegure una 
planificación óptima de los ingresos y egresos.  
Dentro de este eje, se encuentran la contabili-
dad, el presupuesto y la tesorería.

Contabilidad

Esta variable es la que presenta en los munici-
pios de la muestra el mayor puntaje dentro de la 
evaluación de la administración General, ubicán-
dose en promedio en 3.03 (Muy bueno).  Esto de 
debe en gran parte a la implantación del siste-
ma de contabilidad gubernamental mecanizado 
de forma obligatoria para los municipios, el cual 
está integrado con el presupuesto municipal.  En 
particular, este sistema tiene como una de sus 
principales ventajas la obligatoriedad que impo-
ne a los responsables de llevar la contabilidad 
y el presupuesto en las municipalidades de sis-
tematizar las buenas prácticas contables y pre-
supuestarias. Asimismo, según las entrevistas 
a nivel local, en el 44% de las municipalidades 
esta información se está utilizando incluso para 
rendir cuentas a los ciudadanos.  Sin embargo, 
según las entrevistas realizadas a funcionarios 
del gobierno central y el entorno institucional 
de los gobiernos locales, este sistema también 
presenta la limitación de que no está siendo 
aprovechado conscientemente para potenciar la 
administración financiera ni para integrarla a la 
administración tributaria y la administración de 
las adquisiciones. 

Presupuesto 

En el área de la administración presupuestaria 
los gobiernos municipales muestran  resultados, 
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bastante aceptables, con evaluaciones que os-
cilan entre 3.17 (Muy bueno) en las municipali-
dades grandes, 2.83 (Muy bueno)  en las me-
dianas y 2.62 (Bueno), para las municipalidades 
pequeñas. 

Estos resultados pueden atribuirse de mane-
ra general al uso de sistemas presupuestarios 
normalizados y a la existencia de cierta cultura 
de la planificación que se ha ido desarrollando 
en los últimos años. Sin embargo, aún queda 
camino por recorrer; por ejemplo, 91% de las 
municipalidades de la muestra no disponen de 
un presupuesto integrado con la contabilidad, la 
tesorería y las compras y un 39% de estas muni-
cipalidades no produce un informe de ejecución 
del mismo.  Adicionalmente, según funcionarios 
del gobierno central y organizaciones relaciona-
das con el ámbito municipal, no se están apro-
vechando al máximo estos instrumentos presu-
puestarios, debido a la falta de dominio y uso 
de los mismos por parte de todos los actores 
a  nivel local. En particular, se menciona que los 
alcaldes y concejos municipales no los utilizan 
de forma suficiente como instrumento de segui-
miento y control de la planificación.

Tesorería 

Esta representa el área más débil de la admi-
nistración financiera de las municipalidades de 
la muestra de El Salvador, debido a que reporta 
una calificación de 2.00 (Regular) en las muni-
cipalidades grandes, 2.28 (Regular) en las me-
dianas y 1.95 (Deficiente) en las pequeñas.  Los 
bajos puntajes en esta área están determinados 
por la falta de integración de la tesorería al sis-
tema de información presupuestaria, aún cuan-
do depende de las operaciones determinadas 
por los procesos de ejecución presupuestaria. 
En casi todos los casos analizados, el área de 
tesorería se limita a ejecutar buenas prácticas 
de captación de ingresos y ejecución de pagos, 
cumpliendo con los requisitos de respaldos do-
cumentales y legales. Generalmente no realiza 

ningún tipo de planificación de flujos de caja ni 
está mecanizada, salvo la utilización de compu-
tadoras como apoyo a la emisión de recibos y/o 
digitación de informes.

3.4.3 Administración tributaria

La administración tributaria está relacionada con 
la obtención y registro de los tributos (catastro 
tributario), su recaudación o sistema de cobro, el 
cual cubre desde la emisión y envío del aviso de 
cobro hasta la depuración de la mora y el cobro 
judicial. En la muestra de El Salvador, esta área 
muestra disparidades particularmente grandes 
entre municipalidades grandes, medianas y pe-
queñas.  Dicha situación es esperable, tomando 
en cuenta que es un área con altos requerimien-
tos tecnológicos para sistematizar la base de 
datos de los contribuyentes, los procesos y pro-
cedimientos de trabajo para mantener esa base 
y para procesar y hacer efectiva la cobranza. 
Además, en este eje se presenta una empinada 
curva de aprendizaje para el personal.  Esto úl-
timo genera una presión particularmente impor-
tante en los municipios de menos recursos, los 
cuales disponen de pocos recursos para cubrir 
a cabalidad gastos operativos, como los salarios 
de los funcionarios municipales.  Adicionalmen-
te, según los entrevistados, independientemente 
de lo anterior, en muchas municipalidades no se 
aprovechan todos los recursos existentes para 
lograr el cobro a contribuyentes morosos.  

Catastro

Un catastro de calidad que cubra toda la base 
tributaria es lo fundamental para la generación de 
los fondos propios.  Para este componente, los 
municipios pequeños muestran una calificación 
de 2.42 (Regular), en contraposición a la califi-
cación de 3.00 (Muy Bueno) en las municipali-
dades de mayor tamaño y 2.80 (Bueno) en las 
medianas.  No obstante, esta diferencia no ne-
cesariamente captura el nivel de atraso presente 
en algunos municipios.  Por ejemplo, cuatro de 
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un catastro del todo.   Además, casi la mitad no 
cuenta con sistemas mecanizados de manejo 
del catastro, lo cual dificulta considerablemente 
su actualización y utilización eficiente. 

Cuenta Corriente

La cuenta corriente trabaja con los insumos pro-
venientes del catastro tributario; por esta razón, 
los ayuntamientos grandes muestran una mayor 
calificación de 2.50 (Bueno), seguidos de  los 
medianos con una calificación de 2.33 (Regular) 
y de los pequeños con una calificación de 1.72 
(Deficiente), para un promedio global de 1.92 
(Deficiente).   Sin embargo, contrario al catas-
tro, en donde los resultados problemáticos se 
concentran fundamentalmente en las munici-
palidades pequeñas, en este componente hay 
carencias que afectan al grueso de los munici-
pios de la muestra.  Por ejemplo, el 65% de las 
municipalidades no tiene ningún tipo de fiscali-
zación tributaria.  La explicación de este pobre 
desempeño puede atribuirse al hecho de que 
esta función tiende a desdibujarse dentro de la 
administración tributaria, al pertenecer en la ma-
yoría de las veces al Catastro y en otros casos 
a cobranza. 

Sistema de Cobro

En los sistemas de cobranza son los municipios 
grandes los que muestran una mayor califica-
ción, con un puntaje de  de 2.92 (Bueno). Sin 
embargo, otra es la situación en los municipios 
medianos y pequeños, los cuales obtuvieron ca-
lificaciones de 2.10 (Regular) y de 1.98 (Malo), 
respectivamente, generando así un promedio 
general de 2.15 (Regular). En particular, en varias 
de las municipalidades de la muestra, ni siquiera 
se avisa sobre el cobro de tasas e impuestos ni 
se identifica a los contribuyentes morosos. 

3.4.4. Gestión de servicios

En esta sección, se analiza el desempeño de los 
gobiernos locales de la muestra en áreas de ges-
tión relacionadas con la prestación de servicios 
de la forma más eficiente posible.  Esto implica 
que al menos no se generen efectos negativos 
en las finanzas Municipales (ej. ahorro corrien-
te negativo).  En particular, se evalúa hasta qué 
punto han incorporado las municipalidades de 
El Salvador estrategias propias de las nuevas 
corrientes de la Nueva Administración Pública, 
tales como la prestación de servicios a través 
de terceros.  

En general, además de que la legislación no 
postula restricciones significativas, en la prácti-
ca, se ha dado mucho uso a estas herramientas 
de gestión.  De la muestra estudiada, un 52.09% 
de los municipios han utilizado la prestación de 
servicios con participación privada y de este gru-
po, la mitad reporta haber tenido beneficios de 
incrementos de calidad y/o costos.  Finalmente, 
no se detectó en el estudio la utilización de la fi-
gura de las contribuciones especiales. Esta con-
siste en cobrar una cuota a aquellos ciudadanos 
que se benefician desproporcionadamente de 
un bien público, como en el caso de una carre-
tera que al ser construida, eleva el valor de las 
propiedades las cuales atraviesa. 

3.5 	 Las fuentes de financiamiento 
centralizadas para el 

	desarrollo  local

En este apartado se analizan las tendencias 
del gasto público centralizado que se destina 
al financiamiento de proyectos o iniciativas de 
desarrollo local.  Esto se lleva a cabo mediante 
una aproximación general del monto de  los re-
cursos que invierte el Gobierno Central en áreas 
directamente relacionadas con las competen-
cias municipales y/o en áreas relacionadas con 
estas competencias, pero que no pasan por la 
administración municipal.  Se analizan específi-
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camente iniciativas relacionadas con los siguien-
tes ramos: Fondo de Inversión Social para el 
Desarrollo Local de El Salvador (FISDL), obras 
públicas, agricultura, medio ambiente y recursos 
naturales y acueductos y alcantarillados.   Tam-
bién se analiza por  separado la inversión realiza-
da por el Fondo de Conservación Vial (FOVIAL), 
bajo el cual se llevan a cabo labores directamen-
te relacionadas con competencias municipales, 
a pesar de que no están explícitamente autoriza-
das por el mandato legal de esta iniciativa.   

El FISDL

El Fondo de Inversión Social (FIS) de El Salvador 
fue creado en 1990 como un organismo de ca-
rácter temporal y con la misión de disminuir los 
efectos negativos del ajuste estructural en los 
sectores de población en extrema pobreza. En 
1996 se convierte en el Fondo de Inversión Social 
para el Desarrollo Local de El Salvador (FISDL).

A partir de 1999 se comenzó a impulsar la Polí-
tica de Desarrollo Local (PDL), fundamentada en 
la promoción de procesos de planeación partici-
pativa y en la descentralización del ciclo de pro-
yectos en el ámbito municipal. Desde entonces 
el FISDL centraliza los diversos programas de 
inversión social y alivio a la pobreza y en conjun-
to con el ISDEM, coordina  las relaciones entre 
gobierno central y  las municipalidades. 

Actualmente, el FISDL ejecuta bajo su responsa-
bilidad un total de once proyectos relacionados 
con el fortalecimiento del desarrollo local, finan-
ciados con recursos propios y con fondos reem-
bolsables y no reembolsables provenientes de la 
cooperación internacional, en áreas tales como: 
fortalecimiento institucional de los gobiernos lo-
cales, reducción de pobreza, electrificación, pre-
vención de violencia, provisión de agua potable 
y construcción de vivienda.  Para propósitos de 
este estudio se contabilizan los fondos que son 
aplicados a áreas de competencia municipal en 
una forma altamente centralizada. 

Otras fuentes de financiamiento 
centralizadas para el desarrollo local.

Existen varios  ministerios como los de Obras 
Públicas (MOP), Educación (MINED), Agricultura 
y Ganadería (MAG), Medio Ambiente y Recur-
sos naturales Renovables (MARN) y la autóno-
ma Administración Nacional de Acueductos y 
Alcantarillados (ANDA) que han desarrollado y/o 
desarrollan actualmente  programas y proyectos 
específicos vinculados directa o indirectamente 
con el área de competencias de las municipali-
dades. 

Los montos de inversión centralizadas de es-
tas instituciones para el año 2006, relacionadas 
directamente con competencias municipales 
ascendieron a $ 72.849.245 tal como se des-
glosa en el cuadro No. 3.9   En esta relación, 
vale la pena destacar que el gasto centralizado 
en programas o proyectos que se relacionan 
directamente con competencias municipales, 
representan el equivalente al 46% de las trans-
ferencias del Gobierno central a los gobiernos 
locales.
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RCuadro Nº. 3.10 
El Salvador: resumen de monto de inversiones centralizadas 

para el año 2006 que corresponden a competencias municipales 

6.	 De las inversiones en el ramo de obras públicas por $ 55,323,910, se ha reducido 
la inversión en apertura, ampliaciones, intercomunicaciones en San Salvador y forta-
lecimiento institucional para el mismo ministerio y modernización del Vice Ministerio 
de Vivienda y Desarrollo Urbano y otros por $ 37,041,355, dejando únicamente cons-
trucción, mejoras o reconstrucción para Caminos rurales de intercomunicación entre 
municipios, apoyo a viviendas y otros, que asciende a  $18,282,555.

Fuente: “Inversión pública y sus proyectos 2006”. Anexo B, Unidad de Análisis del Presupuesto, 
Asamblea Legislativa de El Salvador.
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FOVIAL 
	
A partir del año 2000, el Gobierno Central tomó 
la decisión de retirar al Ministerio de Obras Pú-
blicas (MOP) de las tareas de mantenimiento a 
las calles urbanas de una gran cantidad de mu-
nicipios,  incluidos el de la capital. Dicho mante-
nimiento se encontraban hasta entonces a car-
go de la Dirección de Urbanismo y Arquitectura 
(DUA) de dicho ministerio. 

Esta decisión fue tomada por el gobierno central 
sin redirigir también  las transferencias presu-
puestarias que hasta entonces le eran asigna-
das al DUA. Por esta razón algunos municipios, 
incluyendo el de San Salvador, no asumieron 
esa responsabilidad. 

Paralelamente a esta decisión el Gobierno Cen-
tral creó  el Fondo de Conservación Vial FOVIAL, 
el 30 de noviembre de 2000, con la aprobación 
de la respectiva Ley que le definía el marco para 
el financiamiento y gestión de la conservación 
de la Red Vial Nacional, Prioritaria y “Manteni-
ble”, dotándola de un capital semilla. 

Un año después, el 31 de octubre de 2001, se 
aprobó una reforma a la ley y con ello el finan-
ciamiento del FOVIAL, mediante una tasa de 
contribución de US$ 0.20 por galón de combus-
tible. En el año  2007 el presupuesto en ejecu-
ción del FOVIAL, había alcanzado la suma de  $ 
90.731.880.

Si bien, la ley establece que el FOVIAL se encar-
gará del mantenimiento de la red primaria, éste 
ha tenido que incursionar a dar mantenimiento 
en algunas de las redes secundarias y redes 
urbanas no primarias, a criterio discrecional de 
la institución. Para el año 2006, su presupuesto 
ascendió a la cantidad de $ 67.493.490 desco-
nociéndose la cantidad invertida en el manteni-
miento de redes secundarias.

De ahí que la Corporación de Municipalidades 

de la República de El Salvador (COMURES), 
ha venido gestionando la reforma a la Ley del 
FOVIAL para que una parte de dichos fondos 
sea trasladada a las municipalidades para finan-
ciar el mantenimiento de las redes secundarias 
y urbanas.   Además, según los entrevistados, 
actualmente para la distribución de los fondos 
de FOVIAL no se consulta a las municipalidades 
sobre la forma en que serán utilizados.  De esta 
forma, se pierde todo el potencial de conoci-
miento de la realidad local que puede surgir de 
los gobiernos locales. 

3.6 	 RESUMEN DE RESULTADOS 
	 Y RECOMENDACIONES

Al igual que en la mayoría de los países de la 
región, las municipalidades salvadoreñas en-
frentan un entorno institucional adverso para ge-
nerar resultados financieros positivos.  En parti-
cular, destaca que no sólo se limita totalmente 
la capacidad de los gobiernos locales para es-
tablecer impuestos, sino que además, el órgano 
legislativo no procura la coordinación y asisten-
cia técnica a las municipalidades para acordar 
las tarifas más apropiadas que posibiliten que un 
centenar de propuestas de tarifas de impuestos 
se actualicen. 

Más aún, El Salvador no cuenta con un impues-
to a los bienes inmuebles, una fuente importante 
y progresiva de recursos para las municipalida-
des centroamericanas.   Aunado a esto está el 
hecho de que el impuesto a la actividad eco-
nómica podría recaudar una cantidad de recur-
sos mucho mayor, si se cobrara de acuerdo a 
los ingresos y utilidades de las empresas y sin 
sesgos excesivos favoreciendo a determinados 
sectores.   Aparte de eso, el país cuenta con un 
alto número de municipios  pequeños, lo cual 
genera dificultades para que los ayuntamientos 
desarrollen la base administrativa necesaria para 
la generación de montos significativos de ingre-
sos propios.  
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RPor otra parte, a pesar de que las transferen-
cias del gobierno central a las municipalidades 
son importantes, no son lo suficientemente altas 
para que las municipalidades asuman adecua-
damente todas las competencias y atribuciones 
que se les otorgan, lo cual repercute en que en 
algunos casos estos contraigan cantidades al-
tas de deuda.  En este sentido, se observó que 
el ahorro corriente es negativo en la gran mayo-
ría de las municipalidades.  Este fenómeno se 
podría reducir un tanto si no se limitara el uso 
de las transferencias del gobierno central a sólo 
25% para los gastos operativos.  De lo contrario, 
es posible que el nivel de endeudamiento de las 
municipalidades se acumule hasta llegar a nive-
les inmanejables en los municipios sobretodo de 
menor tamaño.

Asimismo, a pesar de que El Salvador cuenta 
con el sistema de distribución de transferencias 
del gobierno central que más se apega al prin-
cipio de solidaridad, existe una gran necesidad 
de ampliar la proporción de fondos distribuidos 
en base a criterios de equidad social-territorial.  
En particular, destaca que las municipalidades 
de las jurisdicciones más pequeñas (y por lo 
general de menores recursos económicos) son 
las que tienen gastos por servicio de deuda más 
altos.  Por ende, al destinarse montos mayores 
a estas localidades se podrían generar saldos 
positivos de ahorro corriente, lo cual eventual-
mente reduciría los montos destinados al servi-
cio de la deuda.  

En lugar de reforzar las transferencias hacia los 
municipios, el gobierno central está realizando 
inversiones para el desarrollo local a través de 
instituciones como el FISDL, FOVIAL y ministe-
rios como los de Obras Públicas (MOP), Edu-
cación (MINED), Agricultura y Ganadería (MAG), 
Medio Ambiente y Recursos naturales Reno-
vables (MARN) y la Administración Nacional de 
Acueductos y Alcantarillados (ANDA). De hecho, 
al contabilizar algunas de las inversiones en de-
sarrollo local que se realizan de forma centraliza-

da, si se comparan con las transferencias muni-
cipales en el año 2006, representa  casi el 46% 
de las transferencias. 

Los problemas de la gestión municipal que afec-
tan negativamente la salud de las finanzas a ni-
vel local comienzan por las deficiencias en el eje 
transversal de la planificación y desarrollo orga-
nizacional.  En particular, a pesar de que existen 
planes de desarrollo en todas las municipalida-
des de la muestra, aún prevalecen  prácticas 
de gestión de los recursos humanos muy poco 
avanzadas. Además, se da una alta rotación de 
personal, generada por los cambios electorales 
y por la ausencia, hasta hace poco, de una ley 
de la carrera administrativa que provea estabili-
dad al personal.   No es pues de extrañar que 
estas carencias afecten el rendimiento de las 
municipalidades del estudio en particular en el 
área de la gestión tributaria.  Adicionalmente, la 
carencia de recurso humano se une a la falta de 
capacidad tecnológica para exacerbar este atra-
so.  De hecho, se observaron deficiencias en to-
dos los componentes de este eje, sobre todo en 
los municipios de menor tamaño.  Esto, aunado 
al alto porcentaje de los ingresos que represen-
tan las transferencias del gobierno central en al-
gunas municipalidades, puede convertirse en un 
significativo obstáculo para el fortalecimiento de 
la autosuficiencia financiera.  

Por otra parte, en el área de gestión financiera, a 
pesar de los avances realizados a la fecha, queda 
aún camino por recorrer.  En particular, se obser-
vó un retraso sistemático en el componente de 
tesorería. Dicho retraso, en el caso de El Salva-
dor es superable, tomando en cuenta que ya se 
cuenta una base de contabilidad y presupuesto 
sobre la cual realizar los cambios necesarios. 

Adicionalmente, a pesar de ciertas mejoras que 
se han logrado en la gestión tributaria, el estudio 
mostró importantes deficiencias en los procesos 
de cobro de las municipalidades.  En particular, 
llama la atención que en ninguna de las muni-
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cipalidades del estudio se identificaron ingresos 
por multas e intereses a los contribuyentes mo-
rosos.  

Análisis comparativo a nivel regional

A pesar de que las municipalidades de El Salva-
dor sólo son superadas por las municipalidades 
de Guatemala en el monto per cápita de ingreso 
total, los ayuntamientos salvadoreños muestran 
considerables rezagos en lo que respecta a la 
generación de ingreso propio, sobre todo cuan-
do se toma en cuenta el ingreso per cápita del 
país en general (i.e. el ingreso per cápita en El 
Salvador es considerablemente más alto que 
en países como Nicaragua, Honduras y Gua-
temala).  Un buen ejemplo de lo anterior es la 
comparación entre la situación en Nicaragua y 
El Salvador. En Nicaragua, un país con un ingre-
so per cápita a nivel nacional el cual representa 
apenas el 34.70% del ingreso per cápita de El 
Salvador, las municipalidades generan un monto 
de ingreso propio por habitante muy cercano al 
generado por los ayuntamientos en El Salvador 
(i.e. $12.48 en Nicaragua y $13.49 en El Salva-
dor).  De esta forma, el ingreso propio en Nicara-
gua es equivalente al 1.34% del PIB per cápita, 
mientras que en El Salvador representa apenas 
un 0.52%.   Por consiguiente, si las municipa-
lidades salvadoreñas recaudaran un monto de 
ingreso propio equivalente al recaudado en Ni-
caragua, éstos serían de aproximadamente de 
$35.96 por habitante.  

Una causa fundamental de los bajos montos de 
ingreso propio en las municipalidades de El Sal-
vador es el hecho de que no exista en este país 
el impuesto a los bienes inmuebles, un tributo 
que sí se cobra en países como Honduras, Cos-
ta Rica, Guatemala y Nicaragua y el cual tiende 
a ser particularmente importante para los muni-
cipios de menor tamaño.  En este sentido, de 
nuevo resulta útil realizar una comparación entre 
Nicaragua y El Salvador.   En Nicaragua, las mu-

nicipalidades recaudan en promedio $2.23 por 
habitante por el impuesto a los bienes inmuebles; 
si en El Salvador se cobrara un impuesto a los 
bienes inmuebles similar al aplicado en Nicara-
gua, esto implicaría un aumento de $6.43 en los 
ingresos propios de las municipalidades, o sea, 
un 46% más de lo recaudado en la actualidad.  

Por otra parte, y manteniendo a Nicaragua 
como punto de comparación, el principal com-
ponente de los ingresos propios en este país es 
el impuesto a los ingresos (i.e. impuesto a la ac-
tividad económica), el cual se paga utilizando la 
misma fórmula de cálculo, independientemente 
del sector productivo al que pertenezca el con-
tribuyente.  De esta forma, es menos común que 
un negocio que produce más ingresos que otro 
pague menos impuestos municipales, como 
tiende a darse en El Salvador, donde las tasas 
se cobran en función del tipo de actividad de 
la empresa y no necesariamente de su nivel de 
ingreso.  Así, las municipalidades nicaragüenses 
perciben en promedio $4.74 por habitante por 
concepto de este impuesto.  Si se lograra algo 
similar en El Salvador, tomando en cuenta el in-
greso per cápita promedio del país en general, 
se podría generar en promedio $13.67 por ha-
bitante de ingreso propio sólo, o sea, una canti-
dad mayor al ingreso propio total registrado en 
este estudio. 

Otro aspecto importante que puede ayudar a 
explicar la diferencia en la capacidad de gene-
ración de ingreso propio entre las municipalida-
des de El Salvador y Nicaragua es la diferencia 
entre los sistemas de transferencias de fondos 
del gobierno central a los ayuntamientos de los 
dos países.   Primero, el sistema nicaragüense 
incluye dentro de sus criterios de asignación de 
fondos un incentivo a las municipalidades que 
logran mayores niveles de eficiencia en la recau-
dación de impuestos; el sistema salvadoreño no 
incluye incentivos similares.  Según las declara-
ciones de los entrevistados en Nicaragua y a la 
luz de los resultados financieros presentados, 
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Rdichos incentivos están generando un conside-
rable efecto positivo en la generación de ingreso 
propio municipal en este país.  

Por otra parte, un sistema de este tipo podría 
generar un efecto negativo; a saber, que las mu-
nicipalidades con menor disponibilidad de re-
cursos sean poco efectivas en la recaudación 
de impuestos, lo cual implicaría menos recursos 
destinados a las jurisdicciones con necesidades 
más apremiantes.  No obstante, la aplicación de 
este incentivo en Nicaragua no pareciera afectar 
negativamente a las municipalidades en áreas 
de menor desarrollo socioeconómico. Al realizar 
un análisis más detallado, existe una fuerte co-
rrelación positiva entre el nivel de pobreza en un 
municipio y el monto de las transferencias per 
cápita (0.46).  De hecho, dicha correlación es 
más fuerte que en El Salvador (0.42), a pesar de 
que en El Salvador la ley estipula que se destine 
una proporción mayor de las transferencias en 
función de criterios de solidaridad intermunicipal 
de los municipios (i.e. pobreza 20%, equidad 
25%).  Esto se da, debido a que el sistema de 
transferencias de Nicaragua toma en cuenta el 
nivel de desarrollo de un municipio a la hora de 
evaluar la eficiencia de las municipalidades en la 
generación de ingreso propio. Así pues, esto su-
giere fuertemente que el sistema de transferen-
cias de El Salvador puede ser modificado de for-
ma tal que se incentive la generación de ingreso 
propio, sin afectar negativamente la solidaridad 
intermunicipal.

Todo lo anterior es particularmente relevante 
cuando se evalúa el nivel de ahorro corriente en 
las municipalidades salvadoreñas.  En particu-
lar, un 76% de las municipalidades tuvieron ni-
veles de ahorro corriente negativo;  en cambio, 
en Nicaragua, sólo un 42% de las municipalida-
des mostraron una situación similar.  Así pues, 
si las municipalidades de El Salvador generaran 
montos de ingreso propio proporcionalmente si-
milares a lo recaudado por las municipalidades 
nicaragüenses, prácticamente desaparecerían 

los niveles negativos de ahorro corriente que 
son hoy la norma.

Este fenómeno es de suma importancia en El 
Salvador, si se toma en cuenta los altos nive-
les de pago por servicio de deuda que tienen 
muchas municipalidades del país. De hecho, los 
ayuntamientos de este país superan conside-
rablemente a los de los demás países de este 
estudio en esta área. Además, dicho fenómeno 
afecta desproporcionadamente a las municipa-
lidades más pequeñas, las cuales en promedio 
destinan $12.75 por habitante (15.41% del ingre-
so) al pago de la deuda.  Dado que las munici-
palidades pequeñas son las que tienden a tener 
niveles de ahorro corriente negativos y dado que 
de las transferencias que reciben del gobierno 
central sólo una pequeña porción puede ser de-
dicada a cubrir los gastos corrientes,  todo indi-
ca que la deuda contraída sirve para cubrir este 
tipo de gastos.  Además, cabe destacar que las 
municipalidades que pagan más por servicio de 
deuda también son las que más tienden a per-
cibir ingresos por endeudamiento.  Esto sugiere 
que se da un círculo vicioso, mediante el cual se 
perpetúa el crecimiento del endeudamiento.  

De nuevo, resulta útil comparar la situación en El 
Salvador con la presente en Nicaragua, a fin de 
sugerir cambios en la política pública que pue-
dan ayudar a superar el problema del endeu-
damiento municipal.  Por una parte, como se 
mencionó, las municipalidades nicaragüenses 
generan montos de ingreso propio proporcio-
nalmente mucho más altos que en El Salvador.  
De lograrse algo similar en El Salvador con las 
medidas antes mencionadas (Ej. creación del 
impuesto a los bienes inmuebles y modificacio-
nes en el sistema de transferencias), habría en 
las municipalidades de este país menos necesi-
dad de incurrir en deudas y más capacidad para 
pagar las ya existentes.    
Adicionalmente, es importante tomar en cuenta 
que en Nicaragua existe mayor flexibilidad para 
la utilización de las transferencias del gobierno 
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central.  De hecho, en este país, las municipali-
dades con mayores limitaciones pueden utilizar 
montos mayores de las transferencias para el 
fortalecimiento de su plataforma operativa.  Esto 
redunda no sólo en mayores niveles de ahorro 
corriente, sino que además permite desarrollar 
la capacidad institucional y administrativa de las 
municipalidades.  

En El Salvador, se observan casos de munici-
palidades con niveles muy altos de inversión 
en activos fijos con niveles negativos de ahorro 
corriente. Un sistema más flexible de transfe-
rencias, que tome en cuenta las diferencias en 
los niveles de desarrollo organizacional entre las 
municipalidades, podría fomentar la equidad en-
tre muncipios.   Asimismo, esto podría ser un 
elemento adicional para la reducción del proble-
ma del endeudamiento.  

Finalmente, un aspecto a considerar es que el 
nivel de la gestión local en El Salvador es com-
parativamente alto en casi todos los aspectos.  
En particular, destaca que El Salvador se ha lo-
grado el nivel más alto en la región en lo que 
respecta al planeamiento estratégico y desarro-
llo organizacional.  De esta forma, se refuerza el 
argumento de que las principales áreas de ac-
ción para mejorar las finanzas municipales en El 
Salvador están en la gestión de cambios institu-
cionales a nivel nacional, como en el caso de la 
reformulación del sistema de transferencias del 
gobierno central y la institución del impuesto a 
los bienes inmuebles.    

Recomendaciones

Para mejorar el estado de la suficiencia financie-
ra a nivel local, se debe seguir promoviendo la 
creación del Impuesto a los Bienes Inmuebles. 
Paralelamente, se debe asegurar que existan 
los mecanismos necesarios para la aplicación 
efectiva de dicho impuesto.  Por otra parte, es 
importante lograr un sistema que permita un 
ajuste expedito de los impuestos a la actividad 

económica cobrados a nivel local, sobre todo a 
fin de que se puedan establecer impuestos que 
se cobren en función del nivel de ingresos del 
contribuyente y que a su vez, sean más simples 
de cobrar (como en el caso del impuesto al in-
greso que cobran las municipalidades de Nica-
ragua).  De esta forma, será posible ampliar la 
base impositiva municipal, y así, mejorar la can-
tidad y calidad de los bienes y servicios munici-
pales y  reducir los saldos negativos de ahorro 
corriente prevalecientes en la gran mayoría de 
municipios.   

A su vez, se debe considerar el desarrollo del 
asociacionismo municipal a fin de generar ven-
tajas de escala que redunden en mayor gene-
ración de ingresos  propios, sobre todo para 
las municipalidades más pequeñas, las cuales 
tienden a tener altos niveles de ahorro negativo. 
Además, como opción a la falta de autonomía 
de las municipalidades para establecer impues-
tos, se debe procurar que estas dispongan de 
los recursos técnicos y financieros necesarios 
para realizar propuestas de reformas tributarias 
que fomenten su salud financiera, sin afectar ne-
gativamente el desarrollo económico de su ju-
risdicción.  

Asimismo, se debe promover el aumento de las 
transferencias del gobierno central a las munici-
palidades, argumentando, entre otros aspectos, 
que dichos fondos podrían proceder de las dis-
tintas fuentes de recursos públicos destinados 
al desarrollo local que no pasan a través de los 
gobiernos locales. Paralelo a lo anterior, se debe 
asegurar que los fondos que son canalizados 
por el gobierno central en áreas de competen-
cial municipal sean sujetos a la consulta de los 
gobiernos locales, como en el caso de los fon-
dos de FOVIAL. 

El aumento en las transferencias debe también 
ser proporcional a las competencias de los go-
biernos locales, asegurando así el fortalecimien-
to la suficiencia financiera municipal.  A su vez, 
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Res también importante promover el aumento del 
porcentaje distribuido en función de criterios 
de equidad social-territorial.  De esta forma, se 
lograría reducir el peso generado por los altos 
egresos por servicio de deuda, los cuales son 
particularmente altos en los municipios de me-
nores recursos.  Adicionalmente, se debe ase-
gurar que las instituciones del gobierno central 
cancelen las deudas que mantienen con los 
ayuntamientos por la provisión de servicios.  

Tomando en cuenta el atraso sistemático de 
las municipalidades salvadoreñas en el eje de 
la gestión tributaria, el gobierno central debe 
apoyar a las municipalidades, sobre todo a las 
de menores recursos, en procesos de reforzar 
su capacidad tecnológica y el recurso humano 
destinado a estas funciones.   En particular, a fin 
de asegurar la buena utilización de la tecnolo-
gía, debe enfatizarse la capacitación relaciona-
da con su uso. Asimismo, se deben fortalecer 
los esfuerzos por aplicar la Ley de Contratación 
Administrativa, sobre todo a fin de que tenga un 
efecto positivo en la reducción de la rotación del 
personal municipal. 

A la luz del avance realizado en las áreas de 
contabilidad y presupuesto, en buena medida 
debido a iniciativas de ámbito nacional, debe 
extenderse este esfuerzo al mejoramiento de las 
tesorerías en las municipalidades y a asegurar 
que la información generada por los sistemas 
financieros municipales sea ampliamente utiliza-
da.  Para ello, el caso de Nicaragua sirve como 
modelo, ya que en este país se logran califica-
ciones altas a través de las diferentes categorías 
de municipalidades en estos tres ejes.

En lo que respecta a la gestión tributaria, la ta-
rea más importante es fortalecer los sistemas de 
cobro.  Un buen punto de referencia regional es 
Costa Rica, en donde en  algunas municipali-
dades los ingresos por multas e intereses son 
cercanas al 10% de sus ingresos totales.  

Promover la efectiva implementación de la Ley 
de la Carrera Administrativa Municipal es una 
prioridad. Por medio de esta se debe buscar la 
implementación de políticas públicas que gene-
ren una base de capacitación permanente de 
los recursos humanos y sirvan para desarrollar 
sistemas de contratación que garanticen la exis-
tencia de una sólida base de capital humano en 
las municipalidades. 

Por último, debe explorarse más a fondo los 
factores que causan que se den marcadas di-
ferencias en los egresos por remuneraciones y 
adquisición de bienes y servicios entre munici-
palidades de muy similares características (p.ej. 
tamaño, nivel de desarrollo económico, dispo-
nibilidad de transferencias), y con base en la 
información recabada, implementar políticas de 
fortalecimiento municipal que promuevan un de-
sarrollo y gestión municipal más equitativa.
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CAPÍTULO CUATRO
GUATEMALA

4.1	 CONTEXTO NACIONAL

La República de Guatemala limita al norte y oes-
te con México, al sur con el Océano Pacífico 
y al este con Belice, El Salvador y Honduras y 
cuenta con una extensión territorial de 108,889 
kilómetros cuadrados. Según el censo 2002 del 
Instituto Nacional de Estadísticas, la población 
estimada para el 2005 es de 12,700,611 habi-
tantes, lo que da como resultado una densidad 
poblacional de 116.6 habitantes por kilómetro 
cuadrado. 

La administración política divide al país en ocho 
regiones, las cuales a su  vez se dividen en 22 
departamentos y éstos en 332 municipios. Se-
gún la división política del Estado de Guatemala, 
en cada región existe un municipio que opera 
como cabecera regional. Destaca que algunas 
de las regiones concentran una gran cantidad 
de municipios.  Por ejemplo la Región Sur de 
occidente, la cual agrupa 109, o sea, un 32.8% 
de los municipios del país. 

La Constitución guatemalteca establece al Go-
bierno Municipal como una autoridad electa 
directamente por el voto popular y reconoce el 
régimen autónomo de la administración del po-
der local. Los municipios son gobernados por el 
alcalde, síndicos y concejales, cuyos miembros 
son de elección popular. En las elecciones de 
las autoridades municipales, además de los par-
tidos políticos, los Comités de ciudadanos pue-
den también presentar candidatos.

4.2.	 ANÁLISIS NIVEL NACIONAL 

4.2.1	 Entorno económico 

De acuerdo con el Banco Central de Guatema-
la, el Producto Interno Bruto -PIB-, en millones 
de dólares en 2005 fue de $ 31,294.8 millones, 
resultando en un PIB per cápita de $ 2,464. La 
inflación anual promedio del período 2003-2006 
fue de 7.8%.  La relación entre los  ingresos y 
gastos del Gobierno Central y municipal se pre-
sentan en el cuadro 4.1. Asimismo,  la carga tri-
butaria del Gobierno Central fue en el 2005 de 
9.6% mientras que la carga tributaria municipal 
fue del 0.224%.  

A partir de los datos contenidos en el cuadro 
4.1 es posible estimar el Índice de Descentrali-
zación Fiscal (proporción del gasto total de los 
diferentes niveles de gobierno que corresponde 
al gasto municipal), el cual para el año 2005 tuvo 
un valor de 6.74%.

Esta información apunta hacia el primer gran 
obstáculo para el estado de las finanzas munici-
pales.  Por una parte, la carga tributaria total es 
baja, incluso en comparación con otros países 
de la región y países con un nivel de ingreso per 
cápita similar.  Adicionalmente, el Índice de Des-
centralización Fiscal es también relativamente 
bajo. 
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Cuadro Nº. 4.1 
Guatemala: información sobre ingresos y gastos 

de Gobierno Central y Gobiernos  Locales
Millones de dólares, 2005

*	 Carga tributaria se mide como la relación de los  ingresos tributarios 
	 (Gobierno Central y Municipalidades)  entre el PIB total del país.
Fuente: Ministerio de Finanzas Públicas.

4.2.2	 Entorno Institucional

En esta sección se presenta una valoración 
general del entorno institucional por medio de  
cuatro ejes fundamentales que condicionan el 
estado de las finanzas municipales: autonomía 
financiera, suficiencia financiera, subsidiariedad 
y solidaridad.

Situación de la autonomía financiera de los 
municipios

Autonomía para establecer impuestos. La 
Constitución de Guatemala no reconoce una fa-
cultad directa a los municipios para establecer 
los impuestos municipales. Por su parte, el Có-
digo Municipal sólo faculta a los Concejos Mu-
nicipales a promover la creación, modificación o 
supresión de arbitrios del municipio al poder Eje-
cutivo, quien lo trasladará como iniciativa de ley 
al Congreso de la República, para que éste de 
su aprobación. Consecuentemente, es compe-
tencia del Congreso la emisión de normas para 
la creación de impuestos municipales.

Autonomía para establecer tasas. El art. 72 
del Código Municipal señala que es competen-
cia de los municipios la determinación y cobro 
de tasas y contribuciones que sean “justas” y 

“equitativas” por la prestación de los servicios 
públicos municipales en la circunscripción te-
rritorial.

Autonomía en el uso de fondos del gobier-
no central. También se limita la autonomía al 
restringir a las municipalidades el derecho a de-
cidir sobre el destino de los recursos provenien-
tes de las transferencias del gobierno central, 
las cuales están preestab lecidas por la ley que 
regula estas transferencias. Por su parte, para 
las coparticipaciones tributarias, el Gobierno 
Central también determina los destinos especí-
ficos a los que deberán destinarse los recursos 
recaudados. 

Autonomía para la prestación de servicios 
a través de participación privada. La parti-
cipación privada como fuente de financiamiento 
municipal es permitida por la legislación, aunque 
por el momento se utiliza de manera limitada.  
Mientras tanto, el Código Municipal expresa que 
las municipalidades pueden otorgar a personas 
individuales y jurídicas la concesión para la pres-
tación de servicios públicos municipales que 
operen en sus circunscripciones territoriales. El 
mismo Código dispone que los servicios munici-
pales podrán ser prestados y administrados por 
la municipalidad y sus dependencias adminis-
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trativas, mancomunidades de municipios o por 
medio de  concesiones otorgadas.

Autonomía para la contracción de deuda.  
El Código Municipal otorga a los Concejos Mu-
nicipales  la facultad de aprobar la emisión de 
acciones, bonos y demás títulos y valores nece-
sarios para el mejor cumplimiento de los fines y 
deberes del municipio. Dichas emisiones debe-
rán respetar las disposiciones bursátiles y finan-
cieras aplicables a nivel general. Asimismo, el 
Artículo 114 del Código Municipal autoriza a las 
municipalidades a pignorar los ingresos propios 
o las transferencias que provengan del Gobierno 
Central hasta un monto razonable, siempre que 
se destine al pago de los montos de las deudas 
municipales. 

Por otra parte, la legislación municipal permite a 
las municipalidades asumir empréstitos; sin em-
bargo,  esta opción se utiliza de forma limitada. 
Dichos créditos están limitados a que sólo pue-
den ser ejecutados durante el período de go-
bierno, excepto en los casos cuando se justifica 
con un estudio de factibilidad.  Igualmente, las 
municipalidades están autorizadas legalmente 
para emitir bonos y titularizaciones; no obstante, 
dicha opción no se utiliza.

Suficiencia financiera de las 
municipalidades

Por una parte, no se identificaron provistos le-
gales en donde se procure asegurar la suficien-
cia financiera de las municipalidades.  Además, 
existen limitaciones tangibles que limitan las 
posibilidades de generación de ingreso para los 
gobiernos locales. 

De acuerdo a lo establecido en el artículo 257 de 
la Constitución de Guatemala, el Estado debe 
transferir del presupuesto general fondos pú-
blicos a las municipalidades. Esta disposición 
constitucional se desarrolla en el artículo 118 del 

Código Municipal, según el cual el Ministerio de 
Finanzas Públicas depositará directamente y sin 
intermediarios el monto de cada municipalidad 
en las cuentas del sistema bancario nacional. 
Esta normativa  comenzó a operar desde 1987 
con el 8% del presupuesto nacional, hasta llegar 
al 10% en 1994. 

Además de la asignación constitucional men-
cionada, las municipalidades reciben asigna-
ciones de otras leyes tributarias específicas, 
según lo dispone en artículo 124 del Código 
Municipal, tales como el Impuesto al Valor 
Agregado (IVA), el Impuesto Único sobre Bie-
nes Inmuebles; Impuesto sobre la Circulación 
de Vehículos, e Impuesto a la Distribución de 
Petróleo y derivados. 

No obstante lo anterior, las municipalidades en la 
muestra del estudio reportan montos promedio 
de recolección de impuestos por habitante par-
ticularmente bajos ($2.11 por habitante).  Esto 
se debe en buena medida al hecho de que los 
impuestos por actividad económica se cobran 
en función del tipo de actividad económica y no 
del nivel de ingreso del contribuyente.  Esto hace 
que ciertos tipos de negocios contribuyan can-
tidades desproporcionadas, mientras que otros 
prácticamente no generan recursos al erario mu-
nicipal.  Por ejemplo, el municipio de Ayutla en el 
departamento de San Marcos recaudó en 2005 
un total de 554,071.95 quetzales por ingresos 
tributarios; de este monto, 70,250 quetzales 
provinieron del impuesto cobrado a las carnice-
rías de la localidad.  Igualmente, se observa en 
el municipio de Mazatenango que se recauda-
ron 15,465 quetzales de impuestos a pastele-
rías, mientras que las cervecerías sólo genera-
ron 1,650 quetzales.  Este tipo de situaciones 
se originan, entre otros aspectos, por la falta de 
un Código o Ley Tributaria Municipal que facili-
te la actualización de las tarifas de impuestos, 
las cuales por su antigüedad, en muchos casos 
se han vuelto obsoletas.  En este sentido, existe 
una propuesta de ley que se orienta a llenar este 
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vacío. A su vez, también existe la necesidad de 
fortalecer la gestión de cobro municipal, ya que 
se observa muy poco ingreso por concepto de 
multas e intereses a contribuyentes morosos.  

En suma, a pesar de que existen montos por 
transferencias relativamente altos, lo limitado 
de los ingresos propios de las municipalidades 
reduce considerablemente las posibilidades de 
cumplir a cabalidad con sus obligaciones.   

Situación de la Subsidiariedad 

El principio de subsidiariedad parte de que el 
Estado, en la medida de lo posible, debe resol-
ver los asuntos públicos en las instancias más 
cercanas a los interesados, o sea, a nivel de los 
gobiernos locales. Así pues, tiene por objeto 
garantizar una toma de decisión lo más cerca 
posible del ciudadano. La subsidiariedad se im-
plementa cuando un nivel superior del Estado 
asume y garantiza el cumplimiento de alguna 
función pública que, por diferentes razones, no 
pueden resolverse adecuadamente en el ámbito 
local. Entendido de esta manera, la subsidiarie-
dad es un principio rector y de garantía del Esta-
do para la definición de transferencias de com-
petencias y responsabilidades a los órganos de 
gobierno más próximos a la población, cuando 
estos se encuentren en condiciones de ejercer-
las con eficiencia y eficacia. 

No existe un estudio sistemático que específi-
camente haya determinado el número de com-
petencias que ejerce el gobierno central y que 
deberían ser ejercidas por los gobiernos loca-
les.  Sin embargo, un Índice de Descentraliza-
ción Fiscal de 6.74% es considerablemente bajo 
cuando se compara a Guatemala con otros paí-
ses  de la región; esto apunta a suponer que 
competencias que deberían ser ejercidas por los 
gobiernos locales están hoy siendo asumidas 
por el gobierno central.   Igualmente, los fondos 
destinados por el gobierno central a iniciativas 

en áreas de competencia municipal, representó 
al menos en 2002 cerca del 167% de lo transfe-
rido directamente a las municipalidades (Espitia 
2004).  Esto indica claramente que hay mucho 
espacio para mejorar el cumplimiento del princi-
pio de la subsidiariedad.  

Situación de la solidaridad intermunicipal 

Los criterios utilizados para la asignación de las 
transferencias a las municipalidades incorporan 
hasta cierto punto el principio de solidaridad, 
como puede apreciarse en el cuadro No 4.2. No 
obstante, éste porcentaje (10%) es comparati-
vamente pequeño, siendo menor que en países 
como Nicaragua, El Salvador y Honduras. Ade-
más, existe una proporción mayor (25%) que se 
entrega de forma tal que se favorece a los mu-
nicipios de mayores recursos. Ahora bien, debe 
tomarse en cuenta también que al ser distribui-
do un 25% de los fondos en partes iguales, esto 
beneficia a los municipios más pequeños.
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Cuadro Nº. 4.2 
Guatemala: forma de distribución del fondo de transferencias 

del Gobierno Central a las municipalidades

Fuente: Ministerio de Finanzas Públicas.

4.3 	 PRINCIPALES RESULTADOS 
	 FINANCIEROS 

Durante el proceso de diseño del marco mues-
tral del estudio, se determinó que dentro de la 
muestra regional deberían ser analizadas 27 mu-
nicipalidades de Guatemala.  No obstante, sólo 
se logró recopilar la información cualitativa de 
25 de ellas. Por otra parte, en cuanto a la infor-
mación cuantitativa se analizaron los ingresos y 
egresos de 292 y 296 municipalidades, respec-
tivamente. 

Para la selección de los municipios donde se 
obtuvo información cualitativa, se clasificó el to-
tal de municipios guatemaltecos en tres catego-
rías: a) Municipios grandes, más de 80,000 ha-
bitantes; b) Municipios medianos, entre 20,000 
y 80,000 habitantes, y c) Municipios pequeños, 
20,000 habitantes o menos. A partir de esta cla-
sificación, se procedió a seleccionar de forma 
aleatoria la muestra, que se presenta en el cua-
dro No 4.3.
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Cuadro Nº. 4.3 
Guatemala: Muestra de municipios del estudio sobre finanzas municipales

*Fuente: INE. XI Censo de Población y VI de Habitación 2002
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4.3.1 Ingresos municipales 

Como primer punto, es importante destacar que 
los municipios guatemaltecos son las que tienen 
los mayores ingresos per capita en la región. Asi-
mismo, en Guatemala las transferencias del pre-
supuesto nacional hacia las municipalidades son 
también las más elevadas en la región y repre-
sentan el 75% de los ingresos municipales. No 
obstante, se debe tomar en cuenta que dichos 
fondos tienen restricciones para su utilización, 
lo cual aunado a los bajos montos recolectados 
por las municipalidades a través de impuestos, 
tasas derechos y venta de servicios y otros in-
gresos de generación propia, limitan los egresos 
corrientes de los gobiernos locales.  

Se identificaron también problemas en los resul-
tados de la asignación de las transferencias.  En 
particular, debido a que parte de las transferen-
cias se dividen en partes iguales entre todas las 
municipalidades (ver cuadro 4.2), esto hace que 
las municipalidades pequeñas reciban montos 
desproporcionados por este rubro.  En principio 
esto debería contribuir a beneficiar a las pobla-
ciones con mayores necesidades socioeconó-

micas; sin embargo, en Guatemala, el tamaño 
del municipio no necesariamente está relaciona-
do con el nivel de desarrollo.  

Con un grupo de 67 municipalidades para los 
cuales se contó con datos de las transferencias 
recibidas en 2006 y datos sobre sus niveles de 
pobreza,  se encontró que de hecho existe una 
correlación negativa (-0.21) entre las transferen-
cias recibidas y el índice de necesidades básicas 
insatisfechas (Contrato operativo No 5: Proyec-
to de Planificación Municipal e Intermunicipal, 
2007).  En otras palabras, los municipios con 
mayores niveles de necesidad tienden a recibir 
montos de transferencias per cápita menores; 
de esta forma, no se cumple el principio de la 
solidaridad. 

Otro aspecto de suma importancia es que al-
gunas municipalidades tienen niveles considera-
blemente altos de endeudamiento, lo cual pre-
siona fuertemente su capacidad financiera. Por 
ejemplo, se identificaron cuatro municipalidades 
con ingresos por endeudamiento de más de $50 
per cápita.

Cuadro Nº. 4.4 
Guatemala: Estructura de los ingresos municipales, 

2005 ($US por habitante y porcentajes)

Fuente: Calculos basados en datos del Instituto de Fomento Municipal
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Finalmente, se observa una alta variabilidad en 
los montos recaudados por impuestos y por ta-
sas, derechos y venta de servicios.  Por ejemplo 
se observan municipalidades pequeñas, como 
la del municipio de La Democracia, que recau-
dan por concepto de tasas, derechos y ventas 
de servicios un total de $41.25 por habitante e 
impuestos por $18.23, o sea, bastante más que 
el promedio recaudado a nivel nacional.  Esto 
sugiere que en muchas municipalidades, existe 
la posibilidad de incrementar los ingresos pro-
pios mediante un fortalecimiento de la adminis-
tración tributaria.  

4.3.2 Egresos municipales

Similar que en el rubro de ingresos, las munici-
palidades en Guatemala son las que ejecutan los 
mayores niveles de egresos per cápita en la re-

gión. Asimismo, los montos de inversión siguen 
una tendencia similar a los otros países de la 
región, en donde las municipalidades pequeñas 
tienden a realizar más inversión que las media-
nas y las grandes.  Sin embargo, dado que en 
Guatemala los municipios pequeños no necesa-
riamente son los de menor nivel de desarrollo 
socioeconómico, la inversión no tiende a con-
centrarse en las jurisdicciones con más necesi-
dades. Además, las municipalidades medianas, 
las cuales en buena medida tienen mayor de-
bilidad financiera (debido a que generan pocos 
ingresos propios y reciben niveles de transferen-
cias relativamente bajas) tienen gastos de fun-
cionamiento considerablemente menores. Esto, 
por su parte, va en detrimento del mejoramiento 
de la gestión municipal, lo cual redunda en me-
nor capacidad para generar ingresos y ejecutar 
los egresos de la forma más efectiva.

Cuadro Nº. 4.5 
Guatemala: Estructura de los ingresos municipales, 

2005 ($US por habitante y porcentajes)

Fuente: Calculos basados en datos del Instituto de Fomento Municipal

7.	 No se logró obtener información específica sobre los egresos por remuneraciones 
y los egresos por compra de bienes y servicios.  Para las pocas municipalidades en 
donde se dispone de datos, se observa mucha variabilidad en la proporción entre 
ambos rubros como para sugerir alguna tendencia generalizable.
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4.3.3 Otros resultados financieros

En el cuadro 4.7, se pueden observar los resultados de las otras variables que sirven para derivar 
una idea general del estado de las finanzas municipales en Guatemala, a saber: autosuficiencia fi-
nanciera, liquidez y flexibilidad.

Cuadro Nº. 4.6 
Guatemala: Resultados Financieros Municipales, 2005

Fuente: Calculos basados en datos del Instituto de Fomento Municipal

Cuadro Nº. 4.7 
Guatemala: Resultados Financieros Municipales, 2005 *

Fuente: Calculos basados en datos del Instituto de Fomento Municipal
*Ver también Cuadro No. 4.6, para la información base.
** En casos de municipios con ahorro corriente negativo, se considera la flexibilidad como 0.

Autosuficiencia financiera

La autosuficiencia financiera de los municipios 
se puede determinar mediante la proporción 
de los ingresos propios de la municipalidad con 
respecto a los ingresos totales que percibe. De 

esta forma se determina el nivel de dependencia 
de las administraciones de los recursos externos 
para el cumplimiento de sus funciones. A mane-
ra de ilustración, sí el índice de autosuficiencia fi-
nanciera de una municipalidad es el 25%, signifi-
ca que su dependencia de recursos externos es 
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del 75%.  En el caso de Guatemala, se observan 
muy bajos niveles de autosuficiencia en general; 
en el caso de las municipalidades pequeñas, se 
depende prácticamente en su totalidad de fon-
dos de las transferencias.  

Liquidez

A primera vista, Guatemala parece tener nive-
les de liquidez bastante positivos, debido a que 
en las municipalidades pequeñas, medianas y 
grandes, se dan niveles mayores al 100% (i.e. 
los ingresos corrientes cubren suficientemen-
te los egresos corrientes). No obstante, se da 
una gran variabilidad entre municipalidades de 
los diferentes tamaños.  De hecho, para un 40% 
de las municipalidades para las cuales se obtu-
vieron datos completos, los ingresos corrientes 
no son suficientes para cubrir los egresos co-
rrientes.   Esto se debe en buena medida a los 
problemas en la asignación de las transferencias 
del estado, las cuales fueron señaladas previa-
mente. 

4.4 	 ANÁLISIS DE LA GESTIÓN FINANCIE-
RA Y TRIBUTARIA LOCAL

El desempeño financiero de las municipalidades 
está relacionado con la flexibilidad, la buena or-
ganización y la  buena utilización de sus recur-
sos, tanto humanos como tecnológicos y finan-
cieros. En el presente estudio, este desempeño 
ha sido analizado mediante la recolección de in-
formación cualitativa recabada en las municipa-
lidades, referida a la gestión general, financiera 
y tributaria.

Así pues, para cada elemento evaluado se pre-
sentan índices que se construyen a partir del 
promedio de resultados que oscilan entre 1 y 4, 
según sea el nivel de desarrollo institucional de 
la gestión de cada municipalidad en cada uno 
de los ejes evaluados.  De esta forma, se divi-
den las puntuaciones posibles en seis rangos, 
para ubicar el nivel de gestión de cada munici-
palidad en seis posibles niveles de desarrollo 
institucional.  

Cuadro Nº. 4.8 
Nivel de desarrollo de gestión según la calificación numérica por índice
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Cuadro Nº. 4.9 
Guatemala: Promedios Cualitativos sobre gestión administrativa 

y tributaria municipal (Calificación entre 1 y 4)

4.4.1 	 Planificación y desarrollo 
	 organizacional

Esta área es la base fundamental de un buen 
desempeño financiero, ya que sin el debido pla-
neamiento y los recursos humanos suficientes, 
es poco probable que se lleve a cabo una bue-
na administración de los ingresos y egresos.  El 
mayor nivel de calificación logrado es de 2.5 (re-
gular), y corresponde a las municipalidades más 
grandes, mientras que las municipalidades me-
dianas alcanzan una nota de 1.56 (deficiente) y 
las pequeñas de 1.37 (muy deficiente).   

Como parte de estos resultados, destaca que 
en ninguna de las municipalidades evaluadas se 
cuenta con plan de desarrollo municipal; esto no 
se da en ningún otro de los países evaluados.  
Por otra parte también hay debilidades en ele-
mentos relacionados con el fortalecimiento del 
recurso humano.  En particular, en un 76% de 
las municipalidades consultadas no se cuenta 
con un sistema formal de contratación,  mientras 
que en un 84% no se cuenta con iniciativas de 
capacitación.  Por ende, la falta de planeamiento 

a largo plazo y de fortalecimiento de la base de 
capital humano impone un obstáculo conside-
rable al mejoramiento de la gestión financiera y 
tributaria de los gobiernos locales.  

4.4.2	 Gestión Financiera

Este eje de la gestión municipal es fundamental 
sobre todo para proveer la información necesa-
ria para la toma de decisiones que asegure una 
planificación óptima de los ingresos y egresos.  
Dentro de este eje, se encuentran la contabili-
dad, el presupuesto y la tesorería.

Contabilidad

En cuanto al régimen de contabilidad, el Art. 87 
del Código Municipal de Guatemala establece 
como una obligación del tesorero municipal lle-
var en registro de libros o sistemas computari-
zados la contabilidad de los ingresos y egresos 
municipales; estos deberán ser autorizados pre-
viamente por la Contraloría General de Cuen-
tas conforme a las reglas contables legalmente 
aceptadas.   
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Fuente: Entrevistas realizadas a autoridades y funcionarios municipales de la muestra del estudio.
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Por su parte, el artículo 97 del Código Municipal 
determina que las Unidades de Administración 
Financiera Integrada Municipal (AFIM) deberán 
integrar los procesos de elaboración, progra-
mación y la administración de la gestión finan-
ciera del presupuesto, y la contabilidad. Para tal 
propósito, se deberá respetar los lineamientos 
y metodologías que establezca el Ministerio de 
Finanzas Públicas.

Asimismo, el municipio debe rendir cuentas so-
bre la ejecución del presupuesto. Por esta razón, 
el Alcalde ó Alcaldesa  debe informar al Concejo 
Municipal de manera trimestral, enviando copia 
de dichos informes a la Contraloría General de 
Cuentas. A la finalización del ejercicio fiscal, pre-
sentará la municipalidad a la Secretaría de Plani-
ficación y Programación y al Ministerio de Finan-
zas Públicas un informe de resultados físicos y 
financieros de la ejecución del presupuesto. 

Por otra parte, las municipalidades se han visto 
fortalecidas tecnológicamente con la implemen-
tación del Sistema Integrado de Administración 
Financiera (SIAF).  Estas iniciativas de fortaleci-
miento de los sistemas de contabilidad muni-
cipal  explican el  nivel de evaluación de 3.45 
(Muy Bueno) de las municipalidades más gran-
des, aun cuando las municipalidades medianas 
y pequeñas todavía presentan oportunidades de 
mejoramiento en este campo, ya que obtuvieron 
calificaciones de 2.57 (Bueno) y 2.21 (Regular), 
respectivamente, para una calificación  global 
promedio de 2.66 (Bueno) para todos los mu-
nicipios.

Presupuesto 

El Ministerio de Hacienda y Finanzas de Guate-
mala ha tenido bajo su responsabilidad el pro-
yecto del sistema de administración financiera y 
el sistema presupuestario que abarca a los 332 
municipios del país.  Para ello, ha estado a cargo 
de la aplicación de la Ley Orgánica del Presu-

puesto y de la implantación de estos sistemas 
basados en tecnología informática en la gestión  
del presupuesto municipal. 
Una característica importante ha sido el acompa-
ñamiento del proceso de implantación de estos 
sistemas, así como del mantenimiento y ajustes 
que se han requerido. Mediante su implementa-
ción sistemática, se ha logrado la normalización 
del proceso presupuestario en los municipios 
donde ya se ha instalado. 

Paralelamente, se ha incorporado en la legisla-
ción municipal la obligatoriedad de que las ad-
ministraciones locales cuenten con una unidad 
de Administración Financiera Integrada Muni-
cipal (AFIM). La AFIM tiene funciones como la 
elaboración, programación y formulación del 
presupuesto, la administración de la gestión fi-
nanciera del presupuesto y la contabilidad inte-
grada, la cual deberá respetar los lineamientos 
y metodologías que establezca el Ministerio de 
Finanzas Públicas.

De esta forma, el estudio cualitativo realizado en 
este estudio generó calificaciones relativamen-
te altas para que los municipios guatemaltecos 
en este componente.  Así pues, en promedio se 
observa una calificación de  3.51 (Excelente), 
con diferencias apenas perceptibles entre los 
distintos tipos de ayuntamientos.

Tesorería

Esta es la variable que presenta mayor debilidad 
relativa dentro de  la administración financiera 
propiamente dicha, con una calificación global 
de 2.34 (Regular). Las municipalidades grandes 
tienen una calificación de 2.92 (Bueno) y de 2.2 
(Regular) para las medianas y las pequeñas.  De 
esta forma, por ejemplo, se observó que en 64% 
de las municipalidades no hay una política de 
manejo de caja y que un 40% no planifica del 
todo para este elemento.  
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4.4.3	 Administración tributaria

Como se mencionó anteriormente, se observa-
ron en las municipalidades de Guatemala mon-
tos de recolección de impuestos por habitante 
particularmente bajos ($2.11 por habitante). 
Esto está condicionado por las debilidades ins-
titucionales de las municipalidades en procesos 
de gestión de cobro y por la falta de legislación 
que facilite la actualización de las tarifas de im-
puestos, las cuales por su antigüedad, en mu-
chos casos se han vuelto obsoletas.  Adicional-
mente, la falta de fondos para el fortalecimiento 
del recurso humano y tecnológico generan una 
tercera gran limitante; evidencia de ello es el he-
cho de que existe una considerable brecha entre 
los resultados de las municipalidades de mayor 
tamaño y las medianas y pequeñas.  

Catastro

Un catastro de calidad que cubra toda la base 
tributaria es lo fundamental para la generación de 
los fondos propios.  En Guatemala, aún cuando 
existe una Ley de Catastro de reciente aproba-
ción, no se cuenta aún  con un centro moderno 
de catastro nacional y toda la información ca-
tastral está inadecuadamente articulada y sis-
tematizada, según se informó en las entrevistas 
realizadas. Así pues, se registró una calificación 
global de 2.25 (Regular), con calificaciones para 
los municipios grandes, medianos y pequeños 
de 2.50 (Bueno), 2.20 (Regular) y 2.17 (Regular), 
respectivamente. 

Más específicamente, se observa que aunque to-
das las municipalidades evaluadas cuentan con 
un sistema formal de manejo del catastro, en los 
de mayor tamaño se mantiene un sistema me-
canizado en 75% de los casos, mientras que en 
los pequeños y medianos predomina el uso de 
fichas catastrales (83.33% y 66.67% respectiva-
mente).  Por otra parte, en el 64% de los casos, 
no se reporta la realización de actualizaciones del 

catastro, un fenómeno que se da de forma simi-
lar en los distintos tipos de municipalidad.  

Cuenta Corriente

La nota promedio global obtenida en este ele-
mento es de 1.67 (Deficiente). Esta nota es ma-
yor en los municipios grandes que muestran una  
calificación de 2.60 (Bueno), en claro contraste 
con la nota de los medianos y pequeños, que 
recibieron una nota de 1.48 (Muy deficiente)  y 
1.33 (Muy deficiente), respectivamente.   Este re-
sultado es en cierta medida anómalo, tomando 
en cuenta que los resultados para el catastro (el 
cual tiene fuerte relación con la cuenta corriente) 
no mostraron altos niveles de debilidad en los 
municipios pequeños y medianos.  Una vez que 
se analizan algunos de los aspectos específicos 
evaluados, las debilidades se originan en la fal-
ta de mecanización que se tiende a dar en las 
municipalidades medianas y pequeñas (60% y 
83.33% respectivamente).  

Sistema de Cobro

En los sistemas de cobranza, los municipios 
grandes muestran una calificación de 2.63 (Bue-
no), mientras que los medianos y pequeños 
están rezagados, con calificaciones  de 1.72 
(Deficiente) y  1.94 (Deficiente).  Esto se origina 
primordialmente por las debilidades en los pro-
cesos de cobro ante contribuyentes morosos, 
ya que en 68% de las municipalidades consul-
tadas, no se cuenta con proceso alguno para la 
gestión de la mora.  Asimismo, en algunas mu-
nicipalidades (20%), incluso no se envía ningún 
aviso para el cobro regular.   

4.4.4	 Gestión de servicios

En esta sección, se analiza el desempeño de los 
gobiernos locales en áreas de gestión relaciona-
das con la prestación de servicios.  En particular, 
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se evalúa hasta qué punto han incorporado las 
municipalidades de Guatemala estrategias pro-
pias de las nuevas corrientes de la Nueva Admi-
nistración Pública, tales como la prestación de 
servicios a través de terceros. El estudio deter-
mina que la participación privada se utiliza sólo 
en un 12% de las municipalidades consultadas; 
además, en dos de las tres municipalidades que 
reportaron su utilización, no se reportan resulta-
dos positivos visibles por su uso. 

4.5 	 Las fuentes de financiamiento 
	centrali zadas para 
	el  desarrollo local

En este apartado se analizan las tendencias del 
gasto público centralizado que se destina al fi-
nanciamiento de proyectos o iniciativas de de-
sarrollo local.  Esto se lleva a cabo mediante una 
aproximación general del monto de  los recur-
sos que invierte el Gobierno Central en áreas di-
rectamente relacionadas con las competencias 
municipales y/o en áreas relacionadas con estas 
competencias, pero que no pasan por la admi-
nistración municipal.  

En el grupo de inversiones realizadas en áreas 
directamente relacionadas con las competen-
cias de las municipalidades guatemaltecas, se 
pueden identificar las siguientes:

a)	 Fondo de Inversión Social (FIS)
b)	 Fondo Nacional para la Paz. (FONAPAZ)
c)	 Fondo de Solidaridad para el Desarrollo 

Comunitario (FDSC)

En el segundo grupo, las inversiones realizadas 
en áreas complementarias a las competencias 
municipales, se encuentran las siguientes:

a)	 Fondo de Indígena Guatemalteco FODI-
GUA.

b)	 Fondo para el Desarrollo del Agro. FONA-
GRO

c)	 Fondo de Desarrollo Guatemalteco para la 

Vivienda. FOGUAVI
d)	 Fondo para el Desarrollo Vial. COVIAL.
e)	 Fondo de Tierras.
f)	 Fondo Guatemalteco para la Conservación  

de la Naturaleza.
g)	 Fondo Guatemalteco para el Medio Am-

biente.

En los listados anteriores no están comprendi-
das otras inversiones como las relacionadas con 
la construcción de las escuelas, que no pasa por 
los municipios, a pesar de que el Código munici-
pal establece en el artículo 68 sus competencias 
en la gestión educativa. 

Los programas arriba descritos (particularmen-
te los primeros tres) corresponden al ámbito del 
desarrollo local, siendo esta una competencia 
de los municipios según lo establece el Códi-
go municipal en el artículo 69.  En este artícu-
lo, se señala: “que el gobierno Central u otras 
dependencias públicas podrán en coordinación 
con los planes, programas y proyectos de de-
sarrollo municipal prestar servicios municipales 
cuando el municipio lo solicite”. Las inversiones 
a través de los fondos arriba señalados superan 
fácilmente a las transferencias del gobierno cen-
tral a los municipios, como se puede apreciar a 
continuación.
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Como puede apreciarse en el cuadro, las inver-
siones en áreas de competencia municipal que 
se realizan desde el gobierno central, compara-
das con las transferencias que reciben los muni-
cipios, fueron significativamente mayores en los 
años 1998-2002.

4.6 	 RESUMEN DE RESULTADOS 
	 Y RECOMENDACIONES

Como primer punto, es importante destacar 
que las municipalidades guatemaltecos son las 
que tienen los mayores ingresos per capita en 
la región. Asimismo, en Guatemala las transfe-
rencias del presupuesto nacional hacia las mu-
nicipalidades son también las más elevadas en 
la región y representan el 75% de los ingresos 
municipales.

Asimismo, y a pesar de que existen una serie 
de impuestos de alto potencial de rendimiento 
cuyos réditos deben destinarse a los gobiernos 
locales, la generación de ingresos propios por 
las municipalidades guatemaltecas es muy re-
ducida. A pesar de que las transferencias del 
gobierno central son comparativamente altas, 
sus destinos están limitados por la legislación, 
lo cual reduce considerablemente el margen de 
maniobra de los gobiernos locales para asignar 
sus recursos en función de sus necesidades 
más importantes.  

Paralelamente, destaca que en el 2002, los fon-
dos que instituciones del gobierno central desti-
naron al desarrollo local en áreas de competen-
cia municipal representaron un 167% de lo que 
se transfirió  directamente a las municipalidades. 
Aunado a esto está el hecho de que es poco el 

Cuadro Nº. 4.10 
Comparación de los montos de inversiones centralizadas 

con las transferencias del gobierno central de Guatemala para los años 1997-02.
(Millones de quetzales)

Fuente: Resumen elaborado del cuadro 17 de Espitia, Gonzalo Descentralización Fiscal en 
Centroamérica, estudio comparativo, 1ª.Ed. FUNDE-2004.
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porcentaje de las transferencias que se asignan 
en función del nivel de necesidad financiera de 
las municipalidades; de hecho, uno de los cri-
terios incluso favorece claramente a las munici-
palidades en áreas de mayores niveles de de-
sarrollo.  En este sentido, la evidencia empírica 
muestra que de hecho las municipalidades con 
mayores niveles de desarrollo socioeconómico 
tienden a beneficiarse desproporcionadamente 
de estas transferencias.  

En cuanto al análisis cualitativo sobre la gestión 
municipal, una limitante fundamental es la de-
bilidad en el planeamiento y el desarrollo orga-
nizacional, sobre todo en las municipalidades 
medianas y pequeñas.  En particular, Guatemala 
se encuentra retrasada con respecto al resto de 
países evaluados en la planificación estratégica 
del desarrollo.  Asimismo, la fortaleza del recurso 
humano se ve minado por la falta de capacita-
ción y mecanismos formales de contratación.

En el área de gestión financiera, se han logrado 
avances significativos en la parte presupuestaria 
y contable, debido a esfuerzos de alcance na-
cional.  No obstante, aún se observa un retraso 
en el manejo de la tesorería, precisamente de-
bido a la falta de una iniciativa similar para esta 
área.  

En lo que respecta a la parte tributaria, a pesar 
de que se ha logrado cierto avance con el catas-
tro, sobre todo mediante la promulgación de una 
ley en este sentido, aún se observan debilidades 
significativas en el área de cuenta corriente y co-
bros, que afecta con aún más intensidad a las 
municipalidades pequeñas y medianas.  Es pro-
bable que los bajos niveles de recolección estén 
muy relacionados con estas deficiencias. 

Finalmente, en el área de gestión de servicios 
se reporta poco la utilización de mecanismos al-
ternos de provisión como la coparticipación pri-
vada.  Además, en los casos en que se da, no 
tienden a reportarse beneficios significativos.

Análisis comparativo a nivel de la región

Un hallazgo importante sobre la gestión finan-
ciera de las municipalidades guatemaltecas en 
comparación con los países de la región es que 
los ayuntamientos en Guatemala tienen niveles 
de generación de ingresos propios relativamente 
bajos.  Por ejemplo, en Guatemala las municipa-
lidades recaudan en promedio $14.53 por ha-
bitante, lo cual equivale a apenas un 0.58% del 
ingreso nacional por habitante.  En cambio, un 
país como Nicaragua, que recauda $12.48 por 
habitante, logra recaudar un 1.34% del ingreso 
nacional  por habitante, o sea, relativamente más 
del doble que lo recaudado en Guatemala. Esta 
diferencia es generada por varios factores.   Por 
una parte, las municipalidades nicaragüenses 
son mucho más efectivas en la recaudación del 
impuesto de bienes inmuebles.  En promedio, 
este rubro genera en Nicaragua ingresos pro-
medio de $2.23 por habitante.  En Guatemala, 
no se disponen de cifras de recaudación del IBI 
para todas las municipalidades; sin embargo, 
para el departamento de Petén, en donde sí 
se encontraron datos para todas las municipa-
lidades, el promedio recaudado fue apenas de 
$0.73 por habitante, o sea, una cifra menor a la 
gran mayoría de municipalidades evaluadas en 
Nicaragua.  

Lo anterior se explica en parte por el hecho de 
que en Nicaragua, el monto de transferencias del 
gobierno central es asignado en función de la 
efectividad de las municipalidades en la recolec-
ción del impuesto a bienes inmuebles.  Además, 
este país también ha logrado un nivel mucho 
más alto de desempeño en el área de catastro 
y  gestión de cobro; esto puede estar relacio-
nado con el hecho de que en Nicaragua, parte 
de los fondos que destina el gobierno central a 
las municipalidades son utilizadas para el forta-
lecimiento institucional de las municipalidades, 
y que además, las municipalidades con menos 
disponibilidad de recursos pueden destinar un 
porcentaje mayor de estas transferencias a gas-      
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tos corrientes. Esto último ayuda a fortalecer la 
capacidad de las municipalidades para lograr 
una mayor recaudación fiscal.  

Asimismo, destaca también la baja generación 
de ingresos por concepto de impuestos a la ac-
tividad económica (los cuales en Guatemala se 
registran bajo el rubro de arbitrios municipales).  
De nuevo, no se cuentan con datos para todas 
las municipalidades del país, pero utilizando los 
datos disponibles del departamento de Petén, 
se observa una recaudación de apenas $1.13 
por habitante.  En cambio, y utilizando de nuevo 
a Nicaragua como parámetro de comparación, 
se recauda en promedio $4.75 por el impues-
to a la actividad económica (i.e. impuesto sobre 
ingresos).  En este caso, un factor importante 
que genera esta diferencia es el hecho de que 
en Nicaragua, se aplica un único sistema para 
determinar el cobro al contribuyente, el cual se 
basa en el nivel de ingreso no en el tipo de acti-
vidad económica.  Esto simplifica el cobro y re-
duce la posibilidad de evasión a través de una 
falsa representación de la actividad económica.  
Además, tomando en cuenta los grandes cam-
bios que se vienen dando en la economía a ni-
vel global, lo cual genera la aparición constante 
de nuevos tipos de actividades económicas, el 
sistema utilizado en Nicaragua permite un cobro 
más justo a estos nuevos sectores emergentes.  
Por otra parte, al igual que con el impuesto a 
los bienes inmuebles, los esfuerzos hechos en 
Nicaragua por lograr un fortalecimiento institu-
cional de los gobiernos locales probablemente 
también está incidiendo en los montos recauda-
dos por impuesto a la actividad económica. 

Por otra parte, también destaca que a pesar de 
Guatemala tiene los niveles más altos de trans-
ferencias del gobierno central en la región, es a 
la vez el país en donde estos recursos se dis-
tribuyen en menor grado en función de criterios 
de solidaridad intermunicipal.  Por ejemplo, en 
un grupo de 67 municipalidades para los cua-
les se encontró información,  las 16 de ellas que 

registraron un índice de necesidades básicas 
insatisfechas (NBI) de 80 o más registraron en 
promedio transferencias por $194.28 por habi-
tante, mientras que las 12 que con un NBI de 50 
o menos recibieron transferencias promedio de 
$284.68 por habitante.  En otras palabras, las 
municipalidades en áreas con mayores niveles 
de pobreza reciben cantidades proporcional-
mente menores por concepto de transferencias.  
En cambio, en Nicaragua observamos en el gru-
po de 32 municipalidades incluidas en este es-
tudio que aquellos ayuntamientos en áreas con 
niveles de pobreza de 20% o más, reciben en 
promedio $27.17 por habitante por concepto de 
transferencias del gobierno central, mientras que 
aquellas municipalidades con niveles de pobreza 
de 20% o menos reciben $14.48 por habitante.  

Finalmente, los niveles de egresos por concepto 
de servicio de deuda en Guatemala son los se-
gundos más altos de la región en términos ab-
solutos, con un total de $9.81 por habitante.  En 
este rubro, las municipalidades guatemaltecas 
son superadas levemente por las de El Salvador, 
cuyo servicio de deuda promedio es de $10.00 
por habitante.  En ambos casos, las municipali-
dades con mayores niveles de servicio de deuda 
son las más pequeñas, las cuales a su vez, son 
en ambos países las que generan menos recur-
sos propios.  Tomando en cuenta que en ambas 
situaciones, las municipalidades más pequeñas 
son las que reciben mayores niveles de transfe-
rencias del gobierno central (lo cual resulta por 
ejemplo en altos niveles de inversión en activos 
fijos en ambos casos) y que las transferencias 
deben ser utilizadas primordialmente para inver-
sión en activos fijos, todo indica que en ambos 
países el endeudamiento sirve para cubrir los 
gastos de funcionamiento.  Esto apunta hacia 
la importancia de mejorar la recaudación de in-
gresos propios y de flexibilizar los lineamientos 
de utilización de las transferencias del gobierno 
central, sobre todo para aquellas municipalida-
des que más necesitan fortalecer su capacidad 
institucional.  
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Recomendaciones

Primero que nada, debe fortalecerse la capa-
cidad de las municipalidades para generar in-
gresos propios.  Para ello, reformularse la es-
tructura de los impuestos que generan réditos 
a las municipalidades.  Específicamente, debe 
procurarse el establecimiento de impuestos que 
se apliquen mediante sistemas que apliquen de 
forma similar a todos los contribuyentes, a fin de 
que el pago de impuestos sea proporcional a la 
capacidad de pago y se reduzca la evasión fis-
cal. Asimismo, es necesario promover un proce-
so de apoyo al fortalecimiento institucional de las 
municipalidades en sus sistemas y prácticas de 
gestión de cobro; en particular, dicho esfuerzo 
es vital para lograr que el impuesto a los bienes 
inmuebles genere montos mucho más significa-
tivos que los registrados actualmente.  Asimis-
mo, dicho esfuerzo debe redundar en un cobro 
mayor de multas por mora e intereses, un rubro 
que en la actualidad prácticamente no genera 
ningún ingreso relevante para los ayuntamientos. 
Finalmente, dado que muchas municipalidades 
del país tienen jurisdicciones con bajas pobla-
ciones, se debe considerar la mancomunación 
de algunas funciones administrativas en donde 
las ventajas de escala sean considerables.  

Las disposiciones que regulan las transferen-
cias del gobierno también pueden mejorarse 
sustancialmente, de forma que sean utilizados 
de forma más efectiva y equitativa.  Para lograr 
esto, un primer paso es determinar con mayor 
precisión los montos mínimos necesarios para 
lograr la plataforma básica de funcionamiento 
para cualquier municipalidad, independiente-
mente de la población en su jurisdicción.  Esto 
es importante, ya que con el formato actual, en 
donde se reparte una parte importante de las 
transferencias en partes iguales por municipali-
dad, las municipalidades más pequeñas (de las 
cuales muchas no tienen niveles de pobreza tan 
altas) tienden a recibir montos desproporciona-
dos de dinero.  Además, debe incrementarse la 

proporción de las transferencias que se distribu-
yen en función del nivel de carencias de las mu-
nicipalidades; como mínimo, el objetivo debería 
ser que la correlación entre niveles de carencia y 
montos per cápita de transferencias sea similar 
al de otros países de la región como Nicaragua 
y El Salvador.  Finalmente, dado que el nivel ab-
soluto de las transferencias en Guatemala  es 
alto en comparación con las de los otros países 
de la región, se debería considerar seriamente 
el incorporar dentro de la fórmula de asignación 
de transferencias algún parámetro que incentive 
la generación de fondos propios por parte de 
los ayuntamientos.  Para ello, es importante que 
se tome en cuenta los diferentes niveles de ca-
pacidad de gestión de las municipalidades y los 
diferentes niveles de desarrollo socioeconómico 
de sus jurisdicciones.  

Paralelamente, se recomienda estudiar la posi-
bilidad de flexibilizar las restricciones impuestas 
a las municipalidades para el uso de los fondos 
provenientes de las transferencias del gobierno 
central.  Paralelamente, se debe promover que 
los dineros invertidos por instituciones del go-
bierno central en áreas de competencia munici-
pal sean canalizados al máximo posible a través 
de las municipalidades.  

En lo que se refiere a la gestión a nivel municipal, 
es fundamental sentar bases sólidas de cultura 
organizacional, que fomenten la efectividad en la 
administración financiera y tributaria.  Para ello, 
es importante promover iniciativas de alcance 
nacional para que se incorpore dentro de la cul-
tura organizacional de las municipalidades gua-
temaltecas la planificación estratégica. En este 
sentido, un paso importante es fortalecer los 
esfuerzos por lograr una mejor coordinación en-
tre la planificación a nivel local y departamental, 
sobre todo a fin de que no se limite el margen 
de acción de los ayuntamientos.  Además, se 
deben promover iniciativas de alcance nacional 
para que se logren desarrollar sistemas formales 
y funcionales de desarrollo organizacional en las 
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municipalidades; como complemento, se debe 
considerar que las transferencias del gobierno 
central puedan utilizarse con más flexibilidad 
para el fortalecimiento del capital humano de los 
ayuntamientos.

Respecto a ejes más específicamente relacio-
nados con la gestión financiera y tributaria, es 
importante extender al área de tesorería los es-
fuerzos de mejoramiento en las áreas de pre-
supuesto y contabilidad de las municipalidades.  
Además, de deben fortalecer los esfuerzos exis-
tentes para actualizar el catastro y complemen-
tar esta iniciativa con acciones de apoyo que 
permitan a las municipalidades mejorar en el co-
bro de impuestos y tasas.
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CAPÍTULO CINCO
HONDURAS

5.1	 CONTEXTO NACIONAL

Honduras tiene una población estimada en 
7.536.952 habitantes, la cual crece a una tasa 
anual del 3%. El país tiene un área de 112,492 
km2, lo cual da como resultado una  densidad  
poblacional de 67 habitantes por km2.  La ad-
ministración política divide al país en 18 depar-
tamentos y 298 municipios. Los municipios son 
gobernados por un alcalde/sa y una Corpora-
ción municipal, cuyos miembros son escogidos 
por elección popular.

5.2 	 ANÁLISIS NIVEL NACIONAL 

5.2.1 	 Entorno económico 

Según el Banco Central de Honduras, el produc-
to interno bruto per cápita en Honduras en 2005 

fue de de US$ 1,103.95 y la inflación prome-
dio anual del período 2004-2006 fue de 7.4%. 
Durante el 2003 y el 2004, la economía creció 
en un 3.2% y 3.7% respectivamente, debido a 
aumentos en la inversión en los sectores de te-
lecomunicaciones, energía y exportación.  

Por otra parte, la relación entre los ingresos del 
gobierno central y municipal se presentan en el 
cuadro No 5.1, según el cual para el año 2005 la 
carga tributaria del Gobierno Central fue 18.97 
% del PIB mientras que la carga tributaria muni-
cipal fue 1.37%.

A partir de los datos contenidos en el cuadro 5.1 
es posible estimar el Índice de Descentralización 
Fiscal (proporción del gasto total de los diferen-
tes niveles de gobierno que corresponde al gas-
to municipal), el cual para el año 2005 tiene un 
valor de 5.01%.
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Cuadro Nº. 5.1 
Honduras: Información sobre ingresos y egresos nacionales 

y municipales Millones de dólares, 2005

La carga tributaria se mide como la relación de los  ingresos tributarios 
(Gobierno Central y Municipalidades)  entre el PIB total del país 
Fuente: Banco Central de Honduras.
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Esta información indica que las municipalidades 
de Honduras, independientemente del marco 
institucional, disponen de una base económica 
limitada para la realización de sus labores.  En 
particular, aparte de que Honduras dispone de 
menos recursos que la mayoría de países de la 
región, destaca el bajo puntaje que obtiene en 
el Índice de Descentralización Fiscal.  De hecho, 
este puntaje es más bajo que en países como El 
Salvador y Guatemala, lo cual sugiere que existe 
un ambiente político adverso para dar más auto-
nomía y suficiencia a los gobiernos locales.  

5.2.2 	 Entorno Institucional

En esta sección se presenta una valoración ge-
neral del entorno institucional que condiciona el 
estado de las finanzas municipales. Dicha va-
loración se realiza por medio de los siguientes 
cuatro principios: autonomía financiera, sufi-
ciencia financiera, subsidiariedad y solidaridad o 
equidad social.

Situación de la autonomía financiera de los 
municipios

Autonomía para establecer impuestos. En 
el caso de Honduras, la autonomía financiera 
se ve limitada por el hecho de que el Congre-
so Nacional se reserva, por el principio de le-
galidad tributaria, la aprobación, modificación 
o derogatoria de los impuestos. Así pues, las 
municipalidades sólo tienen la potestad de pro-
poner modificaciones.  

Autonomía para establecer tasas. Las muni-
cipalidades sí tienen la capacidad legal de crear 
tasas por servicios y contribuciones; no obstan-
te, en términos prácticos, dicha capacidad no 
redunda en ingresos significativos (ver sección 
sobre Ingresos Municipales).

Autonomía en el uso de fondos del gobierno 
central. La Ley de Municipalidades de Hondu-
ras de 1990 estipula que las transferencias del 

gobierno central a los gobiernos locales deben 
ser utilizadas según criterios preestablecidos, lo 
cual limita su autonomía financiera. De acuerdo 
a la Ley de Municipalidades, cada municipalidad 
está obligada a distribuir la transferencia recibida 
de la forma siguiente: hasta un 15% destinado a 
inversión  en infraestructura social (educación y 
salud), un 10% para el gasto de funcionamiento 
y 75% restante para inversión. Adicionalmente, 
la normativa que determina los posibles usos de 
los fondos específicos es establecida por el Co-
misionado Presidencial para la Reducción a la 
Pobreza.  De esta forma, se limita más aún la 
autonomía, ya que se abre la posibilidad de que 
dichos parámetros sean determinados por crite-
rios meramente político-partidistas o clientelar.  

Autonomía para la prestación de servicios a 
través de participación privada. Según la Ley 
de Municipalidades, los municipios tienen auto-
nomía para la firma de contratos de construc-
ción, mantenimiento o administración de servi-
cios públicos u obras con entidades públicas o 
privadas.

Autonomía para la contracción de deuda.  
La legislación vigente autoriza a las municipali-
dades a contratar empréstitos y efectuar cual-
quier otra operación financiera con cualquier 
institución nacional, preferentemente estatal. Si 
el empréstito es efectuado con entidades ex-
tranjeras, se rige bajo la Ley de Crédito Público. 
De igual manera, se autoriza a los municipios a 
emitir  bonos para el financiamiento de obras y 
servicios, previa autorización de la Secretaría de 
Finanzas y dictamen favorable del Directorio del 
Banco Central de Honduras. Hasta la fecha nin-
guna municipalidad ha emitido Bonos, aunque la 
Ley lo permite.

Una regulación importante para el endeuda-
miento municipal consiste en la disposición que 
establece que  el pago del servicio de la deuda 
por empréstitos o emisión de bonos no podrá 
superar el  20% de los ingresos ordinarios anua-
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les de la Municipalidad. Tomando en cuenta el 
caso de El Salvador, en donde la falta de restric-
ciones para la gestión de la deuda municipal ha 
llevado a un alto nivel de endeudamiento, esta 
restricción, a pesar de que en principio reduce 
el nivel de autonomía financiera, puede a su vez 
estar contribuyendo a no debilitar el nivel de sufi-
ciencia financiera. No obstante, pese a esta res-
tricción, se pudo detectar en estudio casos de 
incumplimiento de esta normativa.  

Situación de la suficiencia financiera de los 
municipios

Por una parte, no se identificaron provistos le-
gales en donde se procure asegurar la suficien-
cia financiera de las municipalidades.  Además, 
existen limitaciones tangibles que restringen las 
posibilidades de generación de ingreso para los 
gobiernos locales. 

La Ley de Municipalidades de Honduras de 1990 
establece una transferencia del 5 % de los ingre-
sos tributarios a las municipalidades.  Inicialmen-
te, se destinó una suma menor, hasta cumplirse 
en su totalidad en 2005. Dicho porcentaje, aún 
cuando se ha cumplido, es uno de los más bajos 
entre los países de la región con transferencias. 
Además de este porcentaje,  se asigna un 1% 
para la Contraloría de la República.  

Por otra parte, los municipios reciben otras trans-
ferencias; en particular, el refuerzo para la reduc-
ción a la pobreza, el cual a pesar de no generar 
un ingreso fijo, temporalmente brinda un aporte 
significativo. Otra transferencia es la que se re-
cibe vía el impuesto portuario (el cual reciben las 
municipalidades en áreas portuarias), el de  adua-
na y el impuesto a la matrícula de vehículos.

En general, tomando en cuenta los municipios de 
la muestra, la cantidad de recursos destinados 
por el gobierno central pareciera ser insuficiente 
para cubrir los egresos municipales.  Específica-
mente, las municipalidades analizadas recibie-

ron en promedio $16.96 per cápita del gobierno 
central, lo cual es considerablemente menor que 
en países como El Salvador y Guatemala.  

Por ello,  se requiere legislación que facilite la 
actualización de las tarifas de impuestos. De he-
cho, los impuestos locales actuales fueron apro-
bados hace ya bastantes años, cuando el país 
enfrentaba una realidad socioeconómica consi-
derablemente diferente.

Finalmente, muchos de los proyectos de gran 
envergadura son hechos gracias a la coopera-
ción internacional y mediante el uso la deuda 
pública; desafortunadamente, sólo las munici-
palidades grandes y medianas tienen acceso 
a estos préstamos, para los cuales el Gobierno 
Central funge como aval.  

Situación de la Subsidiariedad

El principio de subsidiariedad parte de que el 
Estado, en la medida de lo posible, debe resol-
ver los asuntos públicos en las instancias más 
cercanas a los interesados, o sea, a nivel de los 
gobiernos locales. Así pues, tiene por objeto 
garantizar una toma de decisión lo más cerca 
posible del ciudadano. La subsidiariedad se im-
plementa cuando un nivel superior del Estado 
asume y garantiza el cumplimiento de alguna 
función pública que, por diferentes razones, no 
pueden resolverse adecuadamente en el ámbito 
local. Entendido de esta manera, la subsidiarie-
dad es un principio rector y de garantía del Esta-
do para la definición de transferencias de com-
petencias y responsabilidades a los órganos de 
gobierno más próximos a la población, cuando 
estos se encuentren en condiciones de ejercer-
las con eficiencia y eficacia. 

No existe un estudio sistemático que específica-
mente haya determinado el número de compe-
tencias o funciones que ejerce el gobierno cen-
tral en áreas propias de competencia municipal.  
Sin embargo, debe notarse que en el año 2005, 

H
O
N
D
UR
AS



78

Fundación para el Desarrollo Local y el Fortalecimiento Municipal 
e Institucional en Centroamérica y el Caribe

79

Estudio comparativo sobre las finanzas municipales para el desarrollo local
en Centroamérica y República Dominicana

el gasto en proyectos de competencia municipal 
realizados por instituciones del gobierno cen-
tral representó una suma equivalente al 43.35% 
de las transferencias realizadas a los gobiernos 
locales (Secretaría de Gobernación y Justicia 
2005; Secretaría de Finanzas 2007). 

Situación de la solidaridad intermunicipal 

Según la Ley de Municipalidades, el gobierno 
central deberá transferir a las municipalidades el 
cinco por ciento (5%) de los ingresos tributarios 
del Presupuesto General de Ingresos y Egresos 
de la República de la siguiente manera:

Por otra parte, el gobierno central también trans-
fiere fondos para la reducción de la pobreza, los 
cuales distribuye en un 62% de acuerdo al índi-
ce de pobreza, en un 8% de acuerdo a pobla-
ción y en un 30% de forma equitativa entre los 
municipios.

Tomando en cuenta que existen dos fuentes 
principales de transferencias del gobierno cen-
tral a las municipalidades, es importante cons-
tatar hasta qué punto en la práctica, las transfe-
rencias terminan siendo distribuidas en función 
del volumen de pobreza en una determinada 
jurisdicción.  En ese sentido, en un grupo de 40 
municipalidades escogidas al azar, se encontró 
una correlación positiva de 0.44 entre el índice 
de pobreza y las transferencias recibidas.   Este 
resultado es similar al de otros países de la re-
gión como El Salvador y Nicaragua; no obstan-
te, todavía dista considerablemente de una dis-
tribución que realmente se asigne en función de 
las necesidades existentes.  

5.3 	 PRINCIPALES RESULTADOS 
	 FINANCIEROS 

Durante el proceso de diseño del marco muestral 
del estudio regional, se determinó que deberían 
ser analizados  27 municipios de Honduras.  No 
obstante, para el análisis cuantitativo, gracias a 
la disponibilidad de datos, se utilizó la informa-
ción para todos los 298  municipios del país.

Para la selección de los municipios de la mues-
tra se clasificó el total de municipios hondureños 
en tres categorías: a) Municipios grandes, más 
de 80,000 habitantes; b) Municipios medianos, 
entre 20,000 y 80,000 habitantes, y c) Munici-
pios pequeños, de 20,000 habitantes o menos. 
A partir de esta clasificación, se procedió a se-
leccionar de forma aleatoria la muestra, tal como 
se detalla en el cuadro 5.3.

Cuadro Nº. 5.2 
Honduras : Forma de distribución del fondo de transferencias del Gobierno Central 

a las municipalidades (2007)

Fuente: Ley de Municipalidades de la República de Honduras
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Cuadro Nº. 5.3 
Honduras: Muestra de municipios del estudio sobre finanzas municipales

Fuente: Elaborado con información proporcionada por la Asociación de Municipios de Honduras.
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5.3.1	 Ingresos municipales 

 En promedio, los ingresos de las municipalidades 
hondureñas son los segundos más bajos de los 
países estudiados, con un promedio de $22.15 
por habitante.  Sin embargo, los ingresos tienen 
una tendencia de curva en forma de U, ya que 
como se aprecia en el cuadro, los ingresos son 
mayores en las municipalidades pequeñas que 
en las medianas, pero luego suben de nuevo en 

las municipalidades grandes.  Específicamen-
te, las grandes tienen ingresos de $29.55 por 
habitante, mientras los pequeños $22.14.  Esto 
es problemático debido a que los municipios de 
menor tamaño y recursos son los que normal-
mente requieren más fondos para subsanar las 
carencias existentes.  De hecho, en los demás 
países del estudio son las municipalidades pe-
queñas las que en promedio tienden a lograr ni-
veles de ingreso per cápita mayores.

Cuadro Nº. 5.4 
Honduras: Estructura de los Ingresos Municipales (US$ por habitante y porcentajes)

2005

Es también preocupante la situación de los ingre-
sos corrientes generados directamente por los 
gobiernos locales.  De hecho, si se suman los in-
gresos por impuestos, tasas y servicios y todos 
los ingresos corrientes no tributarios, se obtiene 
un promedio por habitante de sólo $4.07, o sea, 
menos del 20% de los ingresos totales, siendo la 
situación más crítica en los municipios de menor 
tamaño.   Cuando se analizan resultados de este 
tipo a la luz de los resultados en otros países 
centroamericanos, se concluye que la brecha 
en capacidad de generación propia de ingresos 
entre las municipalidades grandes y pequeñas 
es considerablemente mayor (en términos pro-
porcionales) en Honduras que en países como 
El Salvador.

Respecto a la distribución de impuestos, el im-
puesto por actividad económica es el más im-
portante. Sin embargo, su nivel de relevancia 
crece de acuerdo al tamaño de los municipios.  
Esto es de esperar en general, ya que los muni-
cipios pequeños tienden a tener menores niveles 
de desarrollo económico, un factor que afecta 
desproporcionadamente al impuesto a la acti-
vidad económica en relación al impuesto sobre 
los bienes inmuebles. Este último es particular-
mente importante en los municipios pequeños, 
llegando a un 46% del ingreso tributario.

Las municipalidades reciben en promedio $14.52 
por habitante por concepto de transferencias 

Fuente: Cálculos basados en datos de la Secretaría de Gobernación y Justicia.
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del gobierno central, equivalente al 66% de sus 
ingresos totales.  A pesar de que las municipa-
lidades pequeñas reciben mayores cantidades 
de dinero por habitante por este concepto, este 
grupo sólo recibe en promedio $17.28 por habi-
tante.  De hecho, sólo los municipios de Pana-
má reciben un menor monto de transferencias 
per cápita que en Honduras.  De esta forma, 
los dineros que provienen del gobierno central 
parecieran ser insuficientes para compensar por 
las brechas en generación de recursos propios; 
esto contrasta con un país como El Salvador, 
donde después de contabilizar las transferen-
cias del gobierno central, las municipios peque-
ños terminan disponiendo de mayores ingresos 
per capita.   Adicionalmente, es importante men-
cionar que existe muy poca correlación entre la 
recaudación de impuestos y las transferencias 
recibidas (-0.10); lo cual sugiere que las transfe-
rencias del gobierno central no están generando 
pereza fiscal en las municipalidades. 

Finalmente, llama la atención que, contrario a 
otros países de este estudio, muchas de las mu-
nicipalidades hondureñas reportan ingresos no 
despreciables por concepto de venta de activos 
fijos.  Tomando en cuenta los bajos ingresos en 
general, es más probable que esto sea un último 

recurso para poder cubrir los gastos de funcio-
namiento de los ayuntamientos. 

5.3.2	 Egresos municipales

Los egresos municipales totales por habitante 
tienen una tendencia similar a los ingresos.  Así 
pues, a pesar de que las municipalidades gran-
des tienen los egresos por habitante más altos, 
las municipalidades pequeñas tienen egresos 
totales per capita más altos que las medianas.  
No obstante, la tendencia de los egresos co-
rrientes es distinta.  Por ejemplo, se observa 
que conforme crece el tamaño de los munici-
pios, más tiende a ser el egreso por habitante 
por concepto de remuneraciones y adquisición 
de bienes y servicios respectivamente.  Esto se 
explica por las restricciones que se imponen al 
uso de las transferencias del gobierno central, 
de las cuales sólo el 25% puede dedicarse a 
costos de funcionamiento.  Por esta razón, las 
municipalidades deben usar sus recursos pro-
pios para cubrir este tipo de egresos.  Dado 
que los ingresos propios por habitante también 
crecen proporcionalmente con el tamaño de la 
población del municipio, es lógico que se gaste 
porcentualmente más en egresos corrientes en 
los lugares de mayor tamaño.

Cuadro Nº. 5.5 
Honduras: Estructura de los egresos municipales 

($US por habitante y porcentaje) - 2005

Fuente: Cálculos basados en datos de la Secretaría de Gobernación y Justicia.
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Por otra parte, parece ser que no hay casos 
anómalos de municipios en donde hay cantida-
des desproporcionadas de dinero destinadas a 
remuneraciones y adquisición de bienes y servi-
cios. En general, en los casos de municipalida-
des pequeñas en donde se destinan cantidades 
relativamente altas a estos rubros, esto parece 
ser explicado por la disponibilidad de recursos.  
Por otra parte, en promedio se destina a remu-
neraciones $3.89 por habitante y $3.77 a com-
pra de bienes y servicios, o sea, la suma más 
baja de todos los países de la región.  No es de 
extrañar que esto afecte la eficiencia y eficacia 
del personal municipal para cumplir a cabalidad 
sus funciones.

En lo que respecta a la inversión en activos fi-
jos, se observa una situación ligeramente me-
jor, ya que en promedio, se invierten $9.99 por 
habitante.  No obstante, se observa igualmen-
te que en países como El Salvador, Nicaragua, 
Guatemala y Costa Rica, se destinan a este ru-
bro sumas considerablemente mayores.  Esto, 
en buena medida, está relacionado con el bajo 
nivel de transferencias del gobierno central en 
Honduras, a pesar del hecho de que éstas se 
deben utilizarse en un 75% para obras de infra-
estructura, y al bajo nivel de recaudación fiscal 
municipal.

5.3.3	 Otros indicadores financieros

En el cuadro 5.7, se pueden observar los resul-
tados de las otras variables que sirven para de-
rivar una idea general del estado de las finanzas 
municipales en Honduras, a saber: autosuficien-
cia financiera, liquidez y flexibilidad.

Autosuficiencia financiera

La autosuficiencia financiera de los municipios 
se puede determinar mediante la proporción 
de los ingresos propios de la municipalidad con 
respecto a los ingresos totales que percibe. De 
esta forma se determina el nivel de dependencia 
de los gobiernos locales de los recursos exter-
nos para el cumplimiento de sus funciones. A 
manera de ilustración, sí el índice de autosufi-
ciencia financiera de una municipalidad es el 
25%, significa que su dependencia de recursos 
externos es del 75%. En general las municipa-
lidades hondureñas  muestran un alto nivel de 
dependencia de recursos externos, sobre todo 
de las transferencias del gobierno central.  De 
hecho, Honduras tiene el nivel de ingresos pro-
pios por habitante más bajo de todos los países 
de este estudio.  En esta línea, sobre todo entre 
las municipalidades más pequeñas, es común 
encontrar casos en los que el ingreso propio re-
presenta menos del 10% del total de ingresos.

Cuadro Nº. 5.6 
Honduras: Ingresos y Egresos Per Cápita de las municipalidades (US$) - 2005

Fuente: Cálculos basados en datos de la Secretaría de Gobernación y Justicia.
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Liquidez

La liquidez es definida como la capacidad de ge-
nerar suficiente efectivo para hacer frente a los 
compromisos inmediatos o de corto plazo.  Lo 
deseable es que este indicador sea superior al 
100%, lo cual significa que los ingresos corrien-
tes son suficientes para cubrir los egresos co-
rrientes y los pagos de amortización de deuda.  

Esta cifra muestra claramente la difícil situación 
de las finanzas de las municipalidades evalua-
das.  Por ejemplo, sólo un 8% de las 163 muni-
cipalidades pequeñas logran cubrir con ingresos 
corrientes sus egresos corrientes. Adicional-
mente, esto debe ser considerado a la luz del 
hecho de que los gastos en ingresos corrientes, 
como se vio anteriormente, son considerable-
mente bajos.

Flexibilidad financiera

La flexibilidad financiera es la capacidad de ha-
cerle frente a gastos o situaciones imprevistas, 
tales como incremento en la demanda de bie-
nes y servicios de la población, desastres natu-
rales, desaceleración de la economía local, etc. 
En este caso, se utiliza el ahorro corriente per 

cápita como indicador para esta variable, con 
una asignación de 0% para aquellas municipali-
dades con ahorro corriente negativo.  

Primero que nada, debe notarse que entre las 
163 municipalidades pequeñas para las cuales 
se dispone de datos, sólo un 8% tiene ingresos 
corrientes para contingencias. En esencia, en 
general, sólo municipalidades con niveles de po-
breza relativamente bajos se observa la existen-
cia de ahorros para el manejo de contingencias.  
No obstante, debe notarse que estos municipios 
disponen por lo general de relativamente poco 
dinero de transferencias del estado, por lo cual 
ese dinero adicional probablemente sea el que 
se destine a inversión en activos fijos.  

5.4 	 ANÁLISIS DE LA GESTIÓN 
	 FINANCIERA Y TRIBUTARIA LOCAL

El desempeño financiero de las municipalidades 
está relacionado con sus capacidades institu-
cionales y organizativas. En el presente estudio, 
este desempeño ha sido analizado mediante la 
recolección de información cualitativa recabada 
en las municipalidades, referida a la gestión ge-
neral, financiera y tributaria.

Cuadro Nº. 5.7 
Honduras: Indicadores de situación financiera municipal

2005 *

*Ver también Cuadro No. 5.6 para la información base.
** En casos de municipios con ahorro corriente negativo, se considera la flexibilidad como 0.
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Así pues, para cada elemento evaluado se pre-
sentan índices que se construyen a partir del 
promedio de resultados que oscilan entre 1 y 
4, según sea el nivel de desarrollo de la gestión 
de cada municipalidad en cada uno de los ejes 

evaluados.  De esta forma, se dividen las pun-
tuaciones posibles en seis rangos, para ubicar 
el nivel de gestión de cada municipalidad en seis 
posibles niveles de desarrollo.

Cuadro Nº. 5.8 
Nivel de desarrollo de gestión según la calificación numérica por índice

Cuadro Nº. 5.9 
Honduras: Promedios cualitativos en gestión administrativa 

y tributaria municipal (Calificación 1 a 4) - 2005

8.	 Debido a la inexistencia de un sistema formal de contabilidad en buena parte de las 
municipalidades evaluadas, se debió calificar con un 0 algunos de los elementos que 
componen la calificación para el eje de contabilidad.

Fuente: Entrevistas realizadas a autoridades y funcionarios municipales de la muestra del estudio.
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Planificación y desarrollo organizacional

Esta área es la base fundamental de un buen 
desempeño financiero, ya que sin el debido pla-
neamiento y los recursos humanos suficientes, 
es poco probable que se lleve a cabo una bue-
na administración de los ingresos y egresos.  En 
particular, se observa que el  promedio gene-
ral es de 1.39 (Muy deficiente), el cual sólo in-
crementa para las municipalidades grandes en 
donde se observa un 2.53 (Bueno).

Al analizar los datos relacionados con este eje, 
queda claro que cualquier esfuerzo relacionado 
con mejorar la gestión financiera municipal se ve 
limitada por la falta de un buen manejo del recur-
so humano y la falta de planeación.  Por ejemplo, 
destaca que en un 88.89% de las municipalida-
des de la muestra, no se sigue ningún tipo de 
procedimiento formalmente establecido para la 
contratación de personal.  Esto no sólo actúa 
en contra de la selección de personal calificado, 
sino que además abre puertas para el nepotismo 
y el clientelismo.  Por otra parte, un 70.37% de 
las municipalidades no maneja una estructura or-
ganizativa formal, lo cual puede afectar conside-
rablemente la coordinación que se necesita para 
un buen funcionamiento de la gestión financiera 
y de la municipalidad en general. Finalmente, es 
preocupante que un 92.59% de las municipali-
dades evaluadas no tienen ningún plan de capa-
citación, sobre todo considerando que la incor-
poración de mejores tecnologías y mecanismos 
para la gestión financiera requiere necesariamen-
te un considerable esfuerzo en este eje.

5.4.2	 Gestión Financiera

Este eje de la gestión municipal es fundamental 
sobre todo para proveer la información necesa-
ria para la toma de decisiones que asegure una 
planificación óptima de los ingresos y egresos 
municipales.  Dentro de este eje, se encuentran 
la contabilidad, el presupuesto y la tesorería.

Contabilidad

La situación en este eje es sumamente deficien-
te (0.94), particularmente en las municipalidades 
de menos recursos.  Por ejemplo, un 81.48% 
de las municipalidades de la muestra no tiene ni 
siquiera un sistema formal de contabilidad.  Pro-
bablemente por esta razón es que ese mismo 
porcentaje de municipalidades no genera ningún 
tipo de información para la toma de decisiones, 
tales como balances o flujos de caja.  

Presupuesto

En esta área también Honduras muestra uno de 
los peores niveles de la región, a pesar de que 
a primera vista se observa un promedio de 2.67 
(Bueno).  Por ejemplo, en Honduras  la mayoría 
de las municipalidades del estudio, sobre todo 
las ubicadas en municipios de menor tamaño, 
tienen la práctica de ejecutar los gastos sin tener 
en cuenta el presupuesto. Dicha práctica no es 
común en el resto de países estudiados. Tam-
bién, sólo las municipalidades de mayor tamaño 
tienen sistemas mecanizados de gestión presu-
puestaria.

Tesorería

En esta área encontramos deficiencias que no 
están circunscritas a las municipalidades más 
pequeñas, como se puede ver en las califica-
ciones del Cuadro 5.10.  Por ejemplo, ninguna 
de las municipalidades del estudio planifica del 
todo el manejo de caja.  Esto contrasta con los 
demás países del estudio, en donde tiende a ser 
una práctica común.  Asimismo, ninguna de las 
municipalidades dispone de una previsión para 
saldos mínimos de caja. 

5.4.3	 Administración tributaria

Honduras registra un nivel de ingresos por tri-
butos particularmente bajos.  Como se verá a 
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continuación, es claro que esto está muy rela-
cionado con las deficiencias encontradas en los 
sistemas de gestión tributaria a nivel local.

Catastro

Un catastro de calidad que cubra toda la base 
tributaria es lo fundamental para la generación 
de fondos propios.  En este eje, destaca la gran 
brecha que existe entre las municipalidades más 
grandes y las de tamaño mediano y pequeño, en 
donde se registran calificaciones de 3.25 (Muy 
bueno), 1.50 (Deficiente) y 1.69 (Deficiente), res-
pectivamente.  Por ejemplo, se observa en las 
de mayor tamaño que se mantiene un catastro 
actualizado en más del 68%, mientras que en las 
pequeñas y medianas, todas tienen una actua-
lización menor.  Por otra parte, es común tanto 
en las municipalidades pequeñas y medianas no 
hacer ningún tipo de actualización, mientras que 
en las grandes se da más de una actualización 
anual.  Esto contrasta, por ejemplo, con Nica-
ragua, en donde es una muy pequeña minoría 
de las municipalidades las que no actualiza el 
catastro.

Cuenta Corriente

Tomando en cuenta que el catastro y la cuenta 
corriente mantienen una relación estrecha, no 
es de extrañar que se dé un patrón similar en 
este eje, con promedios de 3.33 (Muy Bueno) 
para los grandes, 2.17 (Regular) para los media-
nos y 1.69 (Deficiente) para los pequeños.  De 
nuevo, las municipalidades grandes mantienen 
prácticas bastante aceptables, mientras que las 
pequeñas y medianas tienen considerables defi-
ciencias.  Por ejemplo, mientras que en las mu-
nicipalidades grandes es la norma tener un siste-
ma actualizado y mecanizado, en las pequeñas 
un 71.43% no tiene un sistema ni mecanizado, 
ni actualizado, ni integrado al catastro.

Sistema de Cobro

De nuevo, esta área de gestión muestra grandes 
disparidades entre categorías de municipalida-
des, donde se observa un 2.94 (Bueno) en las 
grandes, 1.33 (Muy deficiente) en las medianas 
y 1.19 (Muy deficiente) en las pequeñas.  Por 
ejemplo, en las municipalidades pequeñas y 
medianas, la práctica más común es no generar 
avisos de cobro ni llevar a cabo una identifica-
ción de los contribuyentes morosos.  

5.4.4	 Gestión de servicios

En esta sección, se analiza el desempeño de los 
gobiernos locales de la muestra en áreas de ges-
tión relacionadas con la prestación de servicios 
de la forma más eficiente posible.  Esto implica 
que al menos no se generen efectos negativos en 
las finanzas municipales (ej. ahorro corriente ne-
gativo).  En particular, se evalúa hasta qué punto 
han incorporado las municipalidades de Hondu-
ras estrategias propias de las nuevas corrientes 
de la Nueva Administración Pública, tales como 
la prestación de servicios a través de terceros.

En las municipalidades de la muestra, destaca 
que un 100% de ellas declaran haber utilizado 
la participación privada para la provisión de ser-
vicios y que además, esta práctica ha generado 
mejorías tanto en reducción de costos y mejora 
de calidad.  Además, se registra un muy alto ni-
vel de apoyo al uso de esta modalidad entre el 
personal de los ayuntamientos.

5.5 	 Las fuentes de financiamiento 
	centrali zadas para 
	el  desarrollo local: 

En este apartado se analizan las tendencias del 
gasto público centralizado que se destina al fi-
nanciamiento del desarrollo local.  Para ello, se 
cuantifican los recursos que invierte el Gobierno 
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Central en áreas directamente relacionadas con 
las competencias municipales y/o en áreas rela-
cionadas con estas competencias, pero que no 
pasan por la administración municipal. 
En los últimos años los municipios de Hondu-
ras se han visto beneficiados con las inversiones 
realizadas de forma directa por el gobierno cen-
tral a través de los distintos programas y pro-
yectos que se administran a través  del Fondo 
Hondureño de Inversión Social (FHIS), la Secre-
taria de Agricultura y Ganadería (SAG), la Secre-
taria de Obras Publicas, Trasporte y Vivienda y la 
Secretaria de Gobernación y Justicia.  Entre las 
inversiones ejecutadas,  se encuentran aquellas 
incluidas en los ejes de proyectos orientados a la 
inversión social, proyectos de inversión produc-
tiva y proyectos de fortalecimiento a la institucio-
nalidad y gobernabilidad. 

En particular, destacan los siguientes: a) Pro-
yectos sociales; (cobertura y calidad educativa, 
cobertura y calidad de la salud, agua y sanea-
miento, vivienda, atención a grupos vulnerables) 
b) proyectos de apoyo a la producción; (mane-
jo de aguas, infraestructura vial, tecnología de 
información y comunicaciones (TIC) e infraes-
tructura productiva) c) proyectos productivos 
(granos básicos, promoción de la agroindustria, 
legalización de tenencia de tierra) d) proyectos 
de fortalecimiento a la institucionalidad y go-
bernabilidad; (fortalecimiento de la participación 
ciudadana y    transparencia, fortalecimiento de 
la administración pública local, gestión de pro-
yectos, reforestación, zonas protegidas y pro-
tección ambiental).
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Cuadro Nº. 5.10 
Honduras: Proyectos ejecutados por entidades del Gobierno Central 

en áreas seleccionadas con competencias municipales, año 2005.

Fuente: Informe de Liquidación del Presupuesto General de Ingresos y Egresos de la . Republica de Hondu-
ras,  Ejercicio Fiscal 2005
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Como puede apreciarse en el cuadro anterior, 
las inversiones en desarrollo local que se realizan 
desde el Gobierno Central son significativas, ya 
que alcanzan el monto de  $20,459,090.48.

La inversión ejecutada de forma estrictamente 
centralizada por las entidades señaladas repre-
sentó en el año 2005 el 43.45% de las transferen-
cias realizadas ese año por el Gobierno Central 
a los gobiernos locales, que en ese año ascen-
dieron en términos absolutos a  $47,084,943.80 
(Secretaría de Gobernación y Justicia 2005; Se-
cretaría de Finanzas 2007). 

5.6 	 RESUMEN DE RESULTADOS 
	  Y RECOMENDACIONES

El contexto institucional y económico en que 
operan las municipalidades de Honduras es cla-
ramente restrictivo.  Por una parte, Honduras 
muestra el típico obstáculo que enfrentan los 
gobiernos locales de la región: la falta de auto-
nomía para establecer sus propios impuestos, 
sin que exista apoyo técnico y político para la ac-
tualización de los existentes, y las restricciones 
para la disposición autónoma de sus fondos. De 
hecho, la falta de actualización de estos tributos, 
ligado a las debilidades institucionales existen-
tes,  están relacionadas con la baja captación 
de impuestos por parte de los ayuntamientos.  
Además, no sólo son las transferencias del go-
bierno central bajas, incluso en comparación 
con otros países de la región, sino que además 
sólo se puede utilizar un 10% de estos fondos 
para gastos de funcionamiento.  Esto atenta 
contra la capacidad de los ayuntamientos para 
tener una sólida base tecnológica y de recursos 
humanos, la cual es fundamental en general y 
en particular para la buena gestión financiera.  
Además, de los fondos que se transfieren a las 
municipalidades en cumplimiento del mandato 
constitucional, se asigna un monto muy limitado 
en función de criterios de solidaridad.

La gestión financiera de las municipalidades en 
Honduras se ve también limitada considera-
blemente por sus capacidades institucionales.  
Como se mostró, se detectó la prevalencia de 
prácticas gerenciales sumamente débiles, como 
en los ejes de contratación y capacitación del 
personal.  Esta situación es particularmente 
acentuada en los ayuntamientos de menor ta-
maño.  No es pues de extrañar que haya pro-
blemas sistemáticos relacionados con la gestión 
financiera.  De hecho, se observó que hay gran-
des deficiencias tanto en la contabilidad, como 
en la tesorería y gestión presupuestaria.  Esto 
es relevante, ya que en la mayoría de los demás 
países estudiados, al menos una de estas áreas 
muestra cierto grado de avance, normalmente 
debido a que el gobierno central ha establecido 
una normativa estandarizada, que ha ayudado a 
reducir las malas prácticas.  Finalmente, existen 
grandes carencias en la gestión tributaria, como 
la desactualización del catastro y los débiles sis-
temas de cobro.

Análisis comparativo

Destaca que el nivel de generación de ingresos 
propios en las municipalidades de Honduras 
($5.74 por habitante) es el tercero más bajo de 
la región.  Un interesante punto de comparación 
en este sentido es Nicaragua, un país con un 
producto interno bruto per cápita similar a Hon-
duras.  En este país, los ingresos propios as-
cienden a $12.48 por habitante, o sea más del 
doble que en Honduras, y representa un 1.34% 
del PIB per cápita.  En Honduras, en cambio, el 
ingreso propio de las municipalidades represen-
ta apenas un 0.45% del PIB.   

Respecto a las causas de este tipo de diferencias, 
cabe destacar dos factores que pueden estar 
ayudando a las municipalidades nicaragüenses 
a lograr niveles de recaudación mayores que en 
Honduras. Primero, las municipalidades dispo-
nen de mayores fondos para el fortalecimiento 
institucional; esto es particularmente relevante 
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sobre todo cuando se consideran las grandes 
deficiencias encontradas en la gestión de los 
ayuntamientos hondureños.   Además, en Nica-
ragua, uno de los criterios para la asignación de 
la transferencia constitucional es la eficiencia en 
el cobro del impuesto a los bienes inmuebles; de 
hecho, esta disposición ha redundado en una 
mejor recaudación fiscal a nivel local.  Esto su-
giere que es posible lograr un incremento consi-
derable de los ingresos propios de las municipa-
lidades hondureñas, desarrollando sistemas de 
incentivos ligados a la recaudación y programas 
de fortalecimiento de la gestión administrativo-
financiera. 

Por otra parte, sólo en Costa Rica y Panamá se 
destinan menos fondos del presupuesto nacio-
nal a transferencias para las municipalidades que 
en Honduras, aunque debe tomarse en cuenta 
que en estos dos países, el ingreso propio de las 
municipalidades es considerablemente mayor.

También vale la pena comparar a Honduras con 
países como Guatemala y El Salvador.  Mientras 
que en Honduras las transferencias ascienden a 
$14.52 por habitante, en Guatemala y El Salva-
dor éstas tienen niveles de $76.84 y $43.34 por 
habitante respectivamente.  Incluso si se com-
para a Honduras con Nicaragua, un país con un 
PIB per cápita similar, observamos que las trans-
ferencias en Honduras son apenas de un 1.14% 
del PIB, mientras que en Nicaragua representan 
aproximadamente un 2.68%.   Esto indica que 
incluso dentro del contexto económico hondu-
reño, es claramente posible lograr un incremen-
to sustancial en el apoyo financiero del gobierno 
central a las municipalidades. 

Finalmente, destaca que en cada uno de los as-
pectos de la gestión financiera y administrativa 
que fueron evaluados a través de indicadores 
cualitativos, las municipalidades hondureñas 
demuestran tener grandes desafíos.  Específi-
camente, Honduras obtiene los resultados más 
bajos de toda la región en las áreas de planifi-

cación y desarrollo organizacional, contabilidad, 
tesorería y catastro.  Además, se encuentra en-
tre los países con menores niveles de desarrollo 
en cuenta corriente y sistemas de cobro.  Esto 
apunta hacia la importancia de que se desarro-
llen programas de apoyo de ámbito nacional, 
para lograr el fortalecimiento organizacional de 
las municipalidades en estas áreas.  

Recomendaciones

Primero, la legislación debe fomentar la gene-
ración de montos considerablemente mayores 
de ingresos propios para los gobiernos locales.  
Para ello, se debe promover legislación que ayu-
de a superar los bajos ingresos por impuestos 
a nivel municipal.  Preferiblemente, esto debe-
ría implicar la autonomía de las municipalidades 
para establecerlos, pero, en su defecto, podría 
implicar un mecanismo para facilitar la actualiza-
ción de las tasas y tipos de tributos.  

Igualmente, deben establecerse condiciones 
para que las transferencias del gobierno central 
sean distribuidas de manera más efectiva y equi-
tativa con base en criterios de solidaridad territo-
rial.  Para ello, es importante incrementar la can-
tidad de transferencias del gobierno central a las 
municipalidades con base en un análisis objetivo 
de las competencias municipales y los niveles 
de calidad de  los bienes y servicios públicos 
locales que el Estado quiere garantizar a la ciu-
dadanía. Por este medio se podrían superar las 
considerables faltantes tanto en la dotación de 
servicios  municipales como en la cobertura de 
los gastos de funcionamiento internos. Asimis-
mo, se deben reducir las restricciones existen-
tes en el uso de las transferencias del gobierno 
central, a fin de fortalecer la base tecnológica y 
de recursos humanos de los ayuntamientos. En 
general, es necesario promover un esfuerzo de 
Estado para fortalecer las capacidades institu-
cionales de las municipalidades para obtener y 
disponer adecuadamente sus recursos econó-
micos.  
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Se recomienda que al igual que en otros países 
de la región, se establezcan normativas estan-
darizadas de ámbito nacional que orienten a los 
municipios a buenas prácticas en las áreas de 
contabilidad, tesorería y gestión presupuesta-
ria.  Lo anterior debe ser acompañando del de-
bido apoyo para el fortalecimiento del recurso 
humano y tecnológico, con especial énfasis en 
las municipalidades en jurisdicciones con menor 
disponibilidad de recursos.   Por otra parte, se 
recomienda que los gobiernos locales reciban 
apoyo técnico y económico para mejorar su ca-
pacidad tributaria, a través del fortalecimiento 
de su base tecnológica y de recursos humanos, 
con énfasis en los gobiernos locales de menor 
tamaño y menor disponibilidad de recursos. En 
particular, es vital el fortalecer la capacidad de las 
municipalidades para lograr el cobro efectivo de 
los tributos y tasas a los que tiene derecho. De 
lograrse esto, las municipalidades de Honduras 
podrían aprovechar las oportunidades de gene-
ración de ingreso de que disponen y las cuales 
no están disponibles en otros países, como el 
caso del derecho a cobrar el impuesto a los bie-
nes inmuebles.
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CAPÍTULO SEIS
NICARAGUA

6.1	 CONTEXTO NACIONAL

Nicaragua es el país más grande de América 
Central, con una extensión de 130,373.5 km² 
(Instituto de Estudios Territoriales de Nicaragua). 
Según el censo nacional de 2005 realizado por el 
Instituto Nicaragüense de Estadística y Censos 
(INEC), cuenta con una población de 5,142,098, 
lo cual resulta en una densidad de población de 
39.44 habitantes por km². 

La organización político-administrativa de Nica-
ragua divide al territorio en 15 departamentos; 
en cada departamento, funcionan delegaciones 
departamentales del  Gobierno Central. En su 
conjunto, los  departamentos de Nicaragua se 
dividen en 153 municipios,  los cuales poseen 
gobiernos autónomos. También existen 2 regio-
nes autónomas: Región Autónoma del Atlántico 
Norte (RAAN) y Región Autónoma del Atlántico 
Sur (RAAS). Estas regiones cuentan con sus pro-
pios gobiernos, los cuales reciben transferencias 
del Gobierno Central.

Los gobiernos municipales son electos a través 
de sufragio popular por un periodo de cuatro 
años. Así, el alcalde/sa, el vice-alcalde/sa y los 
concejales son electos popularmente, de con-
formidad con la ley, en elecciones que no se rea-
lizan simultáneamente con las elecciones nacio-
nales. Son elegidos alcalde/sa y vice-alcalde/sa 
los candidatos que obtengan la mayoría relativa 
de los votos. Los concejales son elegidos por 
representación proporcional, de acuerdo con el 
cociente electoral. Se permite la reelección, pero 
no se autoriza que se lleve a cabo en dos perio-
dos consecutivos.

6.2 	 ANÁLISIS NIVEL NACIONAL 

6.2.1 	 Entorno económico 

De acuerdo con el Banco Mundial (2008), en 
2005, el PIB de Nicaragua fue de US $ 4,739 
millones y el PIB per cápita fue de $US953.   Por 
otra parte, la relación entre los ingresos y gastos 
del gobierno central y municipal se presentan en 
el cuadro 6.1, según el cual para el año 2005  la 
carga tributaria del Gobierno Central fue igual al 
16.84 % del PIB, mientras que la carga tributaria 
municipal fue del 1.66%. A partir de los datos 
contenidos en este cuadro es posible estimar el 
Índice de Descentralización Fiscal (proporción 
del gasto total de los diferentes niveles de go-
bierno que corresponde al gasto municipal), el 
cual para el año 2005 fue de 6.06%.

De esta forma, a pesar de que los gobiernos lo-
cales perciben y utilizan un porcentaje mayor del 
PIB  que en la mayoría de otros países de la re-
gión, el hecho de que el PIB per cápita sea tam-
bién relativamente bajo, limita las posibilidades 
financieras de los ayuntamientos nicaragüen-
ses. Además, el Índice de Descentralización es 
uno de los más bajos de los países estudiados, 
lo cual sugiere que el Estado nicaragüense no 
apuesta de manera decidida al fortalecimiento 
financiero del sector municipal. 
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Cuadro Nº. 6.1 
Nicaragua: información sobre ingresos 

y gastos de Gobierno Central y Gobiernos  Locales
Millones de dólares, 2005

** Incluye Gobiernos regionales
Fuente: Elaboración propia a partir de datos del Presupuesto Nacional 2005 y del Anuario de Finanzas 
Municipales 2005.

6.2.2 	 Entorno Institucional

En esta sección se presenta, por medio de cua-
tro ejes fundamentales, una valoración general 
del entorno institucional que condiciona el es-
tado de las finanzas municipales: autonomía fi-
nanciera, suficiencia financiera, subsidiariedad y 
solidaridad  territorial.

Situación de la autonomía financiera de los 
municipios

Autonomía para establecer impuestos.  Se-
gún la Constitución de la República, los Conce-
jos Municipales tienen autonomía para la prepa-
ración de iniciativas de ley tributaria pero no para 
la creación de tributos. 

Autonomía para establecer tasas. Aún cuan-
do las municipalidades tienen plena autoridad en 
el cobro de los arbitrios,  la autonomía municipal 
se encuentra limitada en lo que respecta a apro-
bar planes de arbitrio municipal, pues según la 
Constitución, los planes de arbitrios deben ser 
aprobados por la Asamblea Legislativa.

Autonomía en el uso de fondos del gobierno 
central. Las municipalidades nicaragüenses se 
ven limitadas por el hecho de que se les restrin-
ge el derecho a decidir sobre el destino de los 
recursos provenientes de las transferencias del 
gobierno central, las cuales están preestableci-
das por el Art. 12 de la Ley de Transferencias 
Presupuestarias a Los Municipios de Nicara-
gua.  Específicamente, se permite a las muni-
cipalidades que utilicen entre el 10% y el 40% 
para gastos operativos, dependiendo del tipo 
de municipio. En opinión de los entrevistados, 
esta medida ha permitido apoyar a las municipa-
lidades que experimentan más dificultades para 
sufragar sus gastos operativos, a la vez que ha 
reducido la pereza fiscal.

Autonomía para la prestación de servicios 
a través de participación privada. La Ley de 
Municipios autoriza la participación privada en 
los servicios públicos como fuente de ingresos. 
De hecho, algunas municipalidades utilizan esta 
modalidad en una variedad de servicios, tales 
como la recolección de basura, administración 
de terminales de transporte, entre otros. 
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Autonomía para la contracción de deuda.  
El uso de instrumentos de deuda como meca-
nismo de financiamiento municipal es un rubro 
muy poco utilizado por las municipalidades ni-
caragüenses, debido a que hasta el año 2006 
se está utilizando el crédito de la banca privada 
y a que existen restricciones en su uso. Especí-
ficamente, se ha determinado que el servicio de 
la deuda de las municipalidades no puede ser 
superior al 20 % de los ingresos corrientes. Lo 
anterior resulta interesante ya que en casos don-
de la normativa relacionada con la contracción 
de deuda es muy permisiva, se puede generar 
un ambiente de endeudamiento excesivo (ver 
capítulo sobre El Salvador).  De esta forma, la 
restricción que se da en Nicaragua puede con-
siderarse como una reducción de autonomía, 
pero a la vez, un mecanismo para promover la 
salud financiera municipal.  Por otra parte, las 
municipalidades también están autorizadas le-
galmente para emitir bonos, pero en general, no 
utilizan este instrumento. 

Situación de la suficiencia financiera de los 
municipios

Por una parte, no se identificaron provistos le-
gales en donde se procure asegurar la suficien-
cia financiera de las municipalidades.  Así pues, 
aunque existen provisiones legales que hacen 
que en Nicaragua la situación de las haciendas 
locales sea relativamente buena (tomando en 
cuenta su nivel de ingreso por habitante), existe 
mucho espacio para mejorar la situación actual.  

El artículo 177 de la Constitución estipula que se 
deberá destinar un porcentaje determinado del 
Presupuesto General de la República a los mu-
nicipios del país. Dicho porcentaje se fijó en un 
6% para los años 2005 y 2006, y, 7% en el 2007 
y deberán llegar al 10% en el 2010.  Siguiendo 
este mandato, se encuentra en vigor la Ley de 
Transferencias Presupuestarias a los municipios 
de Nicaragua, la cual indica que el porcentaje 

de transferencia deberá incrementarse en al me-
nos un medio por ciento anual (0.5%), siempre 
y cuando el Producto Interno Bruto (PIB) haya 
crecido en al menos un uno por ciento (1%) en 
el año anterior. La Ley dispone como meta que 
este incremento en las transferencias alcance 
como mínimo el diez por ciento (10%) de los 
ingresos tributarios para el año 2010. Además, 
esta ley estipula que todo préstamo o dona-
ción internacional que financie el desarrollo local 
deberá pasar a ser parte de las transferencias 
presupuestarias a los municipios. No obstante, 
a pesar de que en efecto se han ido incremen-
tando las transferencias según lo establecido, 
también se han dado intentos por incrementar 
las competencias municipales.  Por ejemplo, se 
intentó transferir a las municipalidades la respon-
sabilidad de proveer servicios de agua potable y 
electrificación; dicha iniciativa fue descartada a 
raíz de un recurso de inconstitucionalidad.  

Además de estas transferencias, las municipali-
dades reciben otro tipo de aportes del gobierno 
central, en razón de la coparticipación de algu-
nos impuestos que cobra, como son las que co-
rresponde a los impuestos del azúcar, impues-
to  a la industria, concesiones y explotaciones 
mineras, pesca y otros que se llevan a cabo 
asignando porcentajes de distribución desde di-
ferentes leyes tributarias a determinados hechos 
generadores de impuestos.  

No obstante, las municipalidades nicaragüenses 
tienen considerables limitaciones para la gene-
ración de recursos propios.  Primero, aunque la 
tasa del Impuesto de Bienes Inmuebles es rela-
tivamente alta (1%), existen actividades econó-
micas que están exentas de dicho tributo, como 
en el caso de la industria turística.  Además, el 
sistema para cobrar los impuestos a la actividad 
económica resulta en ingresos relativamente 
bajos.  Esto se debe a que no se establece el 
tributo en función del ingreso percibido durante 
el año fiscal, sino que más bien el contribuyen-
te hace una declaración de ingreso, la cual sir-
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ve como base para cobrar el impuesto durante 
varios periodos fiscales.  Esto, como es de es-
perarse, se presta para que se cobre el tributo 
en función a una base impositiva bastante re-
ducida. Finalmente, las municipalidades se ven 
limitadas por la falta de mecanismos coercitivos 
efectivos para cobrar los impuestos a los con-
tribuyentes morosos.  En particular, contrario al 
gobierno central, que está facultado para cerrar 
un negocio en ciertos casos de incumplimiento, 
los ayuntamientos deben acudir a la vía judicial, 
lo cual retrasa considerablemente la recupera-
ción de ingresos de contribuyentes con mora.  

Adicionalmente, se debe considerar que el im-
puesto sobre ingresos se cobra a nivel munici-
pal.  Dado que el cobro de dicho impuesto re-
quiere de una base tecnológica y de recursos 
humanos robusta, es muy posible que sobre 
todo para municipalidades pequeñas, el cobro 
de este tributo sea una labor en extremo com-
pleja.  Por esta razón, existe la posibilidad de 
mejorar el cobro si se hiciera a través de unida-
des jurisdiccionales más amplias; por ejemplo, 
un grupo de municipalidades podría establecer 
una unidad conjunta para el cobro de este tribu-
to, a fin de generar ventajas de escala.  Además, 
según los entrevistados, este tipo de esfuerzos 
mancomunados también tienen el potenciar de 
incrementar la capacidad de las municipalidades 
para mantener un catastro actualizado, lo cual a 
su vez derivaría en un mejor cobro del impuesto 
a los bienes inmuebles.   

De esta forma, al menos cuando se compara a 
las municipalidades nicaragüenses con las de 
Honduras, un país de un nivel similar de PIB per 
cápita, el resultado es una cantidad considera-
blemente mayor de flujo de recursos a las mu-
nicipalidades.  Pero, tomando en cuenta el bajo 
Índice de Descentralización antes mencionado, 
se observa un margen importante para incre-
mentar la suficiencia financiera de las municipa-
lidades.  

Situación de la Subsidiariedad. 

El principio de subsidiariedad parte de que el 
Estado, en la medida de lo posible, debe resol-
ver los asuntos públicos en las instancias más 
cercanas a los interesados, o sea, a nivel de los 
gobiernos locales. Así pues, tiene por objeto 
garantizar una toma de decisión lo más cerca 
posible del ciudadano. La subsidiariedad se im-
plementa cuando un nivel superior del Estado 
asume y garantiza el cumplimiento de alguna 
función pública que, por diferentes razones, no 
pueden resolverse adecuadamente en el ámbito 
local. Entendido de esta manera, la subsidiarie-
dad es un principio rector y de garantía del Esta-
do para la definición de transferencias de com-
petencias y responsabilidades a los órganos de 
gobierno más próximos a la población, cuando 
estos se encuentren en condiciones de ejercer-
las con eficiencia y eficacia. 

No existe un estudio sistemático que específi-
camente haya determinado el número de com-
petencias que ejerce el gobierno central y que 
deberían ser ejercidas por los gobiernos locales.  
Sin embargo, el hecho de que los montos que 
destinan instituciones centralizadas al desarrollo 
local son equivalentes a un 55.74% de las trans-
ferencias del gobierno central a las municipali-
dades, sugiere que hay aún mucho terreno que 
avanzar en este eje (Ver sección 5). 

Situación de la solidaridad intermunicipal 

El artículo 13 de la Ley de Transferencias estipu-
la los criterios fijos y las ponderaciones que se 
deben utilizar  para la distribución de las transfe-
rencias del fondo general a las municipalidades. 
(ver cuadro 6.2)

El criterio de la equidad social tiene como objeti-
vo contribuir a la reducción de los desequilibrios 
fiscales entre los municipios (brecha horizontal), 
al redistribuir recursos favoreciendo a los de me-
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nor capacidad de ingresos. Este criterio toma en 
consideración la población de cada uno de los 
municipios de conformidad con los datos sumi-

nistrados por el Instituto Nicaragüense de Esta-
dísticas y Censos (INEC) y el ingreso tributario 
potencial de cada municipio.

Cuadro Nº. 6.2 
Nicaragua: Criterios utilizados para la distribución de transferencias 

del fondo general a los municipios.

Fuente: Ley de Transferencias Presupuestarias de Nicaragua

El criterio de la eficiencia en la recaudación del 
Impuesto de Bienes Inmuebles (IBI) busca in-
centivar el esfuerzo de la recaudación de las 
municipalidades con relación a su potencial de 
ingresos por concepto del IBI, excepto las mu-
nicipalidades de las Regiones Autónomas de 
la Costa Atlántica. En el caso de estos munici-
pios,  el criterio de eficiencia en la recaudación 
se calcula sobre la base de la totalidad de tri-
butos municipales.
El criterio de la población consiste en que se 
transfiere un monto per cápita a los municipios 
de acuerdo a la población de cada uno de ellos, 
con el objetivo de contribuir a una oferta mínima 
de servicios municipales. El monto de transfe-
rencia del criterio población para cada municipio 
resulta del producto del índice de participación 
de la población municipal, respecto a la pobla-
ción total de los municipios incluidos.

Finalmente, el criterio de la ejecución de trans-
ferencia está orientado a incentivar la eficiencia 
del gasto en la ejecución de las transferencias 

recibidas por las municipalidades. Es decir, está 
dirigido a incentivar el cumplimiento del nivel de 
ejecución de la transferencia municipal por parte 
de cada uno de los municipios

En el caso de Nicaragua, en la distribución de 
las transferencias el peso del criterio de la equi-
dad es de solo el 25%, lo cual en principio po-
dría estar lejos de ayudar considerablemente a 
corregir los desequilibrios socioeconómicos que 
existen territorialmente.  Además, debe consi-
derarse que el criterio de eficiencia en la recau-
dación del IBI potencialmente puede resultar en 
la transferencia de una cantidad proporcional-
mente mayor de recursos a las municipalidades 
con mayores capacidades institucionales.  Para 
esto, se debe tomar en cuenta que la eficiencia 
en la recolección de tributos no sólo está ligada 
a la buena disposición del personal municipal, 
sino que además, está ligada a los recursos dis-
ponibles para equipamiento tecnológico, capa-
citación del personal y demás.  
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Sin embargo, es interesante notar que los nive-
les de transferencias por habitante recibidos por 
las municipalidades está correlacionada (0.46) 
con el índice de pobreza del municipio, mientras 
que la cantidad de transferencias casi no tiene 
correlación con la cantidad de impuestos reco-
lectados (-0.08)9.  Esto sugiere que el incentivo 
por eficiencia en el cobro del impuesto de bienes 
inmuebles no está favoreciendo desproporcio-
nadamente a los municipios más desarrollados y 
que las transferencias tienden a concentrarse en 
las localidades con mayores carencias.  

6.3 	 PRINCIPALES RESULTADOS 
	 FINANCIEROS DE LAS 
	 MUNICIPALIDADES DE LA 
	 MUESTRA DE NICARAGUA

Durante el proceso de diseño del marco mues-
tral del estudio regional sobre finanzas municipa-
les de Centroamérica y República Dominicana, 
se determinó que dentro de la muestra regional 
deberían ser analizados  25 municipios de Nica-
ragua.  Para la selección de los municipios de la 
muestra se clasificó el total de municipios nicara-
güenses en tres categorías: a) Municipios gran-
des, más de 80,000 habitantes; b) Municipios 
medianos, entre 20,000 y 80,000 habitantes, y 
c) Municipios pequeños, 20,000 habitantes o 
menos. A partir de esta clasificación, se proce-
dió a seleccionar de forma aleatoria la muestra, 
tal como se detalla en el cuadro No 6.3.  Por otra 
parte, debido a que en la muestra sólo se con-
tó con un municipio grande, para la información 
específica de las municipalidades grandes, se 
tomó información de todas las municipalidades 
del país con más de 80,000 habitantes.   Estas 
municipalidades no se contabilizaron en el pro-
medio final.

Cuadro Nº. 6.3 
Nicaragua: Muestra de municipios 

del estudio sobre finanzas municipales10

Fuente: Información provista por la Asociación de Municipios

9.	 Gobierno de Nicaragua. 2001. Mapa de pobreza Extrema de Nicaragua. http://www.
inec.gob.ni/Pobreza/publicacion/mapapobreza2001.pdf (accesado el 9 de noviembre 
de 2008).  

10.	 No fue posible recolectar la información cualitativa de la municipalidad de Altagracia.



98

Fundación para el Desarrollo Local y el Fortalecimiento Municipal 
e Institucional en Centroamérica y el Caribe

99

Estudio comparativo sobre las finanzas municipales para el desarrollo local
en Centroamérica y República Dominicana

N
IC
AR
AG
UA

6.3.1 	 Ingresos municipales 

En promedio, las municipalidades de la muestra 
de Nicaragua tienen un ingreso total anual de 
$37.36 per cápita, siendo la transferencia cons-
titucional el rubro notablemente más importante 
(66%).  De esta forma, en cuanto a niveles de 
ingresos municipales Nicaragua supera a otros 
países de la región, tales como Honduras y Pa-
namá, cuyos productos internos brutos per cápi-
ta son similares o superiores a los de Nicaragua. 

Dichos resultados se deben en buena medida a 
que los ingresos promedio por recolección de 
impuestos y cobros por tasas y servicios son re-
lativamente altos en comparación con otros paí-
ses de la región, sin existir grandes disparidades 
entre municipalidades de menor y mayor tama-
ño.  Por ejemplo, llama la atención que en mu-
nicipios de alto nivel de pobreza extrema como 
Dipilto y Cárdenas se recolectan altos niveles de 
impuestos en comparación con otras jurisdic-
ciones con más posibilidades económicas.

Cuadro Nº. 6.4 
Nicaragua: Estructura de los Ingresos Municipales 

(en $ US por habitante y porcentaje)
2005

Fuente: Cálculos basados en datos del Instituto Nicaragüense de Fomento Municipal

Por otra parte, es interesante observar que no 
existen diferencias considerables en la recau-
dación del impuesto a los bienes inmuebles.  
De hecho, la recaudación per capita promedio 
para las municipalidades pequeñas, medianas y 
grandes es de $1.64, $1.83 y $1.89 respecti-
vamente.  Pero, por otro lado, los impuestos a 
la actividad económica van creciendo en impor-
tancia conforme crece el tamaño del municipio, 
como se puede ver en los gráficos. Por ejemplo, 
la recaudación del impuesto de ingresos en las 
municipalidades pequeñas, medianas y grandes 

es de $3.01, $4.17 y  $7.42 respectivamente. 
Esta última tendencia es de esperar, ya que con-
forme crece el tamaño del municipio en pobla-
ción tiende a crecer el dinamismo de su activi-
dad económica.  Sin embargo, las tendencias 
encontradas en el impuesto a bienes inmuebles 
probablemente también se deben al hecho de 
que uno de los criterios de asignación de las 
transferencias del gobierno central es la eficien-
cia de las municipalidades en la recaudación de 
este tributo.
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Por otra parte, destaca que las municipalidades 
más pequeñas obtienen más ingresos totales 
por habitante que el resto de ayuntamientos.   
Esto se debe fundamentalmente al mayor nivel 
relativo de transferencias del gobierno central.  
No obstante, contrario a lo que tiende a suce-
der en otros países de este estudio, las muni-
cipalidades pequeñas no están tan atrás en lo 
que respecta a generación de ingresos propios.  
Esto es relevante, ya que se puede dar la situa-
ción, como sucede en El Salvador por ejemplo, 
que las restricciones en el uso de transferencias 
del gobierno central reducen la capacidad de los 
ayuntamientos pequeños de cubrir sus gastos 
operativos satisfactoriamente, a pesar de contar 
con ingresos totales relativamente altos.   

6.3.2 	 Egresos municipales

En promedio, las municipalidades de la muestra 
tienen egresos totales de $33.80.  Igualmente, 

se observa que Nicaragua supera a buena parte 
de los países de la región en este rubro. Destaca 
también el hecho de que en Nicaragua, las mu-
nicipalidades más pequeñas tienden a tener ma-
yores egresos por habitante por remuneraciones 
y adquisición de servicios, lo cual contrasta con 
la tendencia en la mayoría de otros países es-
tudiados.  Como se verá posteriormente, esto 
muy probablemente está relacionado con los 
esfuerzos realizados a nivel nacional para me-
jorar la capacidad de gestión tributaria de las 
municipalidades nicaragüenses en general, lo 
cual permite una mejor cobertura de los egresos 
corrientes con ingresos propios.  Además, las 
municipalidades en áreas de menor nivel de de-
sarrollo económico están autorizadas para des-
tinar porcentajes relativamente mayores de las 
transferencias del gobierno central para gastos 
corrientes, lo cual les permite fortalecer sus ca-
pacidades institucionales de funcionamiento.

Cuadro Nº. 6.5 
Nicaragua: Estructura de los egresos municipales 

(en $US por habitante y porcentaje)
2005

Fuente: Cálculos basados en datos del Instituto Nicaragüense de Fomento Municipal

11.	 Debido a que la muestra aleatoria sólo incluía una municipalidad grande, se tomaron 
todas las municipalidades grandes del país para la comparación de ingresos entre 
municipalidades  de diferentes tamaños.  En el promedio total, sólo se incluyen las 
municipalidades de la muestra.
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Finalmente, la tendencia en la muestra de Nica-
ragua con relación a los egresos por inversión 
en activos fijos sí coincide con la experiencia en 
los demás países, en donde el nivel de inver-
sión por habitante se reduce en los municipios 
de mayor tamaño. No obstante, destaca que 
en un país como Guatemala, el cual no supera 
considerablemente a Nicaragua en ingreso per 
cápita, la inversión en activo fijo es de $56.69.  
Esto sugiere que hay espacio para lograr que 
las municipalidades en Guatemala puedan dis-
poner de mayores niveles de ingreso, a fin de 
expandir la inversión total en activo fijo en sus 
jurisdicciones.

6.3.3 	 Otros resultados financieros

En el cuadro 6.7, se pueden observar los resul-
tados de las otras variables que sirven para de-
rivar una idea general del estado de las finanzas 
municipales en Nicaragua, a saber: autosuficien-
cia financiera, liquidez y flexibilidad.

Autosuficiencia financiera

La autosuficiencia financiera de los municipios 
se puede determinar mediante la proporción 
de los ingresos propios de la municipalidad con 
respecto a los ingresos totales que percibe. De 
esta forma se determina el nivel de dependencia 
de las administraciones de los recursos externos 
para el cumplimiento de sus funciones. A mane-
ra de ilustración, sí el índice de autosuficiencia 
financiera de una municipalidad es el 25%, sig-
nifica que su dependencia de recursos externos 
es del 75%. En las municipalidades de la mues-
tra de Nicaragua, se observa una autosuficiencia 
promedio de 34.33%.  En términos absolutos, 
dicha cifra es baja; sin embargo, Nicaragua su-
pera a países vecinos como El Salvador, Hondu-
ras y Guatemala en este eje.  Esto se debe en 
buena medida a que no sólo los municipios de 
mayor tamaño tienen capacidades aceptables 
para la generación de ingresos propios.  De esta 
forma, aunque el nivel de transferencias del go-
bierno central es relativamente alto (una vez que 
se toma en cuenta el PIB per cápita de Nicara-
gua), esto no tiene un efecto tan grande en el 
nivel de autosuficiencia como en otros países.

Cuadro Nº. 6.6 
Nicaragua: Ingresos y Egresos municipales per cápita ($US)

2005

Fuente: Cálculos basados en datos del Instituto Nicaragüense de Fomento Municipal

12.	 Debido a que la muestra aleatoria sólo incluía una municipalidad grande, se tomaron 
todas las municipalidades grandes del país para la comparación de ingresos entre 
municipalidades  de diferentes tamaños.  En el promedio total, sólo se incluyen las 
municipalides de la muestra.
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Cuadro Nº. 6.7 
Nicaragua: Resultados financieros Municipales

2005*

Fuente: Cálculos basados en datos del Instituto Nicaragüense de Fomento Municipal  

*Ver también Cuadro No. 6.6, para la información base.
** En casos de municipios con ahorro corriente negativo, se considera la flexibilidad como 0.

Liquidez

La liquidez es definida como la capacidad de ge-
nerar suficiente efectivo para hacer frente a los 
compromisos inmediatos o de corto plazo.  Lo 
deseable es que este indicador sea superior al 
100%, lo cual significa que los ingresos corrien-
tes son suficientes para cubrir los egresos co-
rrientes y los pagos de amortización de deuda.  
En la muestra de Nicaragua, la liquidez promedio 
de las municipalidades es de 106.01%, lo cual 
coloca a Nicaragua con el mejor desempeño de 
todos los países de la región en esta variable.  
Destaca además que, a pesar de que las mu-
nicipalidades pequeñas tienden a tener menor 
liquidez que las medianas y grandes, cuatro de 
las doce municipalidades pequeñas con estos 
datos tienen una liquidez mayor que el 100%.  
En general un 52% de las municipalidades estu-
diadas tienen liquidez mayor al 100%.  Este re-
sultado también supera lo observado en el resto 
de países y se debe fundamentalmente a que 
la capacidad de gestión tributaria se ha incre-
mentado a través de las diferentes categorías de 
municipalidades. 

Flexibilidad financiera

La flexibilidad financiera es la capacidad de ha-
cerle frente a gastos o situaciones imprevistas, 
tales como incremento en la demanda de bie-
nes y servicios de la población, desastres natu-
rales, desaceleración de la economía local, etc. 
En este caso, se utiliza el ahorro corriente per 
cápita como indicador para esta variable, con 
una asignación de 0% para aquellas municipa-
lidades con ahorro corriente negativo.  Dentro 
de la muestra de municipalidades de Nicara-
gua, se identificaron nueve ayuntamientos con 
ahorro corriente negativo, lo cual implica que no 
cuentan con flexibilidad financiera.  Esto se pue-
de deber en buena medida a que, a pesar de 
las mejoras en capacidad tributaria a nivel local, 
todavía existe mucho potencial no aprovechado 
para generar ingresos propios.

6.4 	 ANÁLISIS DE LA GESTIÓN 
	 FINANCIERA Y TRIBUTARIA LOCAL

El desempeño financiero de las municipalidades 
está relacionado con sus capacidades institucio-
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nales, administrativas y organizativas. En el pre-
sente estudio, este desempeño ha sido analizado 
mediante la recolección de información cualitati-
va recabada en los gobiernos locales, referida a 
la gestión general, financiera y tributaria.

Así pues, para cada elemento evaluado se pre-
sentan índices que se construyen a partir del 

promedio de resultados que oscilan entre 1 y 
4, según sea el nivel de desarrollo de la gestión 
de cada municipalidad en cada uno de los ejes 
evaluados.  De esta forma, se dividen las pun-
tuaciones posibles en seis rangos, para ubicar 
el nivel de gestión de cada municipalidad en seis 
posibles niveles de desarrollo.

Cuadro Nº. 6.8 
Nivel de desarrollo de gestión según la calificación numérica por índice

Cuadro Nº. 6.9 
Nicaragua: Promedios Cualitativos sobre Gestión Administrativa 

y Tributaria municipal
2005

Fuente: Entrevistas realizadas a autoridades y funcionarios municipales de la muestra del estudio.
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6.4.1 	 Planificación y desarrollo 
	 organizacional

Esta área es la base fundamental de un buen 
desempeño financiero, ya que sin el debido pla-
neamiento y los recursos humanos suficientes, 
es poco probable que se lleve a cabo una buena 
administración del erario municipal.  

En este eje, las municipalidades evaluadas tienen 
resultados relativamente bajos, con un prome-
dio de 2.41 (Regular) y pocas diferencias entre 
municipalidades de distintos tamaños.  Destaca 
que aún 6 municipalidades del estudio no tienen 
ningún tipo de plan municipal; esto es relevante.  
También es preocupante que un 58.33% de las 
municipalidades evaluadas no tiene ningún sis-
tema formal para la contratación del personal, 
lo cual atenta contra la formación de una buena 
base de capital humano y se presta para prácti-
cas anómalas como el clientelismo.

6.4.2	 Gestión Financiera

Este eje de la gestión municipal es fundamental 
sobre todo para proveer la información necesa-
ria para la toma de decisiones que asegure una 
planificación y ejecución óptima de los ingresos 
y egresos.  Dentro de este eje, se encuentran la 
contabilidad, el presupuesto y la tesorería.

Contabilidad

A pesar de que se han hecho esfuerzos a nivel de 
política pública nacional para mejorar la gestión 
financiera de los municipios, esto no ha afectado 
considerablemente el desempeño en el eje de la 
contabilidad. En particular, se notan importantes 
diferencias entre las municipalidades de mayor 
y menor tamaño – 3.25 (Muy bueno) para las 
grandes y 2.23 (Regular) para las pequeñas.  Sin 
embargo, son pocas las municipalidades que no 
cuentan con un sistema mecanizado y además, 

casi en todas las entrevistas realizadas a funcio-
narios municipales, se afirma que la información 
generada por el sistema contable es utilizada 
tanto por los funcionarios municipales electos, 
el gobierno central e incluso para rendición de 
cuentas con la ciudadanía.  

Lo que más hace falta es lograr un mayor nivel de 
actualización y enriquecer el nivel de información 
provisto, de tal forma que no sólo se produzcan 
balances, sino además, flujos de caja y estados 
de resultados.  También, tomando en cuenta que 
ya existe una casi total mecanización del siste-
ma, se hace factible tomar un siguiente paso, 
a saber, lograr la integración con el Sistema In-
tegrado de Administración Financiera (SIAF) del 
gobierno central. Según los entrevistados, tal 
medida sería de gran utilidad para mejorar el 
control del erario municipal. Además, según los 
entrevistados, a pesar de que 153 municipalida-
des han implementado mejoras considerables 
en sus sistemas de control interno, no se han 
tomado las medidas para que se garantice la 
sostenibilidad de dicha iniciativa a través de un 
proceso de mejoramiento continuo.  

Presupuesto 

El sistema presupuestario es bastante  bueno 
sobre todo debido al uso de la tecnología y a 
la normalización de las aplicaciones, con un 
promedio de 3.11 (Muy bueno) y relativamente 
pocas diferencias entre tipos de municipalida-
des. Esto se debe en buena parte a que existe 
una obligación legal de presentar los informes 
de ejecución presupuestaria como condición 
previa para recibir las transferencias del Gobier-
no Central, lo que representa un estímulo para 
el mantenimiento actualizado de la información 
presupuestaria.   Además, en Nicaragua se han 
comenzado a implementar procesos de desarro-
llo de presupuestos municipales con participa-
ción comunitaria.  Hasta el momento, los resul-
tados obtenidos sugieren que se pueden lograr 
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considerables mejoras en términos de rendición 
de cuentas y asignación de recursos a sectores 
con mayores carencias, en línea con casos exi-
tosos en otros países latinoamericanos (Baiocci, 
1997).  No obstante, los esfuerzos existentes 
aún no han involucrado a la ciudadanía en los 
procesos de planeamiento estratégico, lo cual 
limita el impacto que se puede alcanzar con su 
participación en el proceso de presupuestación.  

Tesorería

Esta es la variable que junto con el presupuesto, 
presenta mejores resultados y uniformidad entre 
los tamaños de las municipalidades de Nicara-
gua, ya que obtuvo una nota promedio de 3.30 
(Muy bueno). De esta forma, por ejemplo, se ob-
serva que todas las municipalidades del estudio 
mantienen una actualización diaria de los saldos 
bancarios y un 91.67% planifica el flujo de caja 
con un mes de anticipación. No obstante, aún 
hay posibilidades de mejora; por ejemplo, nin-
guna de las municipalidades del estudio tiene un 
sistema mecanizado de registro. 

6.4.3 Administración tributaria

En el caso de las municipalidades de Nicaragua, 
debe tomarse en cuenta que las municipalida-
des tienen un incentivo adicional para lograr un 
alto desempeño en este eje, ya que las transfe-
rencias del gobierno central dependen en cierto 
grado de la eficiencia de las municipalidades en 
el cobro del impuesto a los bienes inmuebles.  
En general, se nota cierto nivel de avance que 
sugiere que dichos incentivos han generado 
cambios positivos, no obstante, quedan aún 
áreas donde se pueden realizar mejoras consi-
derables, especialmente en lo que respecta a la 
cuenta corriente.  

Catastro

Un catastro de calidad que cubra toda la base 
tributaria es lo fundamental para la generación 

de los fondos propios.  Se observa para este 
componente una calificación promedio de 2.68 
(Bueno), sin que existan diferencias grandes en-
tre tipos de municipios.  En particular, hay un 
nivel aceptable de actualización, ya que en alre-
dedor del 80% de las municipalidades, se afirma 
tener el catastro actualizado en más de un 68%, 
tanto para el cobro de impuestos, como para las 
tasas de servicios.  Además, sólo una de las mu-
nicipalidades no actualiza el catastro al menos 
una vez al año.  No obstante, estos resultados 
relativamente positivos se ven limitados por el 
hecho de que sólo cinco de las municipalidades 
evaluadas tienen un sistema mecanizado para el 
manejo del catastro.

Cuenta Corriente

En este aspecto, se observa un menor nivel de 
éxito que afecta consistentemente a las diferen-
tes categorías de municipalidades, con prome-
dios de 1.67 (Deficiente) para las grandes, 2.42 
(Regular) para las medianas y 2.00 (Regular) para 
las pequeñas.  Esto se debe en buena medida a 
los bajos niveles de mecanización para el cobro 
de impuestos y de tasas por servicios. 

Sistema de Cobro

La cobranza se ha visto incrementado por el uso 
del Sistema de Recaudación SIREC, el cual está 
integrado con los sistemas de Catastro. Algo 
semejante ocurre con  el IBI, cuya eficiencia de 
captación y cobranza se ha incrementado con 
los sistemas de catastro  y el SIREC. Su califi-
cación es de  2.49 (Regular), mostrando tam-
bién más eficiencia los municipios medianos con 
2.67 (Bueno) y más bajo los municipios peque-
ños con 2.48 (Regular). Así pues, se observa 
que todos los municipios del estudio tienen al 
menos un sistema formal de depuración y que 
incluso un 62.50% recurren al cobro judicial en 
casos de no pago.  Sin embargo, se nota que no 
se han hecho esfuerzos por facilitar las formas 
de pago, ya que por ejemplo, en un 95.83% de 
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las municipalidades, la única de opción de pago 
es acudir a la municipalidad, sin que se pueda 
realizar este trámite en bancos.

6.4.4. 	 Gestión de servicios

Las entrevistas realizadas a funcionarios a nivel 
local revelan un uso casi inexistente de los me-
canismos de participación privada.  

6.5 	 LAS FUENTES DE FINANCIAMIENTO 
CENTRALIZADAS PARA EL 

	 DESARROLLO LOCAL

En este apartado se analizan las tendencias del 
gasto público centralizado que se destina al fi-
nanciamiento de proyectos o iniciativas de de-
sarrollo local.  Esto se lleva a cabo mediante una 
aproximación general del monto de  los recur-
sos que invierte el Gobierno Central en áreas di-
rectamente relacionadas con las competencias 
municipales y/o en áreas relacionadas con estas 
competencias, pero que no pasan por la admi-
nistración municipal.   

El Fondo Social de Emergencia (FISE), ejecuta 
una serie de proyectos que tratan de mejorar las 
condiciones básicas de la población en la infra-
estructura en los sectores de salud, educación 
y en otros de competencias locales, tales como: 
vialidad urbana y rural, construcción de letrinas, 
etc. Estos proyectos son ejecutados directa-
mente por el FISE en la mayoría de los casos, o 
se realizan transferencias a las municipalidades.

Por otra parte, el Instituto Nicaragüense de Fo-
mento Municipal (INIFOM) desarrolló en el año 
2005 algunas inversiones, que consistieron en 
la transferencia de recursos a las alcaldías, con  
fondos de la Cooperación Holandesa. Además, 
el Instituto de Desarrollo Rural (IDR) ejecuta pro-
yectos directamente en caminos rurales, los 
cuales son competencias de las municipalida-
des o bien del Ministerio de Transporte e Infra-
estructura (MTI).

En el siguiente cuadro se presenta una aproxi-
mación general a los proyectos ejecutados en el 
año 2005 por entidades del Gobierno Central de 
Nicaragua que están relacionados directamente 
con competencias municipales y/o que están re-
lacionadas con estas competencias.
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Cuadro Nº. 6.10 
Nicaragua: Inversiones realizadas por entidades del Gobierno Central 

relacionadas directamente con competencias municipales 
y/o complementarias a competencias municipales 2005. 

Fuente: Liquidación de Presupuesto General de la República 2005, MHCP.
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Como puede apreciarse en el cuadro anterior, las 
inversiones en áreas de competencia municipal 
que se realizan desde el Gobierno Central son 
significativas, ya que alcanzan el monto de US$ 
27,945,788.68, que fueron equivalentes ese año 
al 55.74% de las transferencias realizadas por el 
Gobierno Central a las municipalidades nicara-
güenses en 2005.

6.6 	 RESUMEN DE RESULTADOS 
	 Y RECOMENDACIONES

En muchos aspectos, el contexto nacional que 
afecta la gestión financiera a nivel municipal en 
Nicaragua es similar al encontrado en el resto de 
países de la región.  Por una parte, se observa 
que el gasto realizado a nivel municipal es sólo 
una pequeña fracción de lo gastado por el gobier-
no central; además, las inversiones del gobierno 
central en iniciativas de desarrollo local que se 
ejecutan sin intervención de las municipalidades 
representan alrededor del 55% de las transfe-
rencias a las municipalidades.  Por ende, hay sin 
duda espacio y fuentes disponibles de recursos 
para que las municipalidades reciban e inviertan 
mayores cantidades de dinero.  No obstante, las 
disposiciones constitucionales que han estipu-
lado montos específicos de transferencias a las 
municipalidades han tenido como resultado un 
nivel de transferencias proporcionalmente más 
alto que en otros países de la región con simila-
res características socioeconómicas.  

Se identificaron considerables limitaciones a la 
suficiencia financiera de las municipalidades ni-
caragüenses. Por ejemplo, existen exoneracio-
nes al impuesto de bienes inmuebles que limi-
tan la capacidad de generar ingresos propios, 
sobre todo en municipalidades en ciertas regio-
nes geográficas.  Además, a pesar de que los 
montos a cobrar por impuestos a los ingresos 
deberían ser relativamente altos, se recaudan 
montos comparativamente bajos debido a que 
las municipalidades utilizan mecanismos que no 

permiten medir acertadamente los ingresos ac-
tuales de los contribuyentes.  

Destaca también que debido al efecto de las 
transferencias del gobierno central, las munici-
palidades en áreas de mayor pobreza tienen en 
promedio ingresos más altos per cápita que las 
municipalidades de mayor tamaño y nivel de de-
sarrollo.  Paralelo a esto, se observó que existe 
muy poca correlación entre el nivel de transfe-
rencias y la recaudación de impuestos a nivel 
local.  Esto último sugiere preliminarmente que 
las transferencias del gobierno central no están 
generando pereza fiscal. Todo lo anterior es par-
ticularmente relevante en el caso nicaragüense, 
si tomamos en cuenta el esquema utilizado para 
distribuir las transferencias del gobierno central, 
el cual considera no sólo la población y el nivel 
de pobreza, sino que además premia la eficien-
cia en la recaudación de impuestos.  Como se 
mencionó anteriormente, dicho sistema podría 
incrementar la eficiencia a costa de debilitar el 
cumplimiento del principio de solidaridad.  Sin 
embargo, los resultados aquí expuestos indican 
que no es éste el caso, sino que en efecto, se 
está incrementando la eficiencia, sin afectar la 
solidaridad.   

A nivel local, se observa primeramente que hay 
todavía mucho espacio para mejorar en el eje de 
planificación y desarrollo organizacional.  Como 
se mencionó, es común encontrar  municipali-
dades sin plan de desarrollo, y en general, fal-
tan procedimientos formales para asegurar una 
buena calidad del recurso humano.  

En el eje de gestión financiera, destaca que la 
gestión presupuestaria y de tesorería muestra 
niveles de desempeño relativamente altos.  De 
hecho, esto incluye también a las municipali-
dades de menor tamaño y nivel de desarrollo 
económico.  Esto sugiere que las limitaciones 
económicas que pueden existir en un país como 
Nicaragua no necesariamente son un obstáculo 
insuperable para fortalecer esta parte de la ges-
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tión municipal.  No obstante, hay aún camino 
por recorrer en la parte contable, sobre todo en 
las municipalidades de mediano y pequeño ta-
maño.  

En el eje de gestión tributaria, se observaron 
buenos niveles de desempeño en aspectos ta-
les como la actualización del catastro y el se-
guimiento de los contribuyentes morosos.  No 
obstante, hay espacio para mejorar, mediante 
una mayor mecanización de los sistemas de ca-
tastro y cuenta corriente.  Además, hay pocas 
facilidades para los contribuyentes para realizar 
el pago.

Análisis comparativo

Por una parte, destaca que los niveles de reco-
lección de impuestos en Nicaragua son relativa-
mente altos en términos comparativos, siendo 
superados sólo por Costa Rica y Panamá, dos 
países con niveles de ingreso por habitante con-
siderablemente más alto. Este resultado se debe 
en buena medida a que las transferencias del 
gobierno central son condicionadas al nivel de 
recolección de impuestos de bienes inmuebles.  
No obstante, Nicaragua sólo supera a la Repú-
blica Dominicana en el nivel de recolección de 
ingresos por tasas y venta de bienes y servicios, 
lo cual apunta hacia a un potencial mucho ma-
yor de generación de ingresos propios. 

Por otra parte, se observan niveles considera-
blemente más altos de transferencias del go-
bierno central en El Salvador y Guatemala. Sin 
embargo, si en efecto se van concretando los 
aumentos en el porcentaje del presupuesto na-
cional que se destina al presupuesto nacional, 
se espera que se vaya revirtiendo esta situación.  
De igual forma, tomando en cuenta que en paí-
ses como El Salvador y Guatemala también se 
observan niveles más altos de inversión en ac-
tivos fijos que en Nicaragua, esto sugiere que 
conforme se vayan incrementando los ingresos 

por transferencias, se espera que aumente tam-
bién el nivel de inversión en este rubro.  

Por otra parte, en términos comparativos, se ob-
servan en Nicaragua niveles altos en todos los 
apartados relacionados con la administración a 
nivel local.  De hecho, el puntaje obtenido por las 
municipalidades nicaragüenses está por arriba 
del promedio regional en todos los elementos 
que se evaluaron.  Esto está relacionado con los 
esfuerzos específicos que se han realizado por 
promover el fortalecimiento institucional de los 
gobiernos locales. 

Recomendaciones

A pesar de que en Nicaragua se han realizado 
esfuerzos por mejorar la eficiencia en el cobro de 
los tributos a nivel municipal, hay aún mucho ca-
mino por recorrer.  Primero, deben establecerse 
mecanismos que compensen a las municipali-
dades por el dinero que se deja de percibir a raíz 
de las exoneraciones existentes.  Esto coincide 
con el principio de solidaridad municipal, pues 
ciertos municipios son afectados despropor-
cionadamente por dichas exoneraciones (ej. las 
municipalidades en áreas costeras turísticas).  
Segundo, se debe apoyar a las municipalidades 
para que puedan establecer mecanismos para 
determinar los montos específicos que deben 
pagar los contribuyentes, y así, fortalecer su 
base impositiva.  Por ejemplo, es necesario que 
los contribuyentes paguen impuestos sobre su 
ingreso actual, no sobre uno declarado varios 
años antes. Paralelamente, se debería consi-
derar establecer mecanismos de cobro con los 
cuales se logren ventajas de escala a través del 
asociacionismo municipal; por ejemplo, un gru-
po de municipalidades contiguas podría estable-
cer una unidad conjunta para cobrar el impuesto 
sobre ingresos y para mejorar la actualización de 
catastro.    
Para complementar este tipo de esfuerzos por 
fortalecer la suficiencia financiera a nivel muni-
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cipal, se recomienda que se abogue ante el go-
bierno central para que la inversión en desarrollo 
local realizada de forma centralizada involucre 
más a los gobiernos locales.  Paralelamente, se 
debe asegurar el cumplimiento del incremento 
de las transferencias del gobierno a un 10% del 
presupuesto nacional. Para llevar a cabo lo an-
terior, se requeriría realizar incrementos adicio-
nales en las transferencias del gobierno central, 
basados en cuidadosos análisis de los costos 
reales de la implementación de las competen-
cias municipales. 

A nivel local, el fortalecimiento de la gestión fi-
nanciera y tributaria debe comenzar con su pilar 
fundamental: el desarrollo organizacional.  Para 
ello, se recomienda que existan iniciativas de al-
cance nacional para asegurar que todas las mu-
nicipalidades de Nicaragua cuenten con planes 
de desarrollo.  Dicho esfuerzo debe ser acom-
pañado por la incorporación de la participación 
ciudadana en el planeamiento estratégico, sobre 
todo a fin de fortalecer los enfoques participati-
vos que se están aplicando en los procesos de 
presupuestación.  Además, se deben establecer 
mecanismos formales para asegurar, dentro del 
marco de las limitaciones existentes, un fortale-
cimiento de su recurso humano. 

En lo que respecta a la gestión contable, se re-
comienda establecer medidas y planes de apo-
yo que ayuden a las municipalidades pequeñas 
y medianas a mejorar sus sistemas contables, 
sobre todo en aras de generar información más 
actualizada y comprehensiva.  Además, se debe 
asegurar que el proceso de fortalecimiento del 
control interno se lleve a cabo de forma perma-
nente, sobre todo conforme se incrementan los 
montos de dinero gestionados por las munici-
palidades.  

Por otra parte, para la administración tributaria, 
se recomienda apoyar a las municipalidades de 
menores recursos en el desarrollo de formas 
más sistematizadas de manejo del catastro y 

la cuenta corriente y a las municipalidades en 
general para establecer formas que faciliten el 
pago de los impuestos y tasas por parte de los 
contribuyentes.   Asimismo, con miras a mejorar 
el balance fiscal a nivel local, se recomienda que 
se estudie más a fondo las razones que inciden 
en la poca utilización de la modalidad de partici-
pación privada en la provisión de servicios, a fin 
de que se puedan tomar las medidas correspon-
dientes para promover el uso de esta opción en 
las circunstancias que favorezcan su ejecución. 
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CAPÍTULO SIETE
COSTA RICA

7.1	 CONTEXTO NACIONAL

Costa Rica tiene una extensión territorial de 
51,100 Km². De acuerdo al Instituto Nacional de 
Estadísticas y Censos (INEC)  para agosto de 
2007 tenía  una población 4.401.849 habitantes  
y una densidad poblacional de 84,1 habitantes 
por Km². 

El territorio nacional se divide en 7 provincias 
como forma de administración y organización. 
Las provincias se dividen en 81 cantones y 8 
Concejos Municipales de Distrito, los cuales po-
seen gobiernos autónomos.  La administración 
de los intereses y servicios locales en cada mu-
nicipio o cantón está a cargo del gobierno muni-
cipal. Las corporaciones son autónomas y están 
integradas  por un cuerpo deliberante, integrado 
por regidores/as municipales de elección popu-

lar, y por un alcalde/sa y su suplente, todos de 
elección popular. Los regidores y alcaldías son 
elegidos por períodos de 4 años. 

7.2	 ANÁLISIS NIVEL NACIONAL 

7.2.1	 Entorno económico 

De acuerdo con el Banco Central de Costa 
Rica, el PIB nominal en el año 2005 fue de US 
$ 19,970.0 millones, equivalente a un PIB per-
cápita de $ 4,616.3.  La relación entre los  ingre-
sos y gastos del Gobierno Central y municipal se 
presentan en el cuadro 7.1, según el cual para el 
año 2005  la carga tributaria del Gobierno Cen-
tral fue del  13.71% del PIB mientras que la car-
ga tributaria municipal fue del 0.61%.
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Cuadro Nº. 7.1 
Costa Rica: información sobre ingresos y gastos de Gobierno Central 

y Gobiernos  Locales
Millones de dólares, 2005

Fuente: Ministerio de Hacienda
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A partir de los datos contenidos en el cuadro 
7.1 es posible estimar el Índice de Descentrali-
zación Fiscal (proporción del gasto total de los 
diferentes niveles de gobierno que corresponde 
al gasto municipal), el cual para el año 2005 tuvo 
un valor de 3.73%.  En esta variable, Costa Rica 
muestra el nivel más bajo de todos los países 
del estudio.   

7.2.2 	 Entorno Institucional 

En esta sección se presenta una valoración 
general del entorno institucional, por medio de 
cuatro ejes fundamentales,  que condicionan el 
estado de las finanzas municipales: autonomía 
financiera, suficiencia financiera, subsidiariedad 
y solidaridad o equidad social.

Situación de la autonomía financiera de las 
municipalidades

Autonomía para establecer impuestos. De 
acuerdo al Código Municipal, las municipalida-
des costarricenses sólo tienen la potestad de 
proponer los proyectos de modificación o crea-
ción de impuestos municipales.  La Asamblea 
Legislativa es la encargada de aprobar los im-
puestos cobrados por los gobiernos locales.  
Autonomía para establecer tasas. El Có-
digo Municipal asigna a las municipalidades la 
potestad de aprobar las tasas, precios y con-
tribuciones municipales. En particular, el Art. 77 
del Código Municipal estipula que dentro de los 
tributos municipales se podrán establecer con-
tribuciones especiales por obras que lo permi-
tan; dichas contribuciones estarán a cargo de 
los propietarios o poseedores de los inmuebles 
beneficiarios.  Sin embargo, para entrar en vi-
gencia, dichas tasas deben ser aprobadas por 
la Contraloría General de la República.

Autonomía en el uso de fondos del gobier-
no central. Se restringe a las municipalidades 
el derecho a decidir sobre el destino de los re-
cursos provenientes de las coparticipaciones 

tributarias.  En particular la ley 8114, establece 
que estos dineros se utilizarán específicamen-
te para la reparación y expansión de la red vial 
cantonal.  

Autonomía para la prestación de servicios 
a través de participación privada.  El  Código 
Municipal faculta a que los Concejos Municipales 
para que puedan contratar con terceros, públi-
cos o privados, la prestación servicios públicos. 
En este sentido, las contrataciones privadas 
pueden ser acordadas mediante licitación. En 
general, la prestación de servicios con partici-
pación privada se ha dado mayoritariamente en 
los procesos de cobranza, y para la recolección 
y disposición final de desechos. 

Autonomía para la contracción de deuda.  A 
pesar de que el marco legal permite a las muni-
cipalidades utilizar diversas fuentes de financia-
miento, tales como instrumentos de deuda, par-
ticipación privada, arrendamientos y desarrollo 
de actividades económicas, éstas son poco utili-
zadas.   Como condición para obtener créditos, 
el Art. 90 del Código Municipal requiere a los mu-
nicipios que diseñen los planes de pago de sus 
obligaciones en el presupuesto ordinario para 
cumplir con los compromisos que se adquieran. 
Esta es una condición para que la Contraloría 
General de la República apruebe el presupuesto 
municipal.  En cuanto a la emisión de bonos, úni-
camente la Municipalidad de San José ha realiza-
do una emisión a una tasa de 7.25% más premio 
por 1.5%. Las garantías de las emisiones están 
supervisadas por la Contraloría a través de su 
aprobación del presupuesto, ya que se asegura 
que las municipalidades no dejen de cumplir con 
sus compromisos financieros de pago.

Situación de la suficiencia 
financiera municipal

Por una parte, no se identificaron provistos le-
gales en donde se procure asegurar la suficien-
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cia financiera de las municipalidades.  Además, 
existen limitaciones tangibles que limitan las 
posibilidades de generación de ingreso para los 
gobiernos locales. 

Además de los ingresos propios por concepto 
de tasas e impuestos, las municipalidades se 
financian a través de la coparticipación tributa-
ria del impuesto al combustible (Ley 8114) que 
les aporta una cantidad importante de recursos 
(Programa de Simplificación de Trámites 2008).   
Igualmente, algunas municipalidades reciben im-
porte por impuestos a la producción del cemen-
to y a la actividad bananera. No obstante, se da 
un limitado nivel de cumplimiento de parte del 
gobierno central con la transferencia de estos 
fondos, según fue expresado en las entrevistas 
realizadas a funcionarios  

Mediante reforma constitucional, en el 2001 se 
estableció que las municipalidades deberán re-
cibir transferencias de parte del gobierno equi-
valentes al 10% del presupuesto nacional.  No 
obstante, dichos aportes estaban sujetos a la 
aprobación de una Ley de Competencias Mu-
nicipales, la cual aún no ha sido aprobada. Por 
ende, al día de hoy aún no se realizan dichas 
transferencias.  

Adicionalmente, la suficiencia financiera de las 
municipalidades se ve comprometida por el pro-
ceso de aprobación de aumento en las tasas 
por servicios. Por una parte,  las regulaciones vi-
gentes  no permiten incrementos por encima del 
10%, por crecimiento de costos a futuro. A ello 
debe agregarse que el proceso de aprobación 
tasas debe contar con la aprobación de la Con-
traloría General de la República, lo cual tiende a 
demorar alrededor de un año.

Otro  problema que afecta la suficiencia finan-
ciera es que se limita el potencial de recauda-
ción del impuesto a bienes inmuebles ya que, 
según los entrevistados, se tiende a subvalorar 
las propiedades.  Asimismo, cada municipalidad 

tiene su propia ley para el cobro de patentes; 
esto ha resultado en que algunas municipalida-
des cobren este impuesto con base en el tipo de 
actividad económica y no con base al criterio de 
generación de ingresos.  Por ejemplo, es común 
que dos establecimientos con volúmenes de 
ventas muy dispares paguen montos similares 
por sus patentes.  

Situación de la Subsidiariedad
 
El principio de subsidiariedad parte de que el 
Estado, en la medida de lo posible, debe resol-
ver los asuntos públicos en las instancias más 
cercanas a los interesados, o sea, a nivel de los 
gobiernos locales. Así pues, tiene por objeto 
garantizar una toma de decisión lo más cerca 
posible del ciudadano. La subsidiariedad se im-
plementa cuando un nivel superior del Estado 
asume y garantiza el cumplimiento de alguna 
función pública que, por diferentes razones, no 
pueden resolverse adecuadamente en el ámbito 
local. Entendido de esta manera, la subsidiarie-
dad es un principio rector y de garantía del Esta-
do para la definición de transferencias de com-
petencias y responsabilidades a los órganos de 
gobierno más próximos a la población, cuando 
estos se encuentren en condiciones de ejercer-
las con eficiencia y eficacia. 

No existe un estudio sistemático que específi-
camente haya determinado el número de com-
petencias que ejerce el gobierno central y que 
deberían ser ejercidas por los gobiernos locales.  
Sin embargo, el hecho de que exista una dispo-
sición constitucional para que se destine el 10% 
del Presupuesto Nacional a las municipalidades 
y que dicha disposición no se cumpla del todo 
debido a la falta de voluntad política para solven-
tar los vacíos legales,  nos da una indicación del 
bajo nivel de cumplimiento de este principio.
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Situación de la solidaridad 	intermunicipal 

Como se puede observar, un 40% de los fondos 
transferidos para la construcción y reparación 
de la red vial cantonal son asignados en función 
a criterios específicamente relacionados con la 
solidaridad.  Por otra parte, aunque la cantidad 
de kilómetros de vías cantonales no necesaria-
mente implica que se transfiera recursos a las 

municipalidades con más necesidades, sí es de 
esperar que los cantones con más kilómetros 
de vías tengan obligaciones presupuestarias 
relativamente más extensas y poblaciones más 
dispersas (i.e. que tenderán a ser más pobres).  
Además de lo incluido en la Ley 8114, no existen 
más disposiciones para promover la equidad y 
solidaridad entre los municipios.

Cuadro Nº. 7.2 
Costa Rica: criterios para la distribución de transferencias 

a las municipalidades, según la ley 8114.

Fuente: Ley 8114 (http://www.asamblea.go.cr/ley/ley8100.htm)

7.3	 Principales resultados 
	 financieros de las 
	m unicipalidades de la muestra 

de Costa Rica

Durante el proceso de diseño del marco mues-
tral del estudio, se determinó que dentro de la 
muestra regional deberían ser analizados 22 
municipios de Costa Rica.

Para la selección de los municipios de la muestra 
se clasificó el total de municipios costarricenses 
en tres categorías: a) Municipios grandes, más 
de 80,000 habitantes; b) Municipios medianos, 
entre 20,000 y 80,000 habitantes, y  c) Munici-
pios pequeños, 20,000 habitantes o menos. A 
partir de esta clasificación, se procedió a selec-
cionar de forma aleatoria la muestra, tal como se 
detalla en el cuadro Nº 7.3.
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Cuadro Nº. 7.3 
Costa Rica: Muestra de municipios del estudio sobre finanzas municipales13

Fuente de datos de población: Censo 2000, INEC.

13.	 No fue posible recolectar la información cualitativa de la municipalidad de San José.  
Para la información cuantitativa, debido a problemas con la información, se sustituyó 
al cantón de Garabito con Abangares y a Puntarenas con Alajuela.
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7.3.1 	 Ingresos municipales 

Destaca que los ingresos por habitante por con-
cepto de impuestos, tasas, derechos y venta 
de servicios son los más altos entre los países 
comprendidos en este estudio ($35, 66% de los 
ingresos totales). Asimismo, dado que las mu-
nicipalidades costarricenses no reciben transfe-
rencias como porcentaje del prepuesto nacional, 
el rubro de transferencias es de los más bajos en 
la región. 

El resultado de las anteriores circunstancias 
conlleva a que los niveles de transferencias re-
lativamente bajos es compensado por la alta 
recaudación municipal.  En cuanto a los niveles 
totales de ingreso municipal, países con niveles 

considerablemente menores de PIB per cápita 
como El Salvador y Guatemala y cuyas muni-
cipalidades realizan tareas similares (sobre todo 
en lo que respecta a provisión de infraestructura 
física) tienen niveles de ingreso superiores.

Por otra parte, destaca que algunas municipa-
lidades están recolectando sumas importantes 
por concepto de multas e intereses relacionados 
con el pago de impuestos y tasas.  Por ejemplo, 
en el cantón de Alajuela, este monto representó 
en 2005 casi un 10% del ingreso total del mu-
nicipio.  No obstante, en varias otras municipali-
dades del país dicho ingreso es insignificante, lo 
cual sugiere que no todas tienen un mismo nivel 
de desarrollo institucional en el área de gestión 
de cobro. 

Cuadro Nº. 7.4 
Costa Rica: Estructura de los ingresos de las municipalidades 

($ US por habitante y porcentaje), 2005

Fuente: Cálculos basados en datos de la Contraloría General de la República.
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7.3.2 	 Egresos municipales

Destaca que las municipalidades de la muestra 
de Costa Rica tienen los niveles más altos de la 
región de gasto en remuneraciones y el segundo 
nivel más alto de gasto en compra de bienes y 
servicios.  No obstante, en inversión en activos 
fijos se ven niveles considerablemente superio-
res en países como El Salvador y Guatemala, 
sobre todo en las municipalidades de tamaño 
pequeño y mediano.   Esto está relacionado 

en buena medida con la disponibilidad de una 
mayor cantidad de transferencias del gobierno 
central en estos países, sobre todo pues estos 
fondos se deben destinarse en buena parte a 
este tipo de inversión.  En suma, los niveles de 
inversión en activo fijo en Costa Rica podrían fá-
cilmente superar a los observados en otros paí-
ses de la región, si se cumpliera con el mandato 
constitucional relacionado con los porcentajes 
del presupuesto nacional que deben ser trans-
feridos a las municipalidades.

Cuadro Nº. 7.5 
Costa Rica: Estructura de los Egresos municipales 

($US por habitante y porcentaje), 2005

14.	 Para las municipalidades de Costa Rica, la inversión en activos fijos forma  parte 
de los gastos por remuneraciones y compra de bienes y servicios.  Para su cálculo 
aproximado, se contabilizaron los fondos destinados a los programas de Inversión y 
Partidas Específicas en las municipalidades. 

Fuente: Cálculos basados en datos de la Contraloría General de la República.
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7.3.3 	 Otros resultados financieros

En el cuadro 7.7, se pueden observar los resulta-
dos de las otras variables que sirven para derivar 
una idea general del estado de las finanzas mu-
nicipales en Costa Rica, a saber: autosuficiencia 
financiera, liquidez y flexibilidad.

Autosuficiencia financiera

La autosuficiencia financiera de los municipios 
se puede determinar mediante la proporción 
de los ingresos propios de la municipalidad con 
respecto a los ingresos totales que percibe. De 

esta forma se determina el nivel de dependencia 
de las administraciones de los recursos externos 
para el cumplimiento de sus funciones. A mane-
ra de ilustración, sí el índice de autosuficiencia 
financiera de una municipalidad es el 25%, sig-
nifica que su dependencia de recursos externos 
es del 75%. En el caso de Costa Rica, hay un 
alto nivel de autosuficiencia, lo cual responde 
a mayor capacidad de las municipalidades de 
Costa Rica para generar ingresos propios.  No 
obstante, como se mencionó, mayores montos 
por transferencias del gobierno central podría 
ayudar a incrementar la inversión municipal en 
activos fijos y servicios.  

Cuadro Nº. 7.6 
Costa Rica: Ingresos y egresos municipales per cápita

2005

Fuente: Cálculos basados en datos de la Contraloría General de la República.

Cuadro Nº. 7.7 
Costa Rica: Situación Financiera Municipal 2005*

Fuente: Cálculos basados en datos de la Contraloría General de la República.

*Ver también Cuadro No. 7.6, para la información base.
** En casos de municipios con ahorro corriente negativo, se considera la flexibilidad como 0.
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Liquidez

La liquidez es definida como la capacidad de ge-
nerar suficiente efectivo para hacer frente a los 
compromisos inmediatos o de corto plazo.  Lo 
deseable es que este indicador sea superior al 
100%, lo cual significa que los ingresos corrien-
tes son suficientes para cubrir los egresos co-
rrientes y los pagos de amortización de deuda.  
En el caso de Costa Rica, se observan los resul-
tados más positivos de la región; por ejemplo, 
sólo dos municipalidades no tienen niveles de 
liquidez mayores al 100%.  No obstante, debido 
a que las transferencias del gobierno central son 
relativamente bajas, el ahorro corriente debe ser 
utilizado en buena medida para llegar a los nive-
les actuales de inversión en activo fijo, la cual es 
menor que en otros países de la región.  

Flexibilidad financiera

La flexibilidad financiera es la capacidad de ha-
cerle frente a gastos o situaciones imprevistas, 
tales como incrementos en la demanda de bie-
nes y servicios de la población, desastres natu-
rales, desaceleración de la economía local, etc. 
En este caso, se utiliza el ahorro corriente per 
cápita como indicador para esta variable, con 
una asignación de 0% para aquellas municipali-

dades con ahorro corriente negativo.  En general, 
la situación puede verse como positiva, toman-
do en cuenta que sólo dos municipalidades de 
las analizadas no disponen de ahorro corriente 
positivo, el cual genera la base de la flexibilidad.  

7.4 	 ANÁLISIS DE LA GESTIÓN 
	F INANCIERA Y TRIBUTARIA LOCAL

El desempeño financiero de las municipalidades 
está relacionado con la flexibilidad, la buena or-
ganización y la  buena utilización de los recur-
sos. En el presente estudio, este desempeño ha 
sido analizado mediante la recolección de infor-
mación cualitativa recabada en las municipali-
dades, referida a la gestión general, financiera 
y tributaria.

Así pues, para cada elemento evaluado se pre-
sentan índices que se construyen a partir del 
promedio de resultados que oscilan entre 1 y 
4, según sea el nivel de desarrollo de la gestión 
de cada municipalidad en cada uno de los ejes 
evaluados.  De esta forma, se dividen las pun-
tuaciones posibles en seis rangos, para ubicar 
el nivel de gestión de cada municipalidad en seis 
posibles niveles de desarrollo.

Cuadro Nº. 7.8 
Nivel de desarrollo de gestión según la calificación numérica por índice
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Cuadro Nº. 7.9 
Costa Rica: Promedios cualitativos en gestión administrativa 

y tributaria municipal (Calificación del 1 al 4)
2005

7.4.1 	 Planificación y desarrollo 
	 organizacional

Esta área es la base fundamental de un buen 
desempeño financiero, ya que sin el debido pla-
neamiento y los recursos humanos suficientes, 
es poco probable que se lleve a cabo una buena 
administración de los ingresos y egresos muni-
cipales.  

Según se muestra en el cuadro, las municipali-
dades evaluadas, sobre todo las más pequeñas, 
aún tienen carencias relevantes en este eje.  Por 
una parte, se observa que todas las municipa-
lidades de la muestra tienen una organización 
formal que se aplica mediante un organigrama 
y que todas las municipalidades tienen plan de 
desarrollo municipal. Sin embargo, destaca que 
en más de la mitad de los ayuntamientos no 
se cuenta con un procedimiento formal para la 
contratación de personal, una situación que es 
particularmente acentuada en los municipios de 
menor tamaño.  Igualmente, en las entrevistas 
con funcionarios del gobierno central y organiza-
ciones relacionadas al sector municipal, se men-
cionó el  bajo nivel de formación de los recursos 
humanos como un problema relevante.  Esto va 

de la mano con una considerable falta de pro-
gramas de capacitación del personal.  Para su-
perar estos problemas, se viene implementando 
desde el año 2002 la Ley de la Carrera adminis-
trativa que se aprobó en 1998.

7.4.2 Gestión Financiera

Este eje de la gestión municipal es fundamental 
sobre todo para proveer la información necesa-
ria para la toma de decisiones que asegure una 
planificación óptima de los ingresos y egresos.  
Dentro de este eje, se encuentran la contabili-
dad, el presupuesto y la tesorería.

Contabilidad

En este eje, se cuenta el menos con los estánda-
res mínimos de funcionamiento, lo que se refleja 
en las calificación promedio de 2.22 (Regular).  
En particular, el 90.48% de los ayuntamientos 
evaluados sí cuenta con un sistema formal y 
mecanizado de manejo de la contabilidad.  Sin 
embargo, esto no evita que un 48% de estas 
municipalidades mantengan la contabilidad con 
un mes o más de atraso.  En general, como se 

Fuente: Entrevistas realizadas a autoridades y funcionarios municipales de la muestra del estudio.
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puede ver en los resultados por tipo de munici-
pio, estos faltantes se dan por igual en munici-
palidades grandes, medianas y pequeñas.

Presupuesto 

El Capítulo IV del Código Municipal costarricen-
se regula el sistema de presupuesto municipal. 
De acuerdo al Art. 91, las municipalidades son 
responsables de  la elaboración del presupuesto 
ordinario basado en la técnica presupuestaria y 
contable establecida por la Contraloría General 
de la República, ello en armonía con la Ley Ge-
neral de la Administración Financiera y de Pre-
supuestos Públicos.   Además, el artículo 91 im-
pone a los municipios que el presupuesto debe 
incluir los ingresos y egresos probables, mante-
niendo el equilibrio en el sentido que el presu-
puesto no debe superar los ingresos.    

Debido a este marco de exigencias, se nota el 
promedio general de 2.92 (Bueno), el cual difiere 
poco entre las diferentes categorías de munici-
palidades. Así, por ejemplo, un 85.12% de las 
municipalidades evaluadas tienen un sistema 
mecanizado de gestión presupuestaria y en un 
100% de ellas, todo gasto se autoriza sólo si 
existe la partida y el monto presupuestario re-
querido.

Tesorería

Esta es la variable del eje de la gestión finan-
ciera que presenta un mayor grado debilidad,  
con una calificación de 1.46 (Deficiente) para to-
dos los municipios, siendo las  municipalidades 
grandes las que tienen una mayor calificación de 
1.80 (Deficiente), de 1.40 (Muy Deficiente) para 
las medianas y 1.27 (Muy deficiente) para las 
pequeñas. Destaca que ninguna de las munici-
palidades evaluadas tiene política o sistema de 
planificación de manejo de caja ni un mínimo de 
caja establecido.   Asimismo, contrario a la con-
tabilidad y el presupuesto, en donde se mantie-
nen sistemas mecanizados en la gran mayoría 

de las municipalidades, un 47% de las munici-
palidades evaluadas no cuenta con mecanismo 
tal en el área de tesorería. 

7.4.3 Administración tributaria

Catastro

Un catastro de calidad que cubra toda la base 
tributaria es lo fundamental para la generación de 
los fondos propios.  En el caso de las municipa-
lidades costarricenses evaluadas, se observan 
deficiencias importantes, que se dan indepen-
dientemente del tamaño del ayuntamiento. Así 
pues, la calificación promedio es de 2.09 (Re-
gular), con una calificación de 1.79 (Deficiente) 
en los ayuntamientos pequeños.  Por ejemplo, 
sólo un tercio de las municipalidades evaluadas 
tiene un sistema mecanizado de actualización y 
ninguna de las municipalidades tiene un nivel de 
actualización del catastro de más de un 68%.  

Respecto de esta variable, se identifica la nece-
sidad de dar  mantenimiento y  actualización a la 
base tributaria. El sistema de catastro municipal 
se viene mejorando desde 1999 con el apoyo 
del IFAM y más recientemente con un proyecto 
financiado por el Banco Interamericano de De-
sarrollo; sin embargo, en opinión de funcionarios 
municipales entrevistados, no se ha aprovecha-
do  este recurso adecuadamente. 

Cuenta Corriente

Este eje muestra una tendencia similar al eje 
del Catastro, con un promedio general de 1.92 
(Deficiente) ya que hay carencias que afectan 
a todas las categorías de municipalidades. No 
obstante, se dan de forma más sistemática en 
las municipalidades pequeñas y medianas, que 
obtienen 1.20 (Muy deficiente) 1.11 (Muy defi-
ciente).  De esta forma, por ejemplo, en más de 
un 95% de las municipalidades analizadas no se 
cuenta con un sistema de cuenta corriente ac-
tualizado y mecanizado y en un 28.57% de los 
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casos, no se cuenta con ningún tipo de fiscaliza-
ción tributaria.  Dicha tendencia se puede deber 
en parte a la dependencia de esta función con 
la del Catastro.

Sistema de Cobro

El puntaje promedio de 1.30 en este eje eviden-
cia las carencias considerables que se observan.  
Por ejemplo, un 85.17% de las municipalidades 
evaluadas no emite avisos de cobro y ninguna de 
ellas tiene un proceso sistemático de depuración 
de la mora. Por esta razón, es común encontrar 
en municipalidades de las diferentes categorías 
altos niveles de cuentas por cobrar atrasadas.  
En general, la morosidad en las municipalidades 
evaluadas representa aproximadamente un 30% 
de los ingresos anuales totales.      

7.4.4 Gestión de servicios

En este eje, se aprecia que la mayoría de muni-
cipalidades evaluadas han utilizado la modalidad 
de coparticipación privada para la prestación de 
servicios.  De este grupo, la gran mayoría reporta 
haber experimentado beneficios tales como in-
cremento de los ingresos o reducción de costos.  
Además, en un 72% de los casos, se procede 
a llevar a cabo un estudio técnico de factibilidad 
previo a la contratación del servicio.

7.5 	 LAS FUENTES DE FINANCIAMIENTO 
CENTRALIZADAS PARA EL 

	D ESARROLLO LOCAL

 El objetivo de este apartado es analizar las ten-
dencias del gasto público centralizado que se 
destina al financiamiento del desarrollo local, me-
diante el estudio del caso de la inversión pública 
centralizada en áreas que corresponden direc-
tamente a competencias de las municipalidades 
y/o en áreas que son complementarias a estas 
competencias. Lastimosamente en el caso de 
Costa Rica, no fue posible obtener información 

cuantitativa sobre estos montos, por lo que el 
análisis queda a nivel descriptivo. 

En el caso de las inversiones en el sector hídri-
co, el Instituto Costarricense de Acueductos y 
Alcantarillados cubre aproximadamente el 50% 
del país; también intervienen en la prestación del 
acueducto, las Asociaciones Administradoras 
de Acueductos (ASADAS) que son asociaciones 
comunales que administran casi el 40% de los 
acueductos y por último un 10% es administra-
do por las municipalidades.

La inversión social es focalizada por varios entes 
como el IMAS (Instituto Mixto de Ayuda Social), 
el Ministerio de la Vivienda, la Dirección de Asig-
naciones Familiares (DESAF), que no realizan 
sus actuaciones a través de los gobiernos lo-
cales. Por último, está la Comisión Nacional de 
Emergencias la cual realiza inversiones en todo 
el país, dependiendo de los desastres naturales 
que se presenten.

7.6 	 RESUMEN DE RESULTADOS 
	 Y RECOMENDACIONES

A nivel nacional, destaca que Costa Rica tiene 
el Índice de Descentralización Fiscal más bajo 
de todos los países evaluados. Esto se debe al 
bajo nivel de fondos que reciben  las municipa-
lidades por parte del gobierno central.  En este 
respecto, destaca que a pesar de existir una 
disposición constitucional para que se destine 
un monto determinado del presupuesto nacio-
nal a las municipalidades, dicho mandato no ha 
podido ser cumplido debido a la falta de apro-
bación de la legislación complementaria corres-
pondiente, o sea, por falta de voluntad política.  
Adicionalmente, para los dineros que sí se trans-
fieren, especialmente los de la Ley 8114, los en-
trevistados a nivel municipal reportaron retrasos 
e incumplimientos. Además del incumplimiento 
de la transferencia constitucional, la situación fi-
nanciera municipal se complica aún más por el 
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hecho de que los gobiernos locales no tienen 
potestad para crear y modificar sus impuestos, y 
a su vez, el proceso de modificación de las tasas 
por servicios provistos es lento y limitante.  Un 
ejemplo claro es el atraso en la modernización 
de las leyes municipales para el cobro de las 
patentes, o sea, el impuesto sobre la actividad 
económica.  

A nivel local, los obstáculos enfrentados por las 
municipalidades costarricenses comienzan por 
las deficiencias en la gestión de los recursos hu-
manos.  En particular, es previsible que cualquier 
esfuerzo por mejorar la gestión financiera y tribu-
taria va a tener limitaciones si el personal de las 
municipalidades tienen poca capacitación y no 
han sido contratados en base a mecanismos sis-
tematizados.   Asimismo, debe tomarse en con-
sideración que dichas carencias se dan, a pesar 
de que existe una Ley de Carrera Administrativa, 
que busca precisamente fortalecer la base de 
capital humano de los gobiernos locales.  

En el eje de gestión financiera, se observó un 
nivel relativamente aceptable de avance en la 
gestión del presupuesto y la contabilidad, sobre 
todo relacionado con los mandatos legales co-
rrespondientes y el nivel alto de mecanización 
de los sistemas.  Esto contrasta con el manejo 
de la tesorería, en donde se notaron deficiencias 
en la gestión del flujo de caja que afectan a la 
totalidad de municipalidades evaluadas.

Finalmente, incluso en comparación con los 
otros países de este estudio, las municipali-
dades costarricenses muestran considerables 
deficiencias en la administración tributaria.  En 
particular, destacan las carencias en el manejo 
de Catastro, el cual tiene un bajo nivel de ac-
tualización de la base impositiva y de mecaniza-
ción, a pesar de existir una iniciativa en el IFAM 
y otra a través de un programa apoyado por el 
Banco Interamericano de Desarrollo (BID) para 
superar esta situación.  Además, incluso cuando 
se cuenta con un catastro actualizado, se tien-

de a subvalorar las propiedades y existen tasas 
por patentes que redundan en un nivel de cobro 
ineficiente.  Aunado a esto, se encuentran sis-
temas de cobro poco desarrollados y que por 
lo general, no facilitan el pago al contribuyente.  
Esto redunda en niveles muy altos de morosi-
dad, que representan aproximadamente el 30% 
del total de ingresos anuales.  

Análisis comparativo

Por una parte, destaca que Costa Rica es el país 
de la región con mayores niveles de generación 
de ingreso propio por habitante; así pues, las 
municipalidades estudiadas recaudan en pro-
medio $38.11 por habitante.  No obstante, una 
vez que se toma en cuenta el producto interno 
bruto (PIB) por habitante, se observa que otros 
países logran recaudar una proporción consi-
derablemente mayor del producto interno bru-
to.  En particular, en  Nicaragua, la recaudación 
de ingreso propio equivale aproximadamente al 
1.34% del PIB, mientras que en Costa Rica, el 
monto recaudado representa apenas el 0.77%.  
Esto demuestra que hay mucho que avanzar 
mediante el establecimiento de medidas en 
áreas tales como el incremento de la recauda-
ción por el impuesto de bienes inmuebles y la 
gestión del cobro en general.

Por otra parte, también destaca que las transfe-
rencias del gobierno central en Costa Rica sólo 
son menores en Panamá, donde hay un sistema 
bastante limitado.   Además, cuando se pondera 
este monto en función del nivel de ingreso, se 
observa que apenas representa un 0.29% del 
PIB.  Esto contrasta significativamente con los 
montos registrados en otros países; por ejem-
plo, en El Salvador las transferencias equivalen 
al 1.61% del PIB, mientras que en Nicaragua 
equivalen al 2.68%.  Esto ilustra claramente los 
efectos negativos de los vacíos institucionales 
que han limitado significativamente la transfe-
rencia de recursos financieros a los gobiernos 
locales. 
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Adicionalmente, se observa que tres países de 
la región superan a Costa Rica en la inversión en 
activo fijo por habitante por parte de los gobier-
nos locales.   Una vez que se toma en cuenta el 
ingreso per cápita de los diferentes países, sólo 
Panamá aparece con montos inferiores a Costa 
Rica en este rubro.  Dado que las municipalida-
des que tienden a recibir mayores montos per 
cápita de transferencias son a la vez las que más 
tienden a invertir en activos fijos, esto sugiere 
que con un aumento en las transferencias del 
gobierno central a las municipalidades se podría 
lograr a su vez un aumento proporcional de la 
inversión en activo fijo.  

Finalmente, resulta interesante que en varios de 
los apartados contemplados en la evaluación 
cualitativa, Costa Rica es superada por buena 
parte de los países de la región.  Por ejemplo, 
las municipalidades costarricenses tienen la ca-
lificación más baja en el apartado de sistemas 
de cobro y la segunda peor en el de tesorería.  
Tomando en cuenta que la generación de ingre-
sos propios es comparativamente alta, lo cual 
ofrece mayores posibilidades de inversión en el 
fortalecimiento organizacional, esto sugiere que 
las deficiencias encontradas están más ligadas 
a la falta de iniciativas de alcance nacional para 
mejorar la gestión de los gobiernos locales. 

Recomendaciones

A fin de lograr una gestión financiera municipal 
más efectiva, resaltan dos grandes medidas de 
política pública orientadas a fortalecer la sufi-
ciencia financiera municipal.  Primero, se debe 
procurar la aprobación de la Ley de Competen-
cias Municipales, la cual representaría un primer 
paso para cumplir el mandato constitucional 
relacionado con las transferencias del gobierno 
central a las municipalidades.  Además, se debe 
abogar por mecanismos más expeditos y me-
nos limitantes de aprobación de los aumentos 
en las tasas cobradas por los ayuntamientos por 
la prestación de servicios.   Esto último debe es-

tar orientado a que las tasas que se cobran sean 
más proporcionales a los niveles de ingresos de 
los contribuyentes.  Además, se deben llevar a 
cabo iniciativas que permita una valoración más 
acertada de las propiedades, a fin de mejorar 
la recaudación vía el impuesto a los bienes in-
muebles.  Por último, es esencial modernizar 
las leyes municipales de patentes, y fortalecer 
institucionalmente a las municipalidades para su 
cobro. 

No obstante, también hay amplio espacio para 
desarrollar iniciativas para mejorar la gestión a 
nivel local, las cuales pueden ampliar conside-
rablemente la capacidad de las municipalidades 
de generar recursos y utilizarlos de forma eficaz.  
Primero, la gran tarea por realizar a nivel local 
es mejorar sustancialmente el nivel de actualiza-
ción del catastro nacional.  Para ello, es crucial 
reforzar los esfuerzos realizados por el IFAM y 
el BID para mejorar el nivel de actualización del 
catastro nacional, ya que a pasar de varios años 
de estas iniciativas, aún se nota un nivel de atra-
so, incluso en comparación a varios de los otros 
países estudiados. Paralelamente, se deben lle-
var a cabo esfuerzos palpables para lograr que 
la implementación de la Carrera Administrativa 
logre un mayor fortalecimiento del recurso hu-
mano de las municipalidades, sobre todo a tra-
vés del establecimiento de programas de capa-
citación y la creación de mecanismos robustos 
para la contratación. Asimismo, se debe apoyar 
fuertemente a las municipalidades para mejorar 
sustancialmente las carencias el área de gestión 
de la tesorería, en donde se encuentran aspec-
tos que reflejan niveles de planificación y siste-
matización prácticamente inexistentes.   Final-
mente, es urgente promover todas las medidas 
necesarias a fin de reducir el nivel de morosidad 
en las municipalidades.   Como parte de de este 
esfuerzo, se debe asegurar que toda municipa-
lidad cuente con sistemas para que se identifi-
que rápidamente a los contribuyentes morosos 
y que se tomen las medidas necesarias para el 
cobro de forma expedita y efectiva.
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CAPÍTULO OCHO
PANAMA

8.1 	 CONTEXTO NACIONAL

La República de Panamá está localizada en el 
área más angosta del Istmo Centroamericano, 
conectando a Norte y Sur América. Su pobla-
ción en el año 2005, según datos de Estadís-
tica y Censo de la Contraloría de Panamá, fue 
de 3,228,186 habitantes. Su extensión territorial 
comprende un área total de 75,517 km2, lo que 
representa una densidad de población igual a 
42.7 habitantes por km2 .

La división política administrativa divide al país 
en 9 provincias subdivididas en 75 municipios. 
Existen asimismo 621 Corregimientos los cuales 
están representados por un concejal, quien es el 
jefe político.

La jurisdicción municipal corresponde a un distri-
to. En cada distrito hay una corporación o Con-
sejo Municipal integrada por los representan-
tes de los corregimientos que componen cada 
Distrito, elegidos por votación popular. Una vez 
constituido, el Consejo elige dentro de su seno 
a su Presidente/a y Vicepresidente/a. Por otra 
parte, los alcaldes/as son elegidos mediante el 
voto popular cada 5 años. 

8.2 	 ANÁLISIS NIVEL NACIONAL 

8.2.1 	 Entorno económico 

Según estadísticas del Banco Mundial, el Pro-
ducto Interno Bruto -PIB-, en  millones de dólares 
en  2005 fue de $13,940  millones, equivalente 

a un PIB per cápita para ese año de $4,318. La 
inflación del año 2005 fue de 2.5%.   

La relación entre los ingresos y gastos del Go-
bierno Central y municipal se presentan en el 
cuadro 8.1, según el cual para el año 2005  la 
carga tributaria del Gobierno Central fue igual al 
15.1 % del PIB, mientras que la carga tributaria 
municipal llegó al 0.6%.  A partir de los datos 
contenidos en el cuadro 8.1 es posible estimar 
el Índice de Descentralización Fiscal (proporción 
del gasto total de los diferentes niveles de go-
bierno que corresponde al gasto municipal), el 
cual para el año 2005 tuvo un valor de 5.74%. 
Así pues, detectamos el primer gran obstáculo 
para la salud de las finanzas municipales, a sa-
ber, la baja carga fiscal del país en general y la 
baja prioridad que tienen los gobiernos locales a 
la hora de distribuirla. 
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Cuadro Nº. 8.1 
Panamá: información sobre ingresos

y gastos de Gobierno Central y Gobiernos  Locales
Millones de dólares, 2005

Carga tributaria se mide como la relación de los  ingresos tributarios 
(Gobierno Central y Municipalidades) entre el PIB total del país.
Fuente: Ministerio de Economía y Finanzas

8.2.2 	 Entorno Institucional

En esta sección se presenta una valoración 
general del entorno institucional, por medio de 
cuatro ejes fundamentales,  que condicionan el 
estado de las finanzas municipales: autonomía 
financiera, suficiencia financiera, subsidiariedad 
y solidaridad o equidad social.  

En el caso de Panamá, resulta fundamental no 
sólo evaluar la situación actual, sino que ade-
más, tomar en cuenta toda una serie de cambios 
institucionales que se vienen gestando a raíz del 
traspaso del Canal transoceánico a Panamá.  En 
particular, es importante notar que este traspaso 
implica un incremento considerable en el ingreso 
de divisas y que existen todavía grandes des-
igualdades entre los diversos grupos sociales. 
Debido a estas circunstancias, como resultado 
de un amplio proceso de concertación a nivel 
nacional, el fortalecimiento de los gobiernos lo-
cales y la descentralización se han convertido 
en dos ejes de suma importancia para asegurar 
que el actual proceso de crecimiento económico 
genere beneficios para todos los grupos socia-
les; la implementación de iniciativas específicas 
en estos ejes es monitoreada por una comisión 
de seguimiento de los acuerdos del proceso de 
concertación.  Debido a lo anterior, en esta sec-

ción se indicará el estado basal de la autonomía, 
suficiencia financiera, subsidiariedad y solidari-
dad intermunicipal.  

Situación de la autonomía financiera de los 
municipios

Autonomía para establecer impuestos.  A 
pesar de que las municipalidades tienen la po-
testad de crear impuestos y definir sus montos, 
en la práctica, las posibilidades de las munici-
palidades para fortalecer su capacidad tributaria 
son bajas.  Por una parte, las municipalidades 
no pueden cobrar ningún impuesto que sea si-
milar a algún tributo que ya sea cobrado por el 
Gobierno Central. Además, si una municipalidad 
crea un impuesto que antes no existía, el Gobier-
no Central tiene la potestad de optar por cobrar 
ese impuesto y añadirlo a sus ingresos.  Adicio-
nalmente, las municipalidades panameñas no 
cobran ni utilizan los réditos del impuesto a los 
bienes inmuebles, lo cual reduce sustancialmen-
te su capacidad de generar ingresos propios.  

Autonomía para establecer tasas.  El Artículo 
229 de la Constitución Política establece que las 
municipalidades tienen la potestad de establecer 
las tasas de los servicios públicos que proveen.
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Autonomía en el uso de fondos del gobierno 
central. Los montos, rubros y destinos de los 
subsidios a los municipios y  a los corregimien-
tos son definidos con intervención del Ministerio 
de Economía y Finanzas, de forma totalmente 
discrecional. Además, la Contraloría autoriza las 
decisiones de los Concejos Municipales relacio-
nadas con su ejecución.  Además, el dinero que 
se transfiere a los corregimientos no entra a las 
arcas municipales, ni su uso es determinado por 
las autoridades municipales.  En esencia, los 
mecanismos relacionados con la transferencia 
de fondos del gobierno central limita considera-
blemente la autonomía municipal. 

Autonomía para la prestación de servicios a 
través de participación privada. En cuanto a 
la participación privada en los servicios públicos, 
la Constitución de Panamá, autoriza  la creación 
de empresas municipales o mixtas (i.e. de capital 
municipal y privado) para la provisión de bienes 
y servicios. De igual forma, los municipios pue-
den crear empresas mixtas o municipales para 
la provisión de bienes y servicios, orientadas al 
desarrollo industrial, agrícola y pecuario. La Ley 
también faculta al municipio a crear empresas 
y servicios de utilidad pública, en especial de 
agua, luz, teléfonos, gas, transporte, alcantarilla-
do y drenaje; dichos servicios se pueden prestar 
de manera directa o mediante concesión. 

Autonomía para la contracción de deuda.  
Su uso está regulado por la  Ley 106 del 8 de 
octubre de 1973 modificada por Ley 52 de 1984.  
Dicha ley determina que los municipios pueden 
contratar empréstitos con la previa autorización 
del Órgano Ejecutivo para la creación de empre-
sas municipales o mixtas, para la construcción 
de obras públicas municipales, servicio social y 
adquisición de equipo y para organizar o munici-
palizar servicios.  Para contratar los empréstitos, 
los municipios necesitan, según esta Ley, que 
las rentas ordinarias no permitan costear el gas-
to en el que se empleará el empréstito y que el 
Ministerio de Planificación y Política Económica 

emita un concepto favorable con respecto a la 
inversión.  

Situación de la suficiencia financiera de los 
municipios

Por una parte, no se identificaron provistos le-
gales en donde se procure asegurar la suficien-
cia financiera de las municipalidades.  Además, 
existen limitaciones tangibles que limitan las 
posibilidades de generación de ingreso para los 
gobiernos locales. 

La suficiencia financiera de las municipalida-
des panameñas se ve considerablemente limi-
tada por el hecho de que las municipalidades 
no cobran ni reciben los réditos del impuesto a 
los bienes inmuebles.  Así pues, a pesar de que 
Panamá tiene un producto interno bruto per cá-
pita similar al de Costa Rica, los ingresos por 
impuestos de las municipalidades evaluadas en 
Panamá son menos del 33% de lo recaudado 
por este rubro por parte de las municipalidades 
estudiadas en Costa Rica.  Además, los im-
puestos que se cobran tienden a ser regresivos; 
por ejemplo en el municipio de Panamá, la tasa 
mensual que paga un restaurante con ingresos 
anuales de 500,000 balboas es del 0.6% men-
sual, mientras que un restaurante con ingresos 
anuales de 20,000 balboas paga un 1% men-
sual.  Asimismo, la determinación de la tasa a 
pagar es compleja (lo cual facilita la evasión).  
Por ejemplo, el Sistema Tributario del Municipio 
de Panamá contiene 140 diferentes tablas para 
el cobro de impuestos a la actividad económica, 
construcción y otros tantos; entre ellas se en-
cuentra una que establece tasas para servicios 
esotéricos.  Otro ejemplo interesante es la tabla 
utilizada para los establecimientos de belleza, 
para el cual ligeros cambios en el tipo de servicio 
ofrecido determinan la tasa mensual que pagará 
el establecimiento  (ver Cuadro 8.2).
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Cuadro Nº. 8.2 
Tasas mensuales para establecimientos de belleza 

en el municipio de Panamá (Balboas)

Fuente: Sistema Tributario del Municipio de Panamá

Así pues, no resulta sorprendente que todos 
los otros ingresos de las municipalidades de la 
muestra panameña son más de un 50% menos 
que lo percibido por las municipalidades costa-
rricenses, sólo por concepto de tasas y venta 
de servicios.   Esto se explica en buena parte 
los subsidios recibidos para gasto corriente, los 
cuales suman $5,022,086 para todas las munici-
palidades del país.  Además, incluso cuando se 
suman  los $ 15,525,00015de subsidios a todos 
los corregimientos del país, en total los fondos 
del gobierno central destinados a los gobiernos 
locales representan apenas una erogación de 
$6.36 por habitante.  De esta forma, incluso en 
Costa Rica, un país en donde las transferencias 
del gobierno central son relativamente bajas, los 
gobiernos locales reciben sumas proporcional-
mente mayores.  

No obstante, se esperan cambios considerables 
que deberán cambiar sustancialmente esta si-
tuación en el futuro cercano. Primero, se está 
discutiendo la transferencia a las municipalida-
des de un 10% de los ingresos  por impuestos 
que en la actualidad corresponden al gobierno 
central.  En particular, buena parte de estos nue-
vos ingresos corresponderán al impuesto de bie-
nes inmuebles (actualmente no cobrado por las 
municipalidades) y por el impuesto de turismo.  
Además, las transferencias del gobierno central 
no serán un recurso que se asigne de forma arbi-
traria, como se hace en la actualidad. De hecho, 
se espera que uno de los criterios sea la eficacia 
en la administración tributaria de las alcaldías, lo 
cual debería contribuir adicionalmente a la sufi-
ciencia vía una mayor recaudación de ingresos 
propios. 

15.	 Los fondos entregados a los Corregimientos, comprenden otro subsidio entregado, no 
a la autoridad del municipio sino al representante del Corregimiento. 
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Situación de la Subsidiariedad. 

El principio de subsidiariedad parte de que el 
Estado, en la medida de lo posible, debe resol-
ver los asuntos públicos en las instancias más 
cercanas a los interesados, o sea, a nivel de los 
gobiernos locales. Así pues, tiene por objeto 
garantizar una toma de decisión lo más cerca 
posible del ciudadano. La subsidiariedad se im-
plementa cuando un nivel superior del Estado 
asume y garantiza el cumplimiento de alguna 
función pública que, por diferentes razones, no 
pueden resolverse adecuadamente en el ámbito 
local. Entendido de esta manera, la subsidiarie-
dad es un principio rector y de garantía del Esta-
do para la definición de transferencias de com-
petencias y responsabilidades a los órganos de 
gobierno más próximos a la población, cuando 
estos se encuentren en condiciones de ejercer-
las con eficiencia y eficacia. 

No existe un estudio sistemático que específi-
camente haya determinado el número de com-
petencias que ejerce el gobierno central y que 
deberían ser ejercidas por los gobiernos locales.  
Sin embargo, si se toma en cuenta los mon-
tos destinados al desarrollo local por parte del 
gobierno central que son ejecutados de forma 
centralizada, queda claro que hay amplia posi-
bilidad para extender el rango de acción de las 
municipalidades. 

No obstante, se espera que con los cambios 
institucionales en proceso se fortalezca consi-
derablemente el principio de subsidiariedad en 
Panamá.  Específicamente, la reforma constitu-
cional del 2004 trasladó, a grandes rasgos, una 
serie de competencias a los gobiernos locales; 
además, se ha establecido un proceso con am-
plia consulta de diversas fuerzas políticas, so-
ciales y económicas para asegurar que al deta-
llarse más específicamente las competencias a 
trasladar, se asegure que los gobiernos locales 
pueden desempeñar a cabalidad sus nuevas 
responsabilidades.  Para ello, se ha estableci-

do un mecanismo de certificación del costo de 
cada una de las competencias a trasladar; dicho 
proceso también ha contado con una amplia 
participación de diversos sectores sociales, ta-
les como las asociaciones gremiales de alcaldes 
y la Coordinadora Nacional de Representantes 
(i.e. corregimientos).  

Situación de la solidaridad intermunicipal 

En Panamá la asignación de recursos a los go-
biernos locales así como las variadas asigna-
ciones de recursos a las municipalidades, se 
realiza de forma discrecional, lo cual no garan-
tiza que las transferencias del gobierno central 
a los gobiernos locales promuevan la equidad 
intermunicipal. En particular, destaca que Pa-
namá es el único país del estudio en donde no 
se estipula ningún porcentaje específico a ser 
distribuido en base a criterios como equidad o 
nivel de pobreza.  

8.3.	 PRINCIPALES RESULTADOS 
	 FINANCIEROS 

Durante el proceso de diseño del marco muestral 
del estudio regional, se determinó que dentro de 
la muestra regional deberían ser analizados  21 
municipios de Panamá. 
Para la selección de los municipios de la muestra 
se clasificó el total de municipios panameños en 
tres categorías: a) Municipios grandes, más de 
80,000 habitantes; b) Municipios medianos, en-
tre 20,000 y 80,000 habitantes, y c) Municipios 
pequeños, 20,000 habitantes o menos. A partir 
de esta clasificación, se procedió a seleccionar 
aleatoriamente la muestra, tal como se detalla 
en el cuadro No 8.3.
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Cuadro Nº. 8.3 
Panamá: Muestra de municipios del estudio sobre finanzas municipales

Fuente: Datos provistos por Asociación de Municipios de Panamá
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8.3.1 	 Ingresos municipales 

Primero, se observa que el ingreso promedio por 
municipalidad es particularmente bajo; de hecho 
se registra en Panamá el ingreso por habitan-
te del respectivo municipio más bajo de todos 
los países de la muestra.  Esto se debe a dos 
razones principales, falta relativa de ingresos 
propios y niveles de transferencias mínimos de 
parte del gobierno central.  Respecto a lo prime-
ro, basta comparar la muestra de Panamá con 
la muestra en Costa Rica, un país en donde las 
transferencias del gobierno central también son 
relativamente bajas y con ingreso per cápita si-

milar.  Mientras que en promedio los ingresos 
propios municipales no superan los $20 por ha-
bitante en Panamá, en Costa Rica éstos llegan a 
aproximadamente $49 por habitante.  Además, 
en Panamá, el gobierno reparte en transferen-
cias a las alcaldías $5.022.086; con dicha suma 
el máximo posible de transferencia por habitante 
no llega a los $2.  Incluso si se suman los montos 
distribuidos a los corregimientos, el monto total 
destinado a los gobiernos locales no supera los 
$5 por habitante. En otras palabras, las transfe-
rencias están muy lejos siquiera de ayudar a las 
alcaldías a llegar al nivel de provisión de servicios 
provisto en otros países del estudio.

Cuadro Nº. 8.4 
Panamá: Estructura de los Ingresos Municipales 

(en $US y porcentajes) - 2005

Fuente: Cálculos basados en datos del Ministerio de Economía y Finanzas.

8.3.2 	 Egresos municipales

Lo más sobresaliente de los datos sobre egre-
sos en las alcaldías de la muestra en Panamá es 
la baja cantidad de fondos que se destina a la 
inversión en activos fijos, la cual es la más baja 
de toda la región.  Incluso si se considerara que 

aquellos fondos que se clasifican en la categoría 
de otros egresos en efecto estuvieran utilizados 
para inversión en activos fijos, el fondo total se-
ría aún bastante reducido.  Esto se debe a que, 
contrario a otros países de la investigación, en 
Panamá se cuenta con montos muy reducidos 
de transferencias orientadas a la inversión.  
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Cuadro Nº. 8.5 
Panamá: Estructura de los Egresos Municipales 

(en $US y porcentajes)  - 2005

Fuente: Cálculos basados en datos del Ministerio de Economía y Finanzas.

Por otra parte, destaca que en las municipalida-
des de mayores niveles de ingresos, no aumen-
tan considerablemente la inversión en activos fi-
jos.  En cambio, se da un aumento considerable 
en los montos destinados a remuneraciones (i.e. 
salarios y otros gastos relacionados con el per-
sonal).    Los gastos por remuneraciones por ha-
bitante son por lo general un 50% menos que en 
un país de similar ingreso por habitante, como 
por ejemplo, Costa Rica.  En otras palabras, el 
aumento en los gastos por remuneraciones que 
se da en las alcaldías que perciben mayores 
niveles de ingreso estaría orientado a asegurar 
que se ofrezcan satisfactoriamente los servicios 
básicos que debe proveer a la ciudadanía. 

8.3.3 	 Otros resultados financieros

En el cuadro 8.6, se pueden observar los resul-
tados de las otras variables que sirven para de-

rivar una idea general del estado de las finanzas 
municipales en Panamá, a saber: autosuficiencia 
financiera, liquidez y flexibilidad.

Autosuficiencia financiera

La autosuficiencia financiera de los municipios 
se puede determinar mediante la proporción 
de los ingresos propios de la municipalidad con 
respecto a los ingresos totales que percibe. De 
esta forma se determina el nivel de dependencia 
de las administraciones de los recursos externos 
para el cumplimiento de sus funciones. A mane-
ra de ilustración, sí el índice de autosuficiencia 
financiera de una municipalidad es el 25%, sig-
nifica que su dependencia de recursos externos 
es del 75%.

En el caso de Panamá, no fue posible deter-
minar con exactitud el nivel de autosuficiencia 
financiera, ya que en los presupuestos de las 
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alcaldías, no se especificaban los montos que 
correspondían a este rubro.  No obstante, to-
mando en cuenta que las transferencias totales 
a las alcaldías apenas superan los $5 millones, 
el nivel de autosuficiencia es prácticamente del 

100%.  Esto, por su parte, no debe ser visto 
como una ventaja de los gobiernos locales pa-
nameños, ya que los montos por ingresos pro-
pios son reducidos.  

Cuadro Nº. 8.6 
Panamá: Ingresos y egresos municipales per capita, 2005

Fuente: Cálculos basados en datos del Ministerio de Economía y Finanzas.

Cuadro Nº. 8.7 
Panamá: Resultados financieros municipales, 2005*

Fuente: Cálculos basados en datos del Ministerio de Economía y Finanzas.
*Ver también Cuadro No. 8.6, para la información base.
** En casos de municipios con ahorro corriente negativo, se considera la flexibilidad como 0.

Liquidez

La liquidez es definida como la capacidad de 
generar suficiente efectivo para hacer frente a 
los compromisos inmediatos o de corto plazo.  

Lo deseable es que este indicador sea superior 
al 100%, lo cual significa que los ingresos co-
rrientes son suficientes para cubrir los egresos 
corrientes y los pagos de amortización de deu-
da.  En el caso de Panamá, este indicador tuvo 
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resultados positivos, debido a que una buena 
parte de las municipalidades lograron niveles de 
liquidez mayores al 100% y sólo una tuvo un ni-
vel de liquidez menor al 90%.  Sin embargo, este 
resultado debe considerarse a la luz de las gran-
des limitaciones que enfrentan las municipalida-
des en Panamá.  De hecho, una situación de alta 
liquidez en una municipalidad puede deberse al 
hecho de que esa municipalidad debe cumplir 
sólo unas cuantas funciones.  En Panamá, dado 
el alto nivel de centralización de la actividad es-
tatal, la alta liquidez refleja más el hecho de que 
las municipalidades no tienen un papel protagó-
nico en este nivel de gobierno. 

Flexibilidad financiera

La flexibilidad financiera es la capacidad de ha-
cerle frente a gastos o situaciones imprevistas, 
tales como incrementos en la demanda de bie-
nes y servicios de la población, desastres natu-
rales, desaceleración de la economía local, etc. 
En este estudio, se utiliza el ahorro corriente per 
cápita como indicador para esta variable, con 
una asignación de 0% para aquellas munici-
palidades con ahorro corriente negativo.  En el 
caso de Panamá, debido a que varias munici-
palidades tienen ahorro corriente negativo, ob-
servamos niveles de flexibilidad bastante bajos 
sobre todo para las municipalidades pequeñas 
y medianas.  Además, debe considerarse que al 
no existir montos significativos de transferencias 
del gobierno central, la falta de ahorro corriente 
es una causa primordial de la casi inexistencia 
de inversión en activo fijo en buena parte de las 
municipalidades. 

8.4 	 ANÁLISIS DE LA GESTIÓN 
	 FINANCIERA Y TRIBUTARIA LOCAL

Durante el proceso de diseño del marco mues-
tral del estudio, se determinó que dentro de la 
muestra regional deberían ser analizados  21 
municipios de Panamá. 

Para la selección de la muestra se clasificó el 
total de municipios panameños en tres catego-
rías: a) Municipios grandes, más de 80,000 ha-
bitantes; b) Municipios medianos, entre 20,000 
y 80,000 habitantes, y c) Municipios pequeños, 
20,000 habitantes o menos. A partir de esta cla-
sificación, se procedió a seleccionar de forma 
aleatoria la muestra, tal como se detalla en el 
cuadro No 8.2.

El desempeño financiero de las municipalidades 
está relacionado con sus capacidades institu-
cionales y organizativas . En el presente estudio, 
este desempeño ha sido analizado mediante la 
recolección de información cualitativa recabada 
en las municipalidades, referida a la gestión ge-
neral, financiera y tributaria.

Así pues, para cada elemento evaluado se pre-
sentan índices que se construyen a partir del 
promedio de resultados que oscilan entre 1 y 
4, según sea el nivel de desarrollo de la gestión 
de cada municipalidad en cada uno de los ejes 
evaluados.  De esta forma, se dividen las pun-
tuaciones posibles en seis rangos, para ubicar 
el nivel de gestión de cada municipalidad en seis 
posibles niveles de desarrollo.
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Cuadro Nº. 8.8 
Nivel de desarrollo de gestión según la calificación numérica por índice

Cuadro Nº. 8.9 
Panamá: Promedios Cualitativos sobre Gestión Administrativa 

y Tributaria municipal - 2005

8.4.1 	 Planificación y desarrollo 
	 organizacional

Esta área es la base fundamental de un buen 
desempeño financiero, ya que sin el debido pla-
neamiento y los recursos humanos suficientes, 
es poco probable que se lleve a cabo una bue-
na administración de los ingresos y egresos.  En 
el caso de Panamá, como se puede ver en el 
Cuadro 8.8, las puntuaciones son bajas, con un 
promedio de 1.36 (Muy deficiente); de hecho, 

Panamá recibe en este apartado la calificación 
más baja de toda la región. En particular, se no-
tan deficiencias que incluso en los otros países 
de este estudio no se observan.  Por ejemplo,  
un 76.19% de los ayuntamientos no tiene un 
plan de desarrollo municipal, lo cual implica que 
la gestión financiera muy probablemente se rea-
liza en un horizonte de tiempo corto.  Además, 
ninguna de las municipalidades tiene un meca-
nismo formal para la contratación de personal, lo 
cual implica que no hay garantía de contar con 
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Fuente: Entrevistas realizadas a autoridades y funcionarios municipales de la muestra del estudio.
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una sólida base de recurso humano (una base 
fundamental de la buena gestión financiera).  
Dicha situación es exacerbada por la falta de 
programas de capacitación, lo cual se da en un 
76.10% de las municipalidades evaluadas.  

Alrededor de estas observaciones, cabe notar 
que de las entrevistas realizadas, destaca que 
hay un alto nivel de rotación de personal a raíz 
de los cambios de gobierno, lo cual afecta ne-
gativamente el aprendizaje organizacional.  Ade-
más, deben señalarse además otros factores 
más institucionales que fueron mencionadas en 
estas entrevistas como limitantes del desempe-
ño administrativo de los gobiernos locales en 
Panamá, a saber: el fraccionamiento del poder 
ejecutivo local entre el Concejo y el Alcalde; la 
falta de claridad en la asignación de funciones 
a los corregimientos y las juntas vecinales; la 
ausencia de un mecanismo de gobernabilidad 
metropolitana; y la falta de claridad entre las res-
ponsabilidades municipales y de instituciones 
centrales.

No obstante, el proceso de fortalecimiento de 
los gobiernos locales que se vienen desarrollan-
do ofrece grandes posibilidades de cambio en 
el corto y mediano plazo.  Primero que nada, 
los 30 millones de dólares que se han invertido 
con el fin de asegurar que las municipalidades 
estén preparadas para absorber nuevas compe-
tencias y gestionar cantidades mayores de di-
nero es un buen paso.  Un elemento importante 
de lo anterior ha sido fortalecer la capacidad de 
planificación y administración general de las mu-
nicipalidades.  

Paralelamente, se ha planteado una reforma del 
régimen municipal; con esta reforma, se han de-
finido lineamientos mucho más claros para ele-
mentos tales como la planificación, los procesos 
de participación ciudadana, los sistemas de pre-
supuestación y compras, y el establecimiento de 
las tasas municipales. En particular, se espera 
que el proceso de participación ciudadana sea 

fundamental para los procesos de planificación y 
desarrollo de presupuestos. Además, se estarán 
destinando 30 millones de dólares adicionales 
para darle seguimiento a la implementación de 
los acuerdos del proceso de concertación que 
están relacionadas con el fortalecimiento de los 
gobiernos locales. 

Paralelamente, se están gestando cambios sig-
nificativos en la gestión del recurso humano. Por 
una parte, con la recientemente aprobada Ley 
22, se establecieron mecanismos de contrata-
ción y gestión de personal mucho más claros 
y comprehensivos. No obstante, la implementa-
ción de dicha ley ha generado una serie de difi-
cultades para las municipalidades. Por una par-
te, muchas municipalidades no contaban con la 
suficiente tecnología de información (sobre todo 
en relación con el acceso al Internet), con lo cual 
no era posible la correcta aplicación de los pro-
cedimientos establecidos en la Ley 22.  Por esta 
razón, se estableció una moratoria en la aplica-
ción de la ley para las municipalidades que no 
contaban con la tecnología necesaria.  Por otra 
parte, según los entrevistados, para los procesos 
de contratación no se diferenció entre gobierno 
central y gobiernos locales.  Esto ha hecho di-
fícil en ciertos casos el ajustar adecuadamente 
la contratación a la realidad de las municipali-
dades.  No obstante, a pesar de lo anterior, los 
entrevistados afirman que la ley actual provee un 
marco mucho más robusto que el existente an-
teriormente, además de que establece un punto 
de partida para realizar las mejoras necesarias 
en el futuro.   

8.4.2 	 Gestión Financiera

Este eje de la gestión municipal es fundamental 
sobre todo para proveer la información necesa-
ria para la toma de decisiones que asegure una 
planificación óptima de los ingresos y egresos.  
Dentro de este eje, se encuentran la contabili-
dad, el presupuesto y la tesorería.
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Contabilidad

Actualmente en Panamá se ha aprobado un 
sistema de contabilidad gubernamental integral 
que se aplica en los municipios de Panamá, Co-
lón y San Miguelito.  Mientras tanto, el resto de 
municipalidades sólo maneja una contabilidad 
presupuestaria básica,  lo cual involucra infor-
mes mensuales  de ejecución de presupuesto 
y la conciliación de las cuentas bancarias.  Así 
pues, con una calificación promedio de 1.25 
(Muy deficiente), Panamá tiene el segundo nivel 
más bajo de toda la región, superando solamen-
te a Honduras.  

La calificación de esta variable fue de 1.25 (Muy 
deficiente) para todos los municipios y de  3.25 
(Muy bueno) en la municipalidad grande de la 
muestra (Municipio de Panamá), lo cual desta-
ca una brecha de calidad muy elevada de esta 
última con el resto de las municipalidades. Un 
problema fundamental parece ser la falta de me-
canización del sistema contable, lo cual se da en 
un 85,17% de las municipalidades evaluadas.  
No es pues de extrañar que se cuente con muy 
poca información contable, como se puede no-
tar en el hecho de que en ese mismo porcentaje 
de municipalidades no se genere ningún tipo de 
reporte contable, como balance de resultados 
y flujo de caja. No obstante, la expectativa para 
este eje también es de cambio considerable; 
esto implica, por ejemplo, el cambio de la con-
tabilidad de un sistema de costos a un sistema 
de programas.  

Presupuesto 

De nuevo, en este apartado, Panamá tiene el 
segundo nivel de desempeño más bajo de toda 
la región. Además, de nuevo encontramos una 
brecha considerable entre el municipio de Pana-
má y todas las demás. Se observa un promedio 
general de 1.96 (Deficiente), sin embargo en el 
municipio de Panamá tiene un promedio de 3.17 

(Muy bueno). Primero que nada, al igual que con 
la contabilidad, sólo una de las municipalidades 
basa su presupuesto en un sistema mecaniza-
do.  No obstante, sí parece haber cierto nivel de 
control, ya que se observa que sistemáticamen-
te se realiza el gasto cargado a partidas que fue-
ron previstas, sólo con autoridad de la gerencia.  
Esto está relacionado con el hecho de que le co-
rresponde a la Contraloría General de Cuentas 
la fiscalización y control de los actos de manejo 
sobre fondos y patrimonios municipales.  

No obstante, el proceso de desarrollo de pre-
supuestos está en proceso de transformación. 
Por una parte, se estarán incorporando proce-
sos de participación ciudadana; además, por 
primera vez se introducen mecanismos de con-
trol interno, lo cual se logra con el estableci-
miento de la previamente inexistente figura del 
auditor interno.

Tesorería 

De nuevo, se puede observar en este com-
ponente una gran disparidad entre municipa-
lidades de mayor y menor tamaño.  Como un 
todo el promedio es de 2.00 (Regular), pero el 
municipio de Panamá tiene un puntaje de 3.40 
(Muy bueno).  Al igual que con el presupuesto, 
se observa que sólo dos de las municipalidades 
estudiadas tienen un sistema mecanizado. Por 
otra parte, en general, según se deriva de las 
entrevistas realizadas a nivel municipal, la mayor 
parte de las políticas y procedimientos que rigen 
en las municipalidades se conocen sólo de ma-
nera verbal; asimismo, la mayor parte de estas 
políticas y procedimientos han sido creados por 
la Contraloría General  de la Republica,  a quien 
se le debe consultar sobre cual procedimiento a 
aplicar en cada caso específico.   De esta forma, 
en dos tercios de las municipalidades estudia-
das, el personal afirma que aunque existen polí-
ticas de manejo de caja de limitado alcance, és-
tas ni siquiera se aplican. No obstante, se espera 
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que con el proceso actual de fortalecimiento de 
los gobiernos locales haya cambios importan-
tes.  Para comenzar, las reformas actuales crean 
por primera vez la figura del tesorero.  Además, 
tomando en cuenta que se están dando cam-
bios importantes en el gestión presupuestaria 
y contable y que las municipalidades estarán 
administrando montos de efectivo mayores, la 
expectativa es que el eje de gestión de tesorería 
a nivel municipal también experimente cambios 
considerables.  

8.4.3 Administración tributaria

En general, se observa una capacidad muy li-
mitada de las municipalidades evaluadas para 
recolectar los fondos necesarios para un des-
empeñar apropiadamente sus funciones.  La si-
tuación es particularmente problemática en los 
ayuntamientos de menor tamaño.

Catastro 

Un catastro de calidad que cubra toda la base 
tributaria es lo fundamental para la generación 
de los fondos propios.  En Panamá, los catastros 
municipales no tienden a manejarse de forma 
mecanizada, con excepción de la municipalidad 
de Ciudad de Panamá, la cual pose un registro 
mecanizado y relativamente bien actualizado.  
No obstante, existe en marcha actualmente un 
proceso de desarrollo de un sistema de catastro 
nacional que se espera se finalice en un período 
de 4 años.  En general se puede concluir que hay 
espacio para mejorar en este eje; lo cual es evi-
dente al ser 2.30 (Regular) la calificación  prome-
dio de esta variable para todos los municipios. 

Cuenta Corriente

La cuenta corriente trabaja con los insumos pro-
venientes del catastro tributario, lo cual incide 
en las bajas puntuaciones observadas.  En ge-
neral, de nuevo se observa en Panamá una de 
las calificaciones más bajas de toda la región, 

superada solamente por Honduras. Por otra 
parte, los  municipios grandes muestran una 
mayor calificación de 3.00 (Muy bueno), mien-
tras que los medianos y pequeños obtuvieron un 
puntaje menor a  1.20 (Muy deficiente), para un 
promedio general de 1.25 (Muy deficiente). Sin 
embargo, destaca que ninguna de las munici-
palidades tiene un sistema mecanizado de ma-
nejo de la cuenta corriente.  Así pues, los resul-
tados en Panamá contrastan con los obtenidos 
por países de menor ingreso per cápita como 
Nicaragua, en donde al menos la mitad de las 
municipalidades evaluadas sí maneja un sistema 
mecanizado. 

Sistema de Cobro 

La calificación alcanzada para todos los munici-
pios es de 1.72 (Deficiente) y con calificaciones 
que decrecen de acuerdo al tamaño de los mu-
nicipios, aunque de forma menos pronunciada 
que la mayoría de otros elementos de la gestión 
financiera y tributaria.  Así la calificación del mu-
nicipio de Panamá fue de 2.33 (Regular), mien-
tras que los medianos fue 1.90 (Deficiente) y los 
pequeños 1.56 (Deficiente).  No obstante, a pe-
sar de que no se proveen facilidades a los con-
tribuyentes para el pago de impuestos y tasas 
(ej. poder pagar en un banco), sí se observa un 
incipiente grado de atención a los procesos de 
cobro de morosidad.  Por ejemplo, en 100% de 
las municipalidades se afirma tener un mecanis-
mo de identificación de la mora y en un 62% se 
declara utilizar el cobro judicial cuando es nece-
sario.  Esto último contrasta con los otros países 
del estudio, en donde rara vez se reporta el uso 
de este instrumento legal.

8.4.4 Gestión de servicios

Destaca que el uso de sistemas alternativos de 
prestación de servicios en aras de reducir cos-
tos e incrementar ingresos prácticamente, tales 
como la participación de empresas privadas, no 
se practica en las municipalidades evaluadas.  
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Sólo en una de las municipalidades del estudio 
se detectó la utilización de la modalidad de la 
contratación privada.  

8.5 	 Las fuentes de financiamiento 
	centrali zadas para 
	el  desarrollo local

En este apartado se analizan las tendencias del 
gasto público centralizado que se destina al fi-
nanciamiento del desarrollo local.  Esto se lleva 
a cabo mediante una aproximación general del 
monto de  los recursos que invierte el Gobierno 

Central en áreas directamente relacionadas con 
las competencias municipales, pero que no pa-
san en su planificación o ejecución por la admi-
nistración municipal.

En el caso de Panamá, la inversión centraliza-
da en el desarrollo local se realiza a través de 
programas específicos que se han creado para 
fortalecer la inversión en los corregimientos o 
ayudar a determinadas regiones. En el cuadro 
siguiente se presenta una estimación de la inver-
sión realizada por el Gobierno Central a través 
de estos programas.

Cuadro Nº. 8.10 
Panamá: Promedios Cualitativos sobre Gestión Administrativa 

y Tributaria municipal - 2005

Fuente: Elaboración propia a partir de información recabada en entrevistas con informantes claves            	
de instituciones relacionadas con el desarrollo municipal en Panamá 
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De lo anterior se deduce que si el subsidio  del 
gobierno central a 52 municipios en el 2005 fue 
de $5,022,086, la inversión realizada por el Es-
tado en los municipios que no pasa por los go-
biernos locales representaría más del 1,298%, 
o sea, esta es la relación más alta detectada en 
todos los países analizados en este estudio.  

 
8.6 	 RESUMEN DE RESULTADOS 
	 Y RECOMENDACIONES 

El marco institucional que incide en la gestión 
financiera municipal en Panamá es uno de los 
más limitantes encontrados en la región.  Pri-
mero que nada, las municipalidades de Panamá 
no cobran ni reciben los réditos del impuesto a 
bienes inmuebles, el cual en varios de los países 
de este estudio representa un ingreso conside-
rable, sobre todo para las municipalidades me-
dianas y pequeñas. Por otra parte, contrario a 
El Salvador, en donde tampoco se cuenta con 
este impuesto, en Panamá, no hay mecanismos 
complementarios que aseguren la suficiencia fi-
nanciera de los gobiernos locales. 

En particular, el monto de transferencias a los 
gobiernos locales (incluyendo el dinero transfe-
rido a los corregimientos) es el más bajo de to-
dos los países estudiados.  Aparte del bajo nivel 
de transferencias, cabe destacar que el sistema 
de asignación de fondos no sólo no garantiza 
que se promueva la solidaridad intermunicipal, 
sino que además, se abren portillos para la ge-
neración de clientelismo.  En particular, destaca 
que Panamá es el único país de toda la muestra 
que no asigna los fondos que se transfieren a las 
municipalidades mediante un criterio objetivo.  
Adicionalmente, dichos subsidios se destinan 
a cubrir egresos corrientes, lo cual puede estar 
incidiendo negativamente en el nivel de inversión 
en activos, el cual es comparativamente bajo.  

Adicionalmente, a pesar de que las municipa-
lidades tienen la potestad de crear tributos sin 

la aprobación del Poder Legislativo, para todo 
propósito práctico, dicha potestad es tan limi-
tada, que se terminan recolectando montos por 
impuestos muy debajo del potencial económico 
en Panamá.  

Finalmente, existe evidencia preliminar pero im-
portante de que el principio de subsidiariedad en 
Panamá no es implementado para determinar la 
asignación de competencias entre el gobierno 
central y los gobiernos locales.  Según los datos 
recogidos, la porción de fondos ejecutados por 
el gobierno central que están relacionados con 
las competencias municipales son equivalentes 
a más de 12 veces lo transferido directamente a 
los ayuntamientos y corregimientos.  

A nivel local, se observan considerables obstá-
culos para lograr una buena gestión financiera y 
tributaria.  En principio, destaca la casi total falta 
de planes de desarrollo municipal, lo cual es hoy 
en día, una característica excepcional a nivel de 
la región centroamericana.  Esto es particular-
mente relevante, ya que sin una planificación a 
largo plazo, es poco probable que se estimen 
bien y de manera estratégica los gastos e ingre-
sos necesarios para una buena gestión a nivel 
local.  Asimismo, se notan problemas significa-
tivos en la gestión del recurso humano, eviden-
ciado en la falta de sistemas formales de contra-
tación y de programas de capacitación.  Dichas 
faltantes son relevantes en la gestión financiera 
y tributaria, para las cuales se requiere mucho 
aprendizaje organizacional y capacitación conti-
núa, sobre todo cuando se quieren integrar me-
jores sistemas tecnológicos.  Todo esto va de la 
mano del hecho que existe una alta rotación de 
personal, ligado en buena medida a los ciclos 
político-electorales. 

En el área de gestión financiera, destaca el he-
cho de que en cada uno de sus componentes, 
se observa una falta casi total de sistemas me-
canizados.  Esto resulta en una muy baja gene-
ración de información relevante para la toma de 
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decisiones políticas y administrativas.  En parti-
cular, se nota en este elemento una gran dispa-
ridad entre municipalidades de mayor y menor 
tamaño.

Finalmente, en el área de administración tri-
butaria, se observan patrones similares a los 
detectados para la gestión financiera.  Especí-
ficamente, se nota un muy bajo nivel de siste-
matización tanto para el manejo del catastro, la 
cuenta corriente y la depuración de mora.  No 
obstante, existe un proceso nacional de desa-
rrollo de catastro que podría ser extendido más 
allá de los tres municipios en donde actualmente 
se implementa.  

Análisis comparativo

Panamá presenta los niveles más bajos de in-
gresos y egresos municipales por habitante en 
la región.
Un punto de referencia útil en el caso de Pa-
namá es la situación de las municipalidades en 
Costa Rica, un país con un nivel similar de ingre-
so por habitante.  Así, se observa que el nivel de 
recolección de impuestos en Costa Rica supera 
al de Panamá en más de un 200%, mientras que 
el ingreso por tasas y venta de bienes y servi-
cios es casi tres veces mayor al registrado en 
Panamá.  Paralelamente, se registran en Pana-
má los niveles más bajos de transferencias del 
gobierno central de toda la región. Incluso en 
los otros dos países con los niveles más bajos 
de transferencias (Honduras y Costa Rica), los 
niveles son casi cuatro veces más altos que en 
Panamá.   Por esta razón, no es de extrañar que 
la inversión en activo fijo (la cual normalmente 
tiende a estar relacionada con los niveles de 
transferencias del gobierno central) sea la más 
baja de toda la región. No obstante, se espera 
que la capacidad de generación de ingreso pro-
pio, así como el apoyo del gobierno central se 
incrementen sustancialmente con las reformas 
en proceso.

Igualmente, varios componentes de la gestión 
local están por debajo del estándar regional.  En 
particular, la gestión local en Panamá recibe la 
puntuación más baja para los componentes de 
planificación y desarrollo organizacional, presu-
puesto y manejo de cuenta corriente y la segun-
da peor en contabilidad.  Por ende, aún con la 
inyección de recursos que se espera con el pro-
ceso de reforma, la tarea de fortalecer la capaci-
dad de gestión financiera municipal en Panamá 
es un reto de grandes dimensiones. 

Recomendaciones

Se debe promover que el Impuesto a Bienes 
Inmuebles sea cobrado y utilizado por las mu-
nicipalidades.  Esto debe ser acompañado de 
un proceso de simplificación de los impuestos 
existentes, sobretodo en el impuesto sobre las 
actividades económicas, a fin de lograr mayor 
eficiencia en el cobro y minimizar la evasión.    
Alternativamente, se debe abogar porque de 
los impuestos existentes que cobra el gobierno 
central, existan sistemas de coparticipación que 
aseguren un mayor flujo de ingresos corrien-
tes hacia  las municipalidades.  Finalmente, es 
importante incrementar el monto destinado a 
transferencias del gobierno central a los gobier-
nos locales y asignar dichos recursos median-
te un mecanismo objetivo que preferiblemente 
promueva la solidaridad intermunicipal y que se 
calculen según las necesidades económicas 
para el cumplimiento de las competencias mu-
nicipales. 

Como parte del proceso de reforma del Esta-
do que experimenta el país en general, se están 
gestando en la actualidad una serie de propues-
tas que vendrían a mejorar la situación de las 
finanzas municipales que revela el diagnóstico 
actual.   A la luz de esto, es vital que las munici-
palidades panameñas hagan esfuerzos ante las 
fuerzas políticas y de la sociedad civil, a fin de 
que las iniciativas actuales puedan continuar in-
dependientemente del cambio de administración 
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que se acerca.    En este sentido, es importante 
que cualquier iniciativa que se vaya desarrollan-
do reciba todo el apoyo necesario para su éxito; 
de esta forma, se fortalecerá el movimiento ne-
cesario para el cumplimiento de cambios más 
sistemáticos. 
 
Por otra parte, a nivel local, es importante de-
sarrollar un sistema de apoyo para las munici-
palidades en aras de fortalecer sus procesos de 
desarrollo organizacional.  En particular, dicho 
sistema debe procurar la generación de planes 
de desarrollo en cada municipalidad y establecer 
mecanismos que aseguren el fortalecimiento del 
recurso humano.  Dicho esfuerzo se vería fuerte-
mente complementado por la promulgación de 
legislación que busque disminuir la rotación de 
personal (ejemplo una Ley de Carrera Adminis-
trativa).

También, es necesario promover una actualiza-
ción tecnológica y de estructura y funcionamien-
to organizacional que incida sistemáticamente 
sobre todas las áreas de la gestión financiera y 
tributaria, ya que se dan vacíos considerables 
en este eje que bloquean la provisión de la in-
formación necesaria (ejemplo falta de mecaniza-
ción de la contabilidad, presupuesto y tesorería).  
Dicha actualización debe ir también de la mano 
del fortalecimiento del recurso humano.  

Adicionalmente, en lo que respecta a la gestión 
tributaria, es vital fortalecer las iniciativas de al-
cance nacional para lograr la actualización y me-
canización del sistema de catastro.  Es también 
necesario extender dichas iniciativas con el ob-
jetivo de desarrollar mejores sistemas de cobro 
y de gestión de las cuentas morosas.
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CAPÍTULO NUEVE
REPÚBLICA DOMINICANA

9.1	 CONTEXTO NACIONAL

República Dominicana ocupa la parte oriental de 
la isla Española y es la segunda isla más gran-
de de las Antillas Mayores. Limita al norte con el 
Océano Atlántico, al sur con el mar caribe o de 
las Antillas, al este con el Canal de la Mona, el 
cual la separa de Puerto Rico, y al Oeste con la 
Republica de Haití con la cual comparte el terri-
torio de la isla. 

Según el Censo del año 2005, la República Do-
minicana tiene una población de 9.469.601 ha-
bitantes con una extensión territorial de 48,422 
km², incluyendo el territorio de las islas adyacen-
tes: Saona, Catalina y Catalinita. La densidad 
poblacional es de 196 habitantes por kilómetro 
cuadrado y la tasa promedio anual de crecimien-
to poblacional es de 2%. 

En la actualidad, Republica Dominicana está di-
vidida en 10 regiones y  31 provincias; además, 
existe el Distrito Nacional, en donde se ubica la 
capital Santo Domingo. Las  provincias, a su vez, 
se dividen en 154 municipios y en 227 distritos 
municipales.

Cada provincia tiene un Gobernador nombra-
do por el ejecutivo y el Distrito Nacional y cada 
Municipio es gobernado por el Ayuntamiento y 
un Síndico (i.e. Concejo Municipal y Alcalde). El 
Gobierno del Distrito Nacional y el de los munici-
pios está a cargo de un ayuntamiento, el cual es 
elegido por sufragio popular cada cuatro años.  
Dichos órganos están compuestos por regido-
res propietarios y suplentes y el síndico y vice-

síndico. Las candidaturas son propuestas por 
partidos políticos o por agrupaciones políticas, 
regionales, provinciales o municipales. 

Adicionalmente, existen los Distritos Municipa-
les, los cuales permiten la delegación de auto-
ridad y funciones desconcentradas de la muni-
cipalidad.  Para cada Distrito, existe un órgano 
encargado de administrar dichas funciones, el 
cual está compuesto por  un director y 3 vo-
cales. Dichos órganos forman parte del ayunta-
miento y funcionan con presupuesto que debe 
ser aprobado por el municipio, pero realizan su 
labor administrativa de forma independiente.

9.2.	 ANÁLISIS NIVEL NACIONAL 

9.2.1	 Entorno económico 

De acuerdo con el Banco Mundial (2007), el PIB 
de la República Dominicana para el 2006 fue de  
US $30,581 millones con una tasa de crecimien-
to del 9.3% respecto al año anterior. 

La relación entre los  ingresos y gastos del go-
bierno central y municipal se presentan en el 
cuadro 9.1, según el cual para el año 2005,  la 
carga tributaria del Gobierno Central fue igual al 
18.56%, mientras que la carga tributaria munici-
pal fue del 0.9%.
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Cuadro Nº. 9.1 
República Dominicana: información sobre ingresos 
y gastos de Gobierno Central y Gobiernos  Locales

Millones de dólares, 2005

Carga tributaria se mide como la relación de los  ingresos tributarios 
(Gobierno Central y Municipalidades)  entre el PIB total del país.
Fuente: Ministerio de Finanzas

A partir de los datos contenidos en el cuadro 
9.1 es posible estimar el Índice de Descentrali-
zación Fiscal (proporción del gasto total de los 
diferentes niveles de gobierno que corresponde 
al gasto municipal), el cual para el año 2005 fue 
de 4.21%. En este indicador, sólo Costa Rica 
tiene un resultado menor que el de la República 
Dominicana. 

9.2.2	 Entorno Institucional

En esta sección se presenta, por medio de cua-
tro ejes fundamentales, una valoración general 
del entorno institucional que condiciona el es-
tado de las finanzas municipales: autonomía fi-
nanciera, suficiencia financiera, subsidiariedad y 
solidaridad  territorial.

Situación de la autonomía financiera de los 
municipios

Autonomía para establecer impuestos.  El 
Art. 85 de la Constitución otorga a los ayunta-
mientos la potestad de establecer los impues-
tos a cobrar en sus jurisdicciones.  No obstante, 
esto está condicionado a que dichos tributos no 
coincidan con los impuestos nacionales.
Autonomía para establecer tasas. La Cons-
titución también autoriza a los ayuntamientos a 
establecer y modificar las tasas que cobra por 

servicios, permisos y demás. No obstante, se li-
mita el uso de fondos propios, ya que el Banco 
Central se encarga de firmar todo cheque expe-
dido por las municipalidades.  

Autonomía en el uso de fondos del gobierno 
central. En República Dominicana, se restringe 
tanto el uso de los fondos que transfiere el gobier-
no, como los fondos propios.  Específicamente, 
la ley 176-07 define que las municipalidades de-
ben asignar su gasto de la siguiente forma:  

•	 Hasta el veinticinco por ciento (25%) para 
gastos de personal, sean éstos relativos al 
personal fijo o bajo contrato temporal.

•	 Hasta el treinta y un por ciento (31%), para 
la realización de actividades y el funciona-
miento y mantenimiento ordinario de los 
servicios municipales de su competencia 
que prestan a la comunidad.

•	 Al menos el cuarenta por ciento (40%), 
para obras de infraestructura, adquisición, 
construcción y modificación de inmuebles 
y adquisición de bienes muebles asociados 
a esos proyectos, incluyendo gastos de 
preinversión e inversión para iniciativas de 
desarrollo económico local y social.
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•	 Un 4% dedicado a programas educativos, 
de género y salud.

Autonomía para la contracción de deuda. 
La ley 176-07, en consonancia con la Ley de 
Crédito Público permite a las municipalidades el 
contraer deuda mediante los siguientes instru-
mentos: emisión pública de deuda, contratación 
de préstamos o créditos y conversión y sustitu-
ción total o parcial de operaciones preexisten-
tes.  Sin embargo, para ello, las municipalidades 
deben demostrar que su presupuesto ha sido 
aprobado y que cuentan con los recursos dispo-
nibles para cumplir con sus obligaciones.

Situación de la suficiencia financiera de los 
municipios

Por una parte, no se identificaron provistos lega-
les en donde se procure asegurar la suficiencia 
financiera de las municipalidades.  En la práctica, 
a pesar de existir considerables niveles de trans-
ferencias del gobierno central a las municipalida-
des, el ingreso propio de los gobiernos locales 
es tan bajo, que se reducen significativamente 
sus niveles de suficiencia financiera. 

Las transferencias financieras del gobierno cen-
tral a los municipios en el 2004 representaron el 
4.8% del presupuesto nacional. El porcentaje a 
entregar fue incrementado en el 2005 al 8% y 
en el 2006 al 10%; sin embargo, en la práctica 
la entrega no se da en su totalidad, según se 
explicó en las entrevistas realizadas.  Además, 
el porcentaje a destinar a las municipalidades se 
calcula en base al presupuesto ordinario. Según 
los entrevistados, el gobierno central tiende a 
excluir muchos de sus rubros de egresos de di-
cho presupuesto, a fin de minimizar el monto de 
dinero que se transfiere a las municipalidades. 
De este dinero, se deduce a los ayuntamientos 
un cinco por ciento (5%) del monto, el cual es 
destinado al financiamiento de  Liga Municipal 
Dominicana.  Además, según los entrevistados, 
dineros adicionales al 10% establecido por la 

Constitución que deben ser entregados a las 
municipalidades (como en el caso del pago por 
el uso de suelo por parte de compañías telefóni-
cas) son contados como parte del porcentaje de 
mandato constitucional.   

De acuerdo a los datos proporcionados por la 
Liga Municipal Dominicana, el peso relativo de las 
transferencias en los presupuestos municipales 
constituyen en promedio un 85%.  De esta forma, 
el nivel de transferencias por habitante está entre 
los más altos de los países estudiados; no obs-
tante, esto de ningún modo compensa por el bajo 
monto que ingresa a las municipalidades por con-
cepto de impuestos, tasas y otras fuentes propias 
de ingresos. En particular, destaca que a pesar de 
superar a varios de los países de este estudio en 
su ingreso por habitante, las municipalidades en 
República Dominicana son las que recaudan me-
nores montos per cápita por concepto de ingre-
sos propios. Esto se debe en buena medida a que 
los gobiernos locales no cobran ni reciben los fon-
dos generados por impuestos de alto rendimien-
to, como el impuesto a los bienes inmuebles.   

Situación de la Subsidiariedad

El principio de subsidiariedad parte de que el 
Estado, en la medida de lo posible, debe resol-
ver los asuntos públicos en las instancias más 
cercanas a los interesados, o sea, a nivel de los 
gobiernos locales. Así pues, tiene por objeto 
garantizar una toma de decisión lo más cerca 
posible del ciudadano. La subsidiariedad se im-
plementa cuando un nivel superior del Estado 
asume y garantiza el cumplimiento de alguna 
función pública que, por diferentes razones, no 
pueden resolverse adecuadamente en el ámbito 
local. Entendido de esta manera, la subsidiarie-
dad es un principio rector y de garantía del Esta-
do para la definición de transferencias de com-
petencias y responsabilidades a los órganos de 
gobierno más próximos a la población, cuando 
estos se encuentren en condiciones de ejercer-
las con eficiencia y eficacia. 
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En la nueva Ley Municipal 127-07 R. D. se incor-
pora el principio de Subsidiariedad que dice: 

“Consiste en la acción mediante la cual 
el nivel nacional transfiere la ejecución y 
los recursos, sin perder la titularidad de la 
competencia, al órgano de la administración 
pública que demuestre estar en mejores 
condiciones para desarrollarla. El ente de 
la administración pública más cercano a 
la población es el idóneo para ejercer las 
distintas funciones que le competen al 
Estado. Por consiguiente, el ayuntamiento 
está en una posición territorial y 
administrativa privilegiada para el ejercicio 
y función de las competencias propias, 
coordinadas o delegadas, por lo que el 
Estado desarrollará acciones tendentes a 
fortalecer sus capacidades para mejorar 
la eficiencia, la eficacia, la participación, la 
transparencia de sus intervenciones y la 
satisfacción de lo(a)s ciudadano(a)s de la 
gestión pública local”.  

Sin embargo, la aplicación del principio es limi-
tada, debido a que República Dominicana con-
serva una elevada concentración de competen-
cias en el gobierno nacional, como se refleja, por 
ejemplo, en el bajo nivel de participación de los 
gobiernos locales en la ejecución del presupues-
to total del Estado. En particular, de acuerdo a 
las entrevistas realizadas, en las instituciones de 
carácter nacional existe mucha resistencia a la 
descentralización de competencias hacia los 
gobiernos municipales, incluida la descentraliza-
ción fiscal.

Situación de la solidaridad intermunicipal 

El importe de la participación de los municipios 
y distritos municipales de los ingresos del Es-
tado (contenido en la Ley 166-03) se define en 
base al número de habitantes por jurisdicción. 
La participación mensual que le correspon-

de a cada municipio en ningún caso será me-
nor a RD$500.000.00 (aproximadamente US$ 
14,731.88) y en caso de los Distritos Municipa-
les, la misma no será inferior de RD$250.000.00 
mensuales (aproximadamente US$ 7,365.94). 
Dichas cantidades se incrementan anualmente 
en el mismo porcentaje en que lo hagan los in-
gresos del Estado.
Así pues, no existe específicamente una disposi-
ción para implementar el principio de solidaridad 
intermunicipal.  No obstante, debido a que toda 
municipalidad recibe una suma mínima inde-
pendientemente de su tamaño, esto hace que 
las más pequeñas (y normalmente de menores 
recursos) reciban en promedio una cantidad de 
transferencias por habitante más alta que las 
más grandes (ver cuadro 9.3).  Sin embargo, se 
observan diferencias proporcionales mucho me-
nores que en la mayoría de países cubiertos en 
este estudio. 

9.3 	 PRINCIPALES RESULTADOS 
	 FINANCIEROS 

Durante el proceso de diseño del marco mues-
tral del estudio, se determinó que dentro de la 
muestra regional deberían ser analizados 25 
municipios de República Dominicana. 

Para la selección de la muestra se clasificó el 
total de municipios dominicanos en tres catego-
rías: a) Municipios grandes, más de 80,000 ha-
bitantes; b) Municipios medianos, entre 20,000 
y 80,000 habitantes, y c) Municipios pequeños, 
20,000 habitantes o menos. A partir de esta cla-
sificación, se procedió a seleccionar de forma 
aleatoria la muestra, tal como se detalla en el 
cuadro 9.2.
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República Dominicana: Muestra de municipios del estudio sobre finanzas municipales

Fuente: Elaboración propia con información proporcionada por la Federación Dominicana de Municipios.
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9.3.1	 Ingresos municipales 

Destaca que el promedio de ingresos totales de 
las municipalidades en República Dominicana 
es relativamente bajo, sobre todo tomando en 
cuenta que el PIB per cápita es considerable-
mente más alto que en países como Nicaragua 
y Guatemala, en donde los ingresos municipa-
les son mayores. Esto es causado en gran parte 
por los bajos montos de ingresos propios que se 
reciben; de hecho, tanto en los rubros de ingre-
sos por impuestos y tasas, derechos y ventas de 
servicios, República Dominicana tiene los niveles 
más bajos de toda la región. El hecho que casi 
el 90% de los ingresos totales municipales co-
rresponden a transferencias demuestra que las 
municipalidades dominicanas recaudan excesi-
vamente poco. 

En este sentido, es interesante comparar a Re-
pública Dominicana con Guatemala, ya que en 
este último país, los bajos niveles de ingresos 

propios generados por las municipalidades al 
menos contrastan con los altos niveles de trans-
ferencias provistos por el gobierno central, sobre 
todo a las municipalidades más pequeñas.  Por 
otra parte, destaca que los niveles de ingreso 
son similares en las municipalidades pequeñas, 
medianas y grandes.  Esto se debe a que las 
transferencias del gobierno central tienden a ser 
proporcionalmente similares, independientemen-
te del tamaño del municipio.  Esto es problemá-
tico, ya que demuestra que municipalidades con 
diferentes niveles de carencias están recibiendo 
sumas similares de dinero, lo cual atenta con-
tra la solidaridad intermunicipal.    Finalmente, 
un factor a considerar (sobre todo a la hora de 
plantear mecanismos para superar el problema 
de la falta de generación de ingresos propios) es 
que un alto porcentaje de las municipalidades 
del país tienen menos de 20,000 habitantes, lo 
cual dificulta el lograr las ventajas de escala ne-
cesarias para establecer una plataforma organi-
zacional y administrativa eficaz. 

Cuadro Nº. 9.3 
República Dominicana: Estructura de Ingresos Municipales 

($ US por habitante y porcentajes), 2005

Fuente: Cálculos basados en datos de la Contraloría General de la República.

16.	 Según las estimaciones de presupuestos de 2005, en donde sí de detallan los montos 
de impuestos y tasas, derechos y venta de servicios por separado, se observa que, por 
lo general, los impuestos conforman alrededor de un 75% de este rubro. 
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En cuanto a los egresos, se observan niveles 
comparativamente bajos de inversión en activos 
fijos; de hecho, sólo en Panamá se observan ni-
veles de inversión menores.  Por otra parte, los 
montos destinados a gastos de funcionamiento 

son relativamente similares a países con nive-
les comparables de ingreso per cápita, como El 
Salvador.  Esto sugiere que para que se dé un 
mayor nivel de inversión en activos fijos, se re-
quiere fundamentalmente la generación de ma-
yores ingresos, sobre todo ingresos propios.

Cuadro Nº. 9.4 
República Dominicana: Estructura de Egresos Municipales 

($ US por habitante y porcentajes), 2005

Fuente: Cálculos basados en datos de la Contraloría General de la República.

Por otra parte, los gastos corrientes o remunera-
ciones por habitante, aunque no están entre los 
más altos de la región, tampoco se ubican en el 
extremo contrario.  Por ende, los problemas de 
gestión a nivel local no sólo están relacionados 
con falta de recursos, sino que además con falta 
de iniciativas para el fortalecimiento institucional 
de las municipalidades. 

9.3.3 Otros resultados financieros

Autosuficiencia financiera

La autosuficiencia financiera de los municipios 
se puede determinar mediante la proporción de 
los ingresos generados por la municipalidad con 
respecto a los ingresos totales que percibe. De 

esta forma se determina el nivel de dependencia 
de los gobiernos locales a los recursos externos 
para el cumplimiento de sus funciones. A mane-
ra de ilustración, sí el índice de autosuficiencia 
financiera de una municipalidad es el 25%, sig-
nifica que su dependencia de recursos externos 
es del 75%. 

Como se observa en el Cuadro 9.6, en el caso 
de República Dominicana se da un caso extre-
mo de dependencia de las municipalidades a 
las transferencias del gobierno central.  De ahí, 
la necesidad de iniciativas sustanciales tanto a 
nivel de normativa como de mejoramiento de 
la administración y recaudación tributaria a ni-
vel local para el fortalecimiento de las haciendas 
municipales. 
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Cuadro Nº. 9.5 
República Dominicana: Ingresos y egresos per capita municipales, 2005

Fuente: Cálculos basados en datos de la Contraloría General de la República.

Cuadro Nº. 9.6 
República Dominicana: Situación financiera municipal, 2005 *

Fuente: Cálculos basados en datos de la Contraloría General de la República.
*Ver también Cuadro No. 9.5 para la información base.
** En casos de municipios con ahorro corriente negativo, se considera la flexibilidad como 0.

Liquidez

La liquidez es definida como la capacidad de 
generar suficiente efectivo para hacer frente a 
los compromisos inmediatos o de corto plazo.  
Lo deseable es que este indicador sea superior 
al 100%, lo cual significa que los ingresos co-
rrientes son suficientes para cubrir los egresos 
corrientes y los pagos de amortización de deu-
da.  En el caso de los municipios dominicanos, 
debido a la falta casi total de ingresos propios, 
los niveles de liquidez son sustancialmente ba-
jos, afectando de manera similar a municipalida-
des de todos los tamaños. 

Flexibilidad financiera

La flexibilidad financiera es la capacidad de ha-
cerle frente a gastos o situaciones imprevistas, 
tales como incremento en la demanda de bienes 
y servicios de la población, situaciones de emer-
gencia, desaceleración de la economía local, 
etc. En este caso, se utiliza el ahorro corriente 
per cápita como indicador para esta variable, 
con una asignación de 0% para aquellas mu-
nicipalidades con ahorro corriente negativo.  En 
el caso de la República Dominicana, ninguna de 
las municipalidades en la muestra tuvo niveles 
de ahorro corriente positivo, por lo cual ninguna 
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tra claramente la urgente necesidad de que los 
ayuntamientos puedan incrementar su capaci-
dad legal y de gestión para la generación de in-
gresos propios.  

9.4 	 ANÁLISIS DE LA GESTIÓN 
	 FINANCIERA Y TRIBUTARIA LOCAL

El desempeño financiero de las municipalidades 
está relacionado con sus capacidades institu-
cionales y organizativas. En el presente estudio, 
este desempeño ha sido analizado mediante la 
recolección de información cualitativa recabada 
en las municipalidades, referida a la gestión ge-
neral, financiera y tributaria.

Así pues, para cada elemento evaluado se pre-
sentan índices que se construyen a partir del 
promedio de resultados que oscilan entre 1 y 
4, según sea el nivel de desarrollo de la gestión 
de cada municipalidad en cada uno de los ejes 
evaluados.  De esta forma, se dividen las pun-
tuaciones posibles en seis rangos, para ubicar 
el nivel de gestión de cada municipalidad en seis 
posibles niveles de desarrollo.

Cuadro Nº. 9.7 
Nivel de desarrollo de gestión 

según la calificación numérica por índice
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Cuadro Nº. 9.8 
República Dominicana: Promedios cualitativos 

sobre gestión administrativa y tributaria municipal, 2005

9.4.1	 Planificación y desarrollo 
	 organizacional

Esta área es la base fundamental de un buen 
desempeño financiero, ya que sin el debido pla-
neamiento y los recursos humanos adecuados, 
es poco probable que se lleve a cabo una bue-
na administración de los ingresos y egresos.  En 
República Dominicana, la calificación promedio 
de 1.88 (Deficiente) obtenido por las municipali-
dades evaluadas apunta hacia las considerables 
carencias que se dan en este eje de la gestión.  
En particular, esta situación es más pronuncia-
da en las municipalidades de menor tamaño, las 
cuales muestran una calificación de 1.18 (Muy 
deficiente).   

Estos resultados están relacionados con la falta 
de planeamiento a largo plazo, que se observa 
en el hecho de que un 56.52% de los ayunta-
mientos evaluados no tienen un plan de desa-
rrollo.  Esta situación se da en municipios tanto 
grandes como medianos y pequeños.  Además, 
se notan importantes problemas en los proce-
sos de desarrollo organizacional; por ejemplo, 

60.87% de las municipalidades evaluadas no 
tienen un sistema formal para la contratación 
de personal y 52.17% no ofrecen capacitación 
a sus funcionarios.  De esta forma, es de es-
perar que los problemas encontrados limiten 
la capacidad financiera y tributaria, al igual que 
cualquier esfuerzo específico que se realice por 
fortalecerla. 

9.4.2 Gestión Financiera  

Este eje de la gestión municipal es fundamental 
sobre todo para proveer la información necesa-
ria para la toma de decisiones que asegure una 
planificación óptima de los ingresos y egresos.  
Dentro de este eje, se encuentran la contabili-
dad, el presupuesto y la tesorería.

Contabilidad

En cuanto al régimen de contabilidad, la Ley 
176-07 enuncia que el Tesorero (jefe financiero) 
es responsable de llevar al día la contabilidad de 
las operaciones de acuerdo a las disposiciones 
legales y tiene que rendir informe permanente de 

Fuente: Entrevistas realizadas a autoridades y funcionarios municipales de la muestra del estudio.
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Asu actividad contable al Síndico. Adicionalmen-

te, existe la figura de contralor municipal, el cual 
está encargado de realizar una labor de control 
interno. Paralelamente, el contador municipal 
debe velar porque se cumpla con los requisitos 
de control externo, lo cual incluye el elaborar y 
remitir semanalmente un estado de caja a la Cá-
mara de Cuentas, al Contralor, al Auditor Gene-
ral de la República y al Síndico Municipal. Como 
resultado de dichos requisitos, se observa que 
las calificaciones obtenidas en este eje son rela-
tivamente buenas, con un promedio general de 
3.61 (Excelente).  

Incluso las municipalidades más pequeñas lo-
gran una calificación relativamente buena de 
2.47 (Regular). Así, por ejemplo, se encontró que 
en 60.87% de las municipalidades evaluadas, 
existe un sistema mecanizado de contabilidad 
y se logra una actualización diaria de la misma.  
Además, en un 47.83% de los casos, los fun-
cionarios entrevistados afirmaron que se utiliza 
la información generada para rendir cuentas a la 
población, lo cual por lo general no se encontró 
en el resto de países del estudio.  No obstante, 
según los entrevistados, a algunas municipalida-
des les ha sido difícil cumplir con los requisitos 
establecidos, ya que no cuentan con los recur-
sos necesarios.  Ante esta situación, contrario a 
otros países de la región, no se ha brindado su-
ficiente apoyo, ni el tiempo necesario para que 
las municipalidades con menos capacidades 
puedan adaptarse al nuevo sistema.  

Presupuesto 

Los consejos municipales son los responsables 
de estudiar, evaluar y aprobar el presupues-
to, rentas y gastos municipales que para cada 
ejercicio fiscal elabore el Síndico. El presupues-
to municipal definitivamente aprobado se remi-
te copia para su conocimiento a la Cámara de 
Cuentas, Contraloría General de la República 
y a la Dirección General de Presupuesto y se 
debe rendir informe a la Cámara de Cuentas y 

a la Contraloría General de la República sobre 
los ingresos y egresos del ayuntamiento, como 
instituciones encargadas de acuerdo a sus atri-
buciones legales, de revisar, aprobar, fiscalizar y 
verificar el debido ingreso e inversión de los fon-
dos de los municipios.

Dichas medidas de control están relacionadas 
con una calificación relativamente buena en este 
componente en las municipalidades. Específi-
camente, se observa un promedio general de 
2.94 (Bueno) y las calificaciones por categoría 
de municipio van de 2.94 (Bueno) en las más 
grandes a 2.54 (Bueno) en las más pequeñas.  
De esta forma, por ejemplo, un 60.87% de los 
ayuntamientos tienen un sistema mecanizado 
de gestión presupuestaria y el 100% de los ellos 
autoriza los gastos sólo si existen las partidas y 
los montos presupuestarios requeridos.

Tesorería

Esta es la variable que presenta más debilidad de 
la administración financiera propiamente dicha, 
con una calificación global de 1.82 (Deficiente).  
Además, se observan diferencias importantes 
entre municipalidades de distintos tamaños; 
para las grandes la calificación es de 2.18 (Re-
gular), mientras que para las medianas y peque-
ñas es de 1.78 (Deficiente) y 1.45 (Muy deficien-
te) respectivamente.  En particular, destaca que 
en un 95.65% de los ayuntamientos evaluados, 
no existe ningún tipo de procedimiento o política 
para el manejo de caja y ninguno de éstos tiene 
procesos de planificación para este propósito.  

9.4.3	 Administración tributaria

En general, se observan calificaciones muy ba-
jas en los componentes de este eje, lo cual in-
cide en los bajos niveles de generación propias 
de ingresos de las municipalidades evaluadas.  
En general, esta tendencia se observa indepen-
dientemente del tamaño del ayuntamiento.
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Catastro

Un catastro de calidad que cubra toda la base 
tributaria es fundamental para la generación de 
los fondos propios.  En este componente, sólo 
las municipalidades de mayor tamaño logran 
niveles satisfactorios de desempeño con un 
promedio 3.56 (Excelente).  En cambio, en las 
municipalidades medianas y grandes los proble-
mas son considerables; por ejemplo, un 26.06% 
del total de la muestra no mantiene catastro en 
formato alguno.  Además, sólo un 30.43% de 
los ayuntamientos mantiene un nivel de actuali-
zación igual o mayor al 68%.  

Cuenta Corriente

La cuenta corriente trabaja con los insumos pro-
venientes del catastro tributario, por lo cual no 
es de extrañar el bajo promedio de 1.03 obte-
nido en este componente.  Sin embargo, a dife-
rencia de lo observado para el catastro, en este 
caso, las deficiencias afectan a ayuntamientos 
grandes, medianos y pequeños por igual (i.e. las 
calificaciones fueron de 1.22, 1.21 y 0.62 res-
pectivamente). 

Sistema de Cobro

La situación de este eje en República Dominica-
na es crítico; sin excepción, todas las categorías 
de municipalidades tienen niveles deficientes 
o muy deficientes, siendo el promedio de 1.37 
(Muy deficiente).  Tan problemática es la situa-
ción que la gran mayoría de las municipalidades 
no cumple ni siquiera con los estándares bási-
cos en cuanto a identificación de contribuyentes 
morosos y la respectiva comunicación de los re-
trasos en los pagos.   En este sentido, sin em-
bargo, es importante recalcar que al no haber un 
marco legal que permita el cobro de impuestos 
y tasas redituables, la institucionalidad para que 
se establezcan sistemas de cobro debidamen-
te estructurados a nivel local se ve fuertemente 
afectada. 

9.4.4 	 Gestión de servicios 

En esta sección, se analiza el desempeño de los 
gobiernos locales de la muestra en áreas de ges-
tión relacionadas con la prestación de servicios 
de la forma más eficiente posible.  Esto implica 
que al menos no se generen efectos negativos 
en las finanzas municipales (ej. ahorro corrien-
te negativo).  En particular, se evalúa hasta qué 
punto han incorporado las municipalidades de 
República Dominicana estrategias propias de las 
nuevas corrientes de la Nueva Administración 
Pública, tales como la prestación de servicios a 
través de terceros. 

Por una parte, de las entrevistas con funciona-
rios de entes relacionados con el acontecer mu-
nicipal, se desprende que aproximadamente una 
veintena de municipios grandes y medianos uti-
liza la modalidad de prestación de servicios con 
la participación de terceros.  Se menciona que 
se han provisto servicios tales como la  recolec-
ción y/o disposición final de desechos sólidos, 
gestión de cobranza, cobro compulsivo y servi-
cios de mercados, mataderos y  galleras.  Entre 
los ayuntamientos evaluados, sólo un 30.43% 
reporta haber utilizado dicho formato; de éstos, 
todos encontraron algún tipo de beneficio, ya 
sea de generación de ingresos o reducción de 
costos. Adicionalmente, en todas estas munici-
palidades se reporta haber aplicado un estudio 
de factibilidad para determinar la viabilidad de la 
contratación.   

9.5 	 LAS FUENTES DE FINANCIAMIENTO 
CENTRALIZADAS PARA 

	 EL DESARROLLO LOCAL

Sobre el caso de inversión pública centralizada 
no fue posible conocer las inversiones directas 
del gobierno central en los municipios, debido 
a que no se pudo obtener acceso a las  fuentes 
de información.
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A9.6 	 RESUMEN DE RESULTADOS 

	 Y RECOMENDACIONES

En general, se observa en República Dominica-
na un contexto institucional particularmente de-
safiante para el buen desempeño de las finanzas 
municipales.  Primero, a pesar de que las mu-
nicipalidades tienen la potestad de establecer 
sus impuestos, en la práctica, las restricciones 
existentes para ejercer dicha prerrogativa limitan 
sustancialmente su utilización.  A su vez, las mu-
nicipalidades no cuentan con ingresos por con-
cepto del impuesto sobre los bienes inmuebles; 
a pesar de ser este un tributo que normalmente 
es destinado a las municipalidades y que tiende 
a ser particularmente importante. 

Aunado a esto, los ayuntamientos dominicanos 
enfrentan restricciones a su autonomía que no 
se da en ninguno de los países evaluados, como 
el caso del requisito para que los cheques de 
pago de las municipalidades sean emitidos por 
el Banco Central.   Además, a pesar de la exis-
tencia de un mandato constitucional que asigna 
un 10% del Presupuesto Nacional a las muni-
cipalidades, las transferencias realizadas no 
necesariamente cumplen con dicho mandato, 
pero sobretodo no compensan el bajo nivel de 
ingresos auto-generados. Adicionalmente, estas 
transferencias son distribuidas sin ningún tipo de 
criterio de solidaridad intermunicipal, lo cual tie-
ne como resultado que los niveles por habitante 
de las transferencias sean relativamente simi-
lares en jurisdicciones con niveles dispares de 
desarrollo socioeconómico.  En este respecto, 
también existen lineamientos muy específicos 
sobre cómo se deben utilizar las transferencias, 
limitando más aún el margen de maniobra finan-
ciera de los ayuntamientos. 

Por otra parte, en lo que respecta a la gestión a 
nivel local, se observa que la gestión financiera 
y tributaria en las municipalidades de República 
Dominicana se ve condicionada por sus limita-
ciones en áreas tan vitales del desarrollo orga-

nizacional como el planeamiento a largo plazo y 
los procesos relacionados con el fortalecimiento 
del recurso humano. No obstante, debido a que 
en áreas como el presupuesto y la contabilidad 
se han establecido requisitos estandarizados 
para todas las municipalidades que son monito-
reados por entes como la Contraloría, se logran 
calificaciones relativamente buenas.  En este 
sentido, sin embargo, contrasta el resultado ob-
tenido en la gestión de la Tesorería, la cual es 
una de las más débiles de este estudio.  

Por otra parte, la gestión tributaria es la más 
notable debilidad detectada, lo cual se explica 
en gran medida por el fuerte rezago de las mu-
nicipalidades dominicanas en sus prácticas de 
gestión de cobro y al hecho de que no existen 
suficientes impuestos de alto rendimiento asig-
nados a los gobiernos locales. Finalmente, sí se 
nota un uso incipiente y aparentemente exitoso 
de estrategias innovadoras para la provisión de 
servicios públicos, sobre todo la provisión de es-
tos a través de empresas privadas.

Análisis comparativo

Lo que inicialmente destaca es que la República 
Dominicana es el país de la región con menor 
generación de recursos propios, con apenas 
$1.69 por habitante.  Esto representa apenas un 
0.08% del producto interno bruto (PIB), mientras 
que en países como El Salvador y Nicaragua, la 
generación de ingreso propio asciende a 0.52% 
y 1.34% respectivamente.  Esto está estrecha-
mente relacionado con el hecho de que, contra-
rio a países como  Nicaragua y Costa Rica, las 
municipalidades de República Dominicana no 
disponen de tributos rentables que se puedan 
cobrar eficazmente a escala municipal. Asimis-
mo, demuestra que uno de los mayores desa-
fíos de los municipios dominicanos es fortalecer 
su cultura organizacional y capacidades de ges-
tión de cobro.   

Adicionalmente, en los otros países de la región 
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donde se observan niveles de generación de in-
greso propio bajo como en el caso de República 
Dominicana, estos tienden a ser compensados 
hasta cierto punto por transferencias del gobier-
no central relativamente altos.  Por ejemplo,  El 
Salvador y Guatemala las transferencias del go-
bierno central ascienden a $43.23 y $76.84 por 
habitante, lo cual representa en términos del PIB 
un 1.61% y 2.97%, respectivamente; mientras 
que en República Dominicana, las transferencias 
son de $34.14 por habitante. En esta línea, no 
es de extrañar que la República Dominicana ten-
ga uno de los niveles más bajos de la región en 
inversión en activos fijos, con $14.55 por habi-
tante.  Sólo es superada por Honduras, un país 
de mucho menor nivel de producción por habi-
tante, en donde se las municipalidades invierten 
en activo fijo $9.99 por habitante.  

Finalmente, y como se mencionó anteriormen-
te, República Dominicana es el país de la región 
con las peores calificaciones en el área de ges-
tión tributaria a nivel municipal.  En particular, 
recibe las calificación más baja para la cuenta 
corriente y tiene la segunda peor para catastro 
y sistemas de cobro.  Esto es de esperar, to-
mando en cuenta que las potestades tributarias 
de los ayuntamientos dominicanos son bastante 
limitadas. 

Recomendaciones

Es necesario incrementar las potestades tribu-
tarias de los ayuntamientos. En este aspecto, 
otorgar a las municipalidades el derecho a ac-
ceder a los fondos generados por el impuesto a 
bienes inmuebles es una prioridad.

Asimismo, es imprescindible reformar el esque-
ma de asignación de las transferencias del go-
bierno central a los ayuntamientos, sobre todo 
en aras de lograr un mayor nivel de solidaridad 
intermunicipal.  Para ello, se puede incrementar 
el porcentaje de dichos fondos que se asigna 
con criterios tales como el índice de pobreza por 

municipio. Ligado a esto, se debe asegurar el 
cumplimiento de parte del gobierno central con 
la transferencia pronta y completa de los fondos 
asignados a los ayuntamientos, de acuerdo a lo 
que estipula la legislación.  

También es requerido desarrollar iniciativas a ni-
vel nacional, con particular énfasis en los ayun-
tamientos de menores recursos, que se orien-
ten a fortalecer la capacidad de planeamiento y 
desarrollo organizacional de los ayuntamientos 
y fortalecer la gestión financiera municipal, con 
especial énfasis en el manejo de las Tesorerías.  

Como último punto, resulta imprescindible po-
tenciar las capacidades institucionales de las 
municipalidades para la recolección de impues-
tos y cobro de tasas, sobre todo con miras a 
que estén preparadas para que se les asigne 
el cobro de impuestos y tasas más redituables.  
Para ello, es fundamental fortalecer los esfuerzos 
existentes por actualizar el catastro y mejorar los 
sistemas de cobro a nivel local.   Además, una 
opción que podría ser muy provechosa, sobre 
todo considerando el alto número de municipa-
lidades en jurisdicciones de menos de 20,000 
habitantes, es promover la creación de oficinas 
de gestión financiera y cobro mancomunadas; 
de esta forma, se lograrían ventajas de escala 
que facilitarían el desarrollar la capacidad de 
gestión necesaria para incrementar los ingresos 
municipales.
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l gran desafío que se deriva de esta 
investigación es la de promover que 
los gobiernos locales de Centroamé-
rica y El Caribe cuenten con las fuen-
tes de ingreso y las capacidades de 

gestión suficientes que les permitan cumplir sus 
competencias con niveles altos de calidad. Para 
ello, es importante que las condiciones institu-
cionales ofrecidas por el Estado realmente facili-
ten y fortalezcan el quehacer local. 

Dentro del contexto de la Región, la Fundación 
DEMUCA considera que un proceso de forta-
lecimiento institucional local es integral, si se 
contempla el cumplimiento de las siguientes tres 
condiciones principales. 

La primera es la definición de un marco legal 
que delimite las atribuciones propias de los mu-
nicipios confiriéndoles competencias sobre los 
principales asuntos que inciden o afectan sus 
ámbitos territoriales. En este sentido, dichas 
competencias deben ser suficientemente sig-
nificativas para permitirles desenvolverse como 
verdaderas instancias democráticas de gobier-
no y de administración local, pero siempre en un 
marco de coordinación y cooperación con las 
demás instituciones del Estado. 

El marco legal competencial debe venir acompa-
ñado de una estructura de financiación que brin-
de a los gobiernos locales los recursos econó-
micos necesarios para cumplir adecuadamente 
sus potestades, responsabilidades y deberes. 
Preferiblemente, los esquemas de financiación 
deberán basarse en una política de gestión te-

rritorial descentralizada con criterios y objetivos 
de suficiencia de medios. Dicha política potencia 
las capacidades de todos los municipios para 
cumplir propiamente sus competencias y obli-
gaciones, promoviendo así una mayor equidad 
social y económica entre los territorios.

La última condición es el mejoramiento de la 
gestión técnica y administrativa municipal en to-
dos sus ámbitos competenciales de actuación. 
La modernización de las formas y métodos de 
gestión y gobierno de los municipios es un as-
pecto básico en todo proceso de fortalecimiento 
institucional, ya que potencia la calidad y can-
tidad de los bienes y servicios que brindan los 
gobiernos locales a su ciudadanía, además de 
mejorar sus capacidades de adaptación ante las 
necesidades cambiantes en el territorio. 

A continuación se expondrán, siguiendo el ante-
rior esquema, algunas de las condiciones insti-
tucionales requeridas para el fortalecimiento de 
las finanzas municipales que fueron identificadas 
por medio de la investigación. 

Como primer punto, es esencial que en todos 
los países de la Región se adopte como política 
de Estado el derecho de todas y todos lo ciu-
dadanos al acceso de un conjunto de bienes y 
servicios municipales. Dicho derecho deberá ser 
igualitario para toda la ciudadanía sin importar 
su lugar de residencia, género, grupo cultural, 
etc. 

El cumplimiento de la anterior política de Estado 
conlleva, como paso inicial, a que en todos los 
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países se realice un estudio para definir la canti-
dad y calidad de recursos económicos y humanos 
requeridos por los gobiernos locales para cumplir 
con las competencias y potestades que les han 
sido asignadas. Dicho análisis deberá ponderar 
también los niveles de calidad mínimos acepta-
dos en la prestación de dichos bienes y servicios 
locales. Ya con esta información, es posible que 
el Estado cumpla el principio de suficiencia finan-
ciera, o sea, asegurar que las haciendas locales 
dispongan de los medios suficientes para el efec-
tivo desarrollo de sus funciones.

Los montos de las transferencias que reciben las 
municipalidades y sus potestades para cobrar 
impuestos, tasas y cuotas deberán ser valo-
rados según las necesidades económicas reales 
de los gobiernos locales para cumplir sus com-
petencias. Esto sería un paso adelante hacia 
una mayor eficiencia en la gestión y utilización 
de los recursos públicos con base en criterios 
objetivos. 

Dichas políticas fiscales deberán también incor-
porar criterios de solidaridad intermunicipal, ya 
que como se mencionó anteriormente, el Estado 
debe asegurar a todos los ciudadanos la presta-
ción de un conjunto de bienes y servicios muni-
cipales con ciertos niveles de calidad. El reto ra-
dica en que al no estar equitativamente repartida 
(desde un punto de vista geográfico y social) la 
actividad económica y riqueza al interno de los 
países, se crean brechas importantes entre las 
posibilidades recaudatorias de los municipios. 
Como respuesta e esta situación es necesario 
que los gobiernos locales con bases imponibles 
menores reciban mayores transferencias que 
aquellas con condiciones más favorables para 
cumplir sus responsabilidades por medio del co-
bro de impuestos y tasas locales. 

Así pues, los resultados del presente estudio 
demostraron la necesidad de fortalecer los me-
canismos y montos tanto de las transferencias 
a las municipales como de sus ingresos por 

concepto de impuestos y tasas; todo pondera-
do según los recursos necesarios para el debido 
cumplimiento de sus competencias.

En cuanto a las transferencias, se debe procurar 
que en todos los países no sólo haya porcen-
tajes fijos del presupuesto nacional destinados 
a las municipalidades, sino que además, haya 
mayor flexibilidad para utilizar dichos fondos, de 
forma tal que ni se afecte negativamente la in-
versión en activos fijos ni se sacrifique el buen 
funcionamiento de las operaciones de las mu-
nicipalidades en general.  En este sentido, es 
recomendable considerar el ejemplo de Nica-
ragua, en donde ciertas municipalidades que 
tienen mayores debilidades institucionales están 
autorizadas para destinar porcentajes mayores 
de sus transferencias para cubrir sus gastos 
de funcionamiento.  Además, se debe tomar 
en cuenta la posibilidad de utilizar estas trans-
ferencias como un mecanismo para mejorar la 
gestión a nivel local.  Para ello, es esencial que 
los montos de las transferencias estén ligados al 
esfuerzo fiscal de las municipalidades según los 
niveles de riqueza del municipio; la experiencia 
nicaragüense en este aspecto también ha de-
mostrado ser bastante exitosa.  

Además de las transferencias, es igualmente pri-
mordial fortalecer las capacidades instituciona-
les, legales y administrativas de las municipalida-
des para el cobro de impuestos y tasas locales. 

En esta línea, es necesario que a nivel regional 
todos los ayuntamientos cobren el impuesto so-
bre los bienes inmuebles, ya que este impuesto 
tiene la ventaja de cobrarse sobre la riqueza y no 
sobre el consumo, y además, tiene la potencia-
lidad de ser una fuente importante de recursos 
para las municipalidades. El eficaz cobro de este 
impuesto depende de que las municipalidades 
posean catastros completos y capacidades or-
ganizativas para mantenerlos al día, y además, 
que  los valores del suelo estén actualizados 
constantemente. 
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Como demostró el estudio, la mejora en la re-
caudación del impuesto sobre las actividades 
económicas también es una prioridad. Para el 
cobro eficiente y eficaz de este impuesto es in-
dispensable que sea calculado con base al ni-
vel de ingresos (o utilidades) de las actividades 
económicas; lo cual conlleva eliminar la práctica 
común de la cuota fija según el tipo de actividad. 
Asimismo, las exoneraciones a este impuesto 
brindadas por ley deberán ser restringidas lo 
más posible, ya que en la actualidad son muchas 
las actividades económicas que no pagan tribu-
tos locales. Como último punto, la mejora en la 
gestión de cobro de este impuesto depende en 
gran medida en la dotación de mayores potesta-
des jurídicas y capacidades administrativas a las 
municipalidades para que fortalezcan su gestión 
de cobro  por medio de la verificación y estudio 
técnico de las declaraciones de ingresos que le 
son presentadas. Para ello, puede resulta muy 
ventajoso la firma de convenios con los bancos 
y ministerios de hacienda y tributación.  

Otra fuente básica de ingresos municipales son 
los permisos y licencias de construcción. Como 
primer criterio, los montos recaudados por di-
chas licencias deberán ser buscar ser suficien-
tes para fortalecer las capacidades municipales 
de ordenación y control territorial a mediano y 
largo plazo. O sea, el departamento de cons-
trucción municipal (o similar) no solamente debe 
velar porque las nuevas edificaciones cumplan 
unos criterios y parámetros constructivos bási-
cos, sino que también deben promover la ges-
tión y planificación del territorio con una visión de 
futuro. Asimismo, las licencias de construcción 
también deberán incorporar en sus montos los 
costos que asumirán los gobiernos locales en el 
corto, mediano y largo plazo por concepto de la 
infraestructura y servicios públicos que las nue-
vas edificaciones y sus habitantes requieren.  

En cuanto a las tasas, el estudio comprobó que 
los gobiernos locales sí poseen las potestades 
para crearlas, pero normalmente tienen limitacio-

nes para cambiar sus montos. Dicha situación 
conlleva a que normalmente las tasas cobra-
das están por debajo de los recursos necesa-
rios para brindar el servicio con la cobertura y 
calidad deseada. Así pues, los esfuerzos deben 
concentrarse en brindar las facilidades jurídicas 
y organizativas a las municipalidades para que 
puedan mantener las tasas actualizadas. 

El endeudamiento es otra de las variables ana-
lizadas en la investigación que arrojó resultados 
interesantes para la formulación de políticas pú-
blicas. El hecho de que solamente las municipa-
lidades en Guatemala y El Salvador tienden a uti-
lizar esta fuente de recursos hace notar sobre la 
necesidad de fomentar y potenciar su utilización 
a nivel regional. Eso sí, debe preverse legislación 
acompañada de sistemas de auditoría que pro-
mueva un mayor  endeudamiento municipal de 
mediano y largo plazo (lo cual no es permitido 
en muchos países del estudio) bajo criterios de 
responsabilidad financiera y para proyectos de 
alto impacto dados sus beneficios económicos 
y sociales.    

Además de las finanzas municipales, el estudio 
también buscó investigar sobre la utilización de 
recursos públicos en proyectos e iniciativas del 
ámbito competencial municipal que son ejecu-
tados por instituciones del gobierno central. A 
pesar de que la cuantificación de dichos montos 
resultó bastante difícil y seguramente incompleta, 
lo que sí se puede deducir con bastante certeza 
es que en todos los países existe la costumbre 
de limitar los recursos económicos municipa-
les mediante este mecanismo institucional. Así 
pues, resulta claro la necesidad de políticas de 
Estado para definir claramente las competen-
cias de las distintas instituciones públicas, tanto 
locales como nacionales, y con base en estas 
distribuir los recursos estatales acordemente y 
evitando por completo las duplicidades. Si esto 
no se hace, se mantiene el riesgo de que los 
fondos públicos destinados al desarrollo local 
sean utilizados de manera clientelar a través de 
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instituciones centralizadas, disminuyendo a la 
vez las posibilidades económicas de los gobier-
nos locales para gestionar y tener impacto en su 
territorio. 

Con el fin de entender mejor los resultados fi-
nancieros arrojados, también se investigó sobre 
el estado de las capacidades organizacionales y 
administrativas de los gobiernos locales. 

Un primer paso para mejorar la gestión finan-
ciera y tributaria de los gobiernos locales es lle-
var a cabo iniciativas para fortalecer el recurso 
humano municipal. Dicho esfuerzo debe incluir 
la promulgación y efectiva implementación de 
leyes orientadas a reducir la rotación, la pérdida 
de la memoria organizacional, fortalecer la ca-
pacitación, y en general, mejorar la gestión del 
personal por medio de un sistema robusto de 
carrera administrativa municipal. Según la expe-
riencia internacional, la puesta en marcha de un 
sistema de servicio civil debe venir acompañada 
de apoyo económico y técnico para agilizar el 
proceso.

De manera paralela, es esencial que todo gobier-
no local cuente con capacidades e instrumentos 
de planificación, los cuales sirven de guía para 
la ejecución financiera,  limitando así la discre-
cionalidad en el gasto.  En cuanto al sistema 
de planificación, este debe de estar compuesto 
preferiblemente por tres instrumentos, los cuales 
aunque estrechamente entrelazados entre sí, se 
diferencian por la temporalidad y características 
de sus objetivos. 

El Plan de Desarrollo es el instrumento que brin-
da la visión estratégica de largo plazo (hasta 10 
años).  Basado en un diagnóstico en el cual se 
analizan las fortalezas, realidades y problemá-
ticas del municipio, y luego de un proceso de 
definición de metas y concertación sobre una 
visión común, se definen las líneas generales y 
estratégicas de actuación dentro de un marco 
de viabilidad y aprovechamiento de los recursos 

disponibles. El instrumento para la planificación 
de mediano plazo es el Plan de Desarrollo Mu-
nicipal. Este documento es producto de un pro-
ceso participativo durante el cual se analizan los 
lineamientos generales del Plan de Desarrollo 
Local y se definen los proyectos municipales y 
planes de inversiones a ejecutar durante los si-
guientes tres a cuatro años, tomando en cuenta 
criterios como la prioridad de la temática, el nivel 
y número de pobladores beneficiados y la viabi-
lidad técnica y financiera. Al ya tener identifica-
dos los proyectos específicos a ejecutar en los 
próximos años, es imprescindible contar con un 
instrumento que contenga la programación des-
glosada y presupuestada de las distintas activi-
dades que se deberán realizar en el corto plazo 
para el cumplimiento de estos. En el Plan Anual 
Operativo se toma en cuanta las proyecciones 
de los ingresos municipales, y basándose en las 
directrices planteadas en el Plan de Desarrollo 
Municipal, se presupuesta y programa acorde-
mente. 

De forma transversal, existen también tres facto-
res los cuales son de especial relevancia para la 
eficacia de los procesos de planificación munici-
pal. El primero de estos es la participación, tanto 
de autoridades municipales como de represen-
tantes de la sociedad civil y del sector productivo 
en los procesos de planificación. La importancia 
de la participación de autoridades municipales 
radica en que además de conocer muy bien las 
realidades del municipio, estos serán en gran 
medida los encargados de implementar, evaluar 
y darle seguimiento a los proyectos y acciones 
programadas. Así pues, de su entendimiento y 
apropiación de lo planificado depende el éxito 
y cumplimiento de las metas propuestas. En 
cuanto a la participación ciudadana y empresa-
rial, esta es esencial para la correcta identifica-
ción, priorización y definición de las necesidades 
y proyectos territoriales, y a su vez, promueve 
la profundización de las prácticas democráticas 
y el fortalecimiento de la gobernabilidad munici-
pal. 
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El segundo es la rendición de cuentas, ya que 
planificar es estéril si no existen los mecanismos 
adecuados que velen por el cumplimiento de lo 
planificado. Existe entonces la necesidad de que 
las municipalidades cuenten con estructuras in-
ternas y externas (autoridades municipales y so-
ciedad civil)  para el seguimiento, actualización y 
evaluación de sus planes y proyectos. Del fun-
cionamiento de estas estructuras depende en 
gran medida la rendición de cuentas municipal. 
Considerando las dificultades que se encontra-
ron en este estudio para encontrar la información 
de ingresos e ingresos de las municipalidades 
en los diferentes países, es importante asegurar 
que existen mecanismos expeditos mediante los 
cuales los ciudadanos puedan conocer el detalle 
de cómo los ayuntamientos están utilizando los 
recursos que recaudan y si están haciendo es-
fuerzos concretos por lograr su fortalecimiento 
organizativo y capacidad de provisión de bienes 
y servicios.  El último elemento es el recurso hu-
mano. Al ser la planificación un proceso continuo 
y en ciertos aspectos técnico, es imprescindible 
que las municipalidades cuenten con personal 
calificado, y con la disponibilidad de tiempo su-
ficiente, para realizar y responsabilizarse de esta 
función.

El estudio también demuestra que la gestión 
presupuestaria y contable municipal puede ser 
mejorada notablemente por medio de iniciativas 
a nivel nacional de estandarización de lineamien-
tos, lo cual conlleva a recomendar a que este 
tipo de proyectos sean implementados en los 
países con peores calificaciones en estos ejes. 
Adicionalmente, se debe asegurar que los es-
fuerzos existentes, y los que se desarrollen en 
el futuro, también procuren mejorar la gestión 
de tesorería; un área en donde se encuentran 
niveles aún menores de desempeño que en la 
gestión contable y presupuestaria  Dicho esfuer-
zo debe culminar en un uso mucho más difundi-
do de la información producida en ambas áreas, 
sobre todo en aras de fomentar la rendición de 
cuentas.    

Como último punto, uno de los mayores de-
safíos identificados es el del fortalecimiento de 
las capacidades organizativas y administrativas 
municipales de gestión de cobro. En todos los 
países de la región esta área demostró grandes 
debilidades, las cuales podrán ser superadas, 
entre otros elementos, por medio de políticas 
que faciliten el pago de los recibos municipa-
les, por ejemplo, a través del sistema bancario 
e Internet. Asimismo, es necesario que las mu-
nicipalidades mejoren sus sistemas de cobro 
administrativo, y sobretodo el judicial, ya que 
los niveles de morosidad identificados fueron 
bastante altos en toda la región.  Para ello, es 
también indispensable la aprobación de nueva 
legislación que fortalezca el régimen sanciona-
torio hacia los usuarios morosos. 

Dados los retos económicos y administrativos 
que demostraron experimentar individualmente 
un alto porcentaje de municipalidades en la re-
gión, el asociacionismo municipal es una de las 
principales estrategias principales a promover 
para el fortalecimiento de las finanzas municipa-
les. La experiencia de la Fundación DEMUCA ha 
demostrado que la creación y puesta en marcha 
de oficinas intermunicipales de gestión de co-
bro, si cuentan con el apoyo político requerido, 
llevan a un aumento considerable en la recauda-
ción de los impuestos y tasas municipales. Asi-
mismo, tienen una ventaja y valor agregado adi-
cional para las autoridades municipales, ya que 
al redirigir la gestión del cobro de tributos hacia 
una entidad supramunicipal, esto les mitiga la 
presión política que normalmente les genera el 
tema fiscal.
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ANEXO
EVALUACIÓN UTILIZADA 

PARA EL ANÁLISIS CUALITATIVO  

Desarrollo Organizacional

Planificación municipal
1. 	 No se cuenta con un plan de desarrollo mu-

nicipal.
2. 	 Se cuenta con un plan de desarrollo munici-

pal.
3. 	 La municipalidad cuenta con Planes Operati-

vos anuales, derivados del plan de desarrollo 
municipal.

4. 	 La planificación municipal está coordinada 
con el plan de desarrollo nacional o regional.

Organización 
1. 	 No se cuenta con una estructura de Orga-

nizaron formal.
2. 	 Se cuenta con una estructura de Organi-

zación formal expresada en un organigra-
ma que se aplica.

3. 2 	 y se cuenta con un Manual de Organiza-
ción que se aplica.

4. 3 	 y se cuenta con un Manual de Descripción 
y perfil de los puestos, que se aplica ple-
namente.

Registros del personal
1. 	 No se cuenta con expediente de personal de 

cada empleado y los únicos registros están 
relacionados con planillas de pago u otros.

2. 	 Además de los registros de planillas se cuen-
ta con expediente de personal de cada em-
pleado.

3. 	 En el expediente de personal se llevan todos 
los registros importantes relacionados con el 
empleado.

4. 	 El expediente de personal incorpora los re-

gistros que califican el desempeño, las capa-
citaciones y demás créditos., que son utiliza-
dos para la promoción de los empleados.

Contratación de personal
1. 	 La contratación de nuevo personal, se hace 

de acuerdo al perfil del puesto que se va a 
llenar pero no se sigue un proceso institucio-
nalmente establecido.

2. 	 Existe un  proceso de selección, contratación  
e inducción de personal que generalmente se 
aplica por la instancia responsable de contra-
tar el personal.

3. 	 Existe un proceso institucional de selección, 
contratación  e inducción y/o de entrena-
miento del nuevo personal que se incorpora y 
que es aplicado por la instancia responsable 
de contratar al personal.

4. 	 Además de que existe un proceso de con-
tratación institucional de contratación, existe 
un escalafón de personal, que es aplicado a 
todos los empleados.

Capacitación de personal
1. 	 No existen un programa de capacitación del 

personal.
2. 	 Existen un programa parcial  de capacitación 

de personal que atiende necesidades pun-
tuales de las Unidades operadoras.

3. 	 Existe un programa anual de capacitación de 
personal, que parte de la evaluación de per-
sonal y de  atender la demanda de las Unida-
des administrativas y operativas.

4. 	 Los resultados del programa de capacitación 
son insumos utilizados para la promoción del 
personal.
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Contabilidad
 
Funcionamiento del sistema contable
1. 	 Actualizado con atraso de más de un mes.
2. 	 Actualizado con atraso de un mes.
3. 	 Actualizado con una semana de atraso.
4. 	 Actualizado al día de ayer.

Información contable incluida
1. 	 No se genera información para la toma de 

decisiones.
2. 	 Se genera Balance.
3. 	 Balance y Estado de Resultados.
4. 	 Balance, Estado de Resultados, y Flujo de 

Caja y cualquier otro informe requerido.

Públicos que reciben información contable
1. 	 Jefe Financiero, Gerente y/o Alcalde.
2. 	 Los anteriores y el Concejo Municipal.
3. 	 Los anteriores y para instituciones del Go-

bierno Central u otras.
4. 	 Los anteriores y para rendimiento de cuentas 

a la población.

Presupuesto

Destino y uso de la información
1. 	 Para la formulación  del presupuesto única-

mente se toma en cuenta una variación de 
los montos del año anterior sin considerar 
nuevos proyectos.

2. 	 Para el presupuesto se tienen en cuenta las 
actividades del año anterior más las nuevas 
que se financian con el incremento de ingre-
sos previsibles.

3. 	 Para la formulación del presupuesto se parte 
de reconocer las actividades que se quieren 
conservar y los proyectos que se quieren in-
corporar.

4. 	 La planificación estratégica sirve de base 
para la elaboración del presupuesto de la 
municipalidad.

Formulación del presupuesto
1. 	 Mismo presupuesto que el año anterior.
2. 	 Mismo presupuesto que el año anterior más 

el factor de inflación.
3. 	 Mismo que el año anterior mas un porcentaje 

determinado por las autoridades.
4. 	 Sistema estadístico para las proyecciones.

Tipo de presupuesto
1. 	 Tradicional.
2. 	 Por área de gestión.
3. 	 Por programas.
4. 	 Por centro de costos.

Mecanismo de ejecución del gasto
1. 	 Se ejecuta los gastos sin tener en cuenta el 

presupuesto.
2. 	 Se ejecuta el gasto cargado a partidas que 

fueron previstas pero sin importar montos ni 
saldos.

3. 	 Se ejecuta el gasto cargado a partidas que 
fueron previstas pero solo con autoridad de 
gerencia.

4. 	 El gasto se autoriza si existe la partida y el 
monto presupuestario requerido.

Ejecución y control presupuestario
1. 	 No se elabora informe de ejecución.
2. 	 Se elabora informe de ejecución mensual 

y se presentan solicitudes de ajustes pre-
supuestarios.

3. 2 	 y Se elaboran informe de ejecución anual.
4. 3 	 y Se realiza la liquidación presupuestaria.

Nivel de integración del presupuesto
1. 	 El sistema presupuestario no está mecaniza-

do.
2. 	 El Sistema presupuestario está mecanizado 

pero no integrado.
3. 	 Si existe un sistema presupuestario mecani-

zado e integrado a Contabilidad, Compras y 
Tesorería.

4. 	 Existe un sistema presupuestario mecaniza-
do e integrado a Contabilidad, Compras, Te-
sorería y Gobierno central.
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Tesorería 

Nivel de mecanización e integración
1. 	 Si existe un sistema de registro no meca-

nizado.
2. 	 Si existe un sistema de tesorería mecani-

zado.
3. 	 Si existe un sistema de tesorería, mecani-

zado e integrado en línea con los bancos 
con que se trabaja.

4- 3 	 y Si existe un sistema de tesorería, meca-
nizado e integrado a Contabilidad, Cuenta 
Corriente y Presupuesto.

Políticas de control existentes
1. 	 No se dispone de políticas.
2. 	 Sí se dispone de políticas de limitado alcance 

y no se aplican.
3. 	 Si se dispone de políticas de amplio alcance 

(por escrito) y se aplican.
4. 	 Si se dispone de políticas que abarca todos 

los aspectos relevantes y se aplican plena-
mente (aprobadas por el concejo y es del co-
nocimiento de los interesados).

Saldos bancarios
1. 	 No se mantienen saldos ni se consolidan 

cuentas bancarias para ver disponibilidad 
real.

2. 	 Sí, pero  desactualizado a más de una sema-
na.

3. 	 Sí pero desactualizado a menos de una se-
mana.

4. 	 Sí actualizado al día de hoy. 

Planificación de caja
1. 	 No se planifica la caja.
2. 	 Sí con un mes de anticipación.
3. 	 Sí con más de un mes de anticipación.
4. 	 Si con un año de anticipación.

Saldo de caja
1. 	 No hay caja mínima establecida.
2. 	 Si hay saldo establecido pero no se toma en 

consideración para las decisiones de caja

3. 	 Si hay saldo y se toma en consideración para 
las decisiones de caja.

4. 	 Si hay saldo, se toma en consideración para 
las decisiones de caja y además se tiene ne-
gociado un sobregiro para eventos graves no 
previstos.

Sistemas de información
1. 	 No se cuenta con aplicaciones informatiza-

das para las distintas funciones y subsiste-
mas de finanzas.

2. 	 Se cuenta con aplicaciones informatizadas 
para las distintos funciones de finanzas, pero 
estos no están integrados.

3. 	 Se cuenta con aplicaciones informatizadas 
para las distintas funciones de finanzas y és-
tas se encuentran parcialmente integradas.

4. 	 Existe un Sistema de Finanzas Integrado en 
todas sus funciones y subsistemas

Administración tributaria - catastro

Cobertura de catastro fiscal de apoyo a los ser-
vicios (cobro de tasas)
1. 	 No hay catastro.
2. 	 Actualizado en menos del 68%.
3. 	 Actualizado en un   95%-68%.
4. 	 Actualizado en un 100%-95%.

Cobertura del catastro fiscal de la actividad eco-
nómica
1. 	 No hay catastro.
2. 	 Actualizado en menos del 68%.
3. 	 Actualizado en un   95%-68%.
4. 	 Actualizado en un 100%-95%.

Frecuencia de mantenimiento del catastro
1. 	 No se mantiene.
2. 	 Se hacen actualizaciones una vez al año.
3. 	 Se hacen actualizaciones más de una vez al 

año.
4. 	 Se hacen actualizaciones más de una vez 

al año y se actualiza permanentemente de 
acuerdo a reportes de rutina y utilizando una 
metodología estándar.
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Sistema de manejo del catastro
1. 	 Se lleva por medios no sistematizados.
2. 	 Se lleva por medio de Fichas catastrales.
3. 	 Se encuentra mecanizado pero no vinculado 

con el sistema catastral nacional
4. 	 Se encuentra mecanizado el Catastro y vin-

culado con el sistema catastral nacional.

Administración tributaria - cuenta corriente

Sistematización de la cuenta corriente de contri-
buyentes de tasas
1. 	 Se dispone de una cuenta corriente que no 

está mecanizada.
2. 	 Se tiene cuenta corriente mecanizada, pero 

no actualizada.
3. 	 Se tiene cuenta corriente, mecanizada y ac-

tualizada.
4. 	 Se tiene cuenta corriente actualizada, meca-

nizada e integrada con catastro y Tesorería.

Sistematización de la cuenta corriente de contri-
buyentes de impuestos
1. 	 Se dispone de una cuenta corriente que no 

está mecanizada.
2. 	 Se tiene cuenta corriente mecanizada, pero 

no actualizada.
3. 	 Se tiene cuenta corriente, mecanizada y ac-

tualizada.
4. 	 Se tiene cuenta corriente actualizada, meca-

nizada e integrada con catastro y Tesorería.

Tipo de fiscalización tributaria 
1. 	 No se cuenta con un método o sistema de 

fiscalización tributaria.
2. 	 Se cuenta con un mecanismo incipiente de 

fiscalización tributaria.
3. 	 Se cuenta con un sistema incipiente que se 

realiza con los mismos inspectores de catas-
tro y/o Impuestos.

4. 	 El Sistema cuenta con personal especializado 
y se realiza mediante programación anual.

Administración tributaria - sistema de cobro

Emisión y envío de aviso de cobro de tasas
1. 	 No se emiten avisos de cobro
2. 	 Se emiten avisos de cobro
3. 	 Es distribuido por empleados de la alcaldía
4. 	 Es distribuido por terceros

Emisión y envío de aviso de cobro de impues-
tos
1. 	 No se emiten avisos de cobro
2. 	 Se emiten avisos de cobro
3. 	 Es distribuido por empleados de la alcaldía
4. 	 Es distribuido por terceros

Sistema de pago de tasas
1. 	 Contribuyente acude a la alcaldía.
2. 	 Contribuyente acude a Banco o Alcaldía.
3. 	 Los anteriores y se envía cobrador a domici-

lio.
4. 	 Se cancela conjuntamente con otros servi-

cios como energía Eléctrica y/o Agua y/o Te-
léfono.

Sistema de pago de Impuestos.
1. 	 Contribuyente acude a la alcaldía
2. 	 Contribuyente acude a Banco o Alcaldía.
3. 	 Los anteriores y se envía cobrador a domici-

lio.
4. 	 Se cancela conjuntamente con otros servi-

cios como energía Eléctrica y/o Agua y/o Te-
léfono.

Identificación y procesamiento de  la mora
1. 	 No se identifica a los contribuyentes en 

mora.
2. 	 Si se identifica a los contribuyentes en mora 

pero no se clasifican.
3. 	 Si existe clasificación y el reporte esta des-

actualizado más tiempo que el razonable u 
otorgado por ley.

4. 	 Si existe clasificación y se genera reporte.
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Depuración de mora y cobro judicial
1. 	 No existe un proceso sistemático de depura-

ción de Mora.
2. 	 Existe un proceso sistemático de depuración 

de la Mora.
3. 	 Se envían sistemáticamente avisos de cobro 

siguiendo el proceso de Ley.
4. 	 Se recurre al cobro judicial.

Gestión de servicios – participación privada

Utilización de participación privada en provisión 
de servicios
1.	 Sí.
2.	 No.

Resultados de la utilización de la participación 
privada
1.	 No hay resultados visibles obtenidos.
2.	 Se disminuyeron los costos.
3.	 Se aumentaron los ingresos.
4.	 Ambos.

Reacción de los empleados
1.	 No apoyan esta modalidad de contratación.
2.	  Indiferentes.
3.	 Apoyan la modalidad de contratación.
4.	 La apoyan y promueven esta modalidad de 

contratación.

Reacción de la comunidad
1.	 No han sentido mejoría alguna.
2.	 Indiferentes.
3.	 Han sentido mejoría en la calidad de los ser-

vicios.
4.	 Han sentido mejoría y apoyan este tipo de 

modalidades de contratación.

Gestión de servicios - arrendamientos

Tipo de arrendamiento
1. 	 No se usa esta modalidad de contratación.
2. 	 Se utiliza el arrendamiento operativo o finan-

ciero.
3. 	 Se utilizan ambos.

4.  Es una práctica usual en las municipalidades 
su utilización.
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EX
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CAPÍTULO DIEZ

10.1.	 ANÁLISIS NIVEL NACIONAL 

10.1.1	 Entorno económico 

En general, se confirmó que en América Central 
y República Dominicana los gobiernos locales 
siguen teniendo una participación reducida en 
el gasto del presupuesto total del estado. Por 
esta razón, en todos los países se observa un 
bajo nivel en el índice de descentralización fis-
cal, siendo El Salvador el que tiene el nivel más 
alto (8.59y Costa Rica el más bajo con 3.73% 
(Cuadro 10.1). Conviene, pues, comparar estos 
resultados con otros países de similar tamaño 

en otras regiones del mundo.  Por ejemplo, en 
países como Holanda y Luxemburgo, los cua-
les son pequeños y poco diversos, se observan 
índices de descentralización fiscal considerable-
mente mayores (29.9% y 18.7% respectivamen-
te) que en América Central y República Domini-
cana (Piffano, 1999).

La participación de los tributos municipales den-
tro de la carga tributaria total es también muy 
baja.  Específicamente, se observa que sólo en 
Honduras y Nicaragua, la carga tributaria co-
rrespondiente a los gobiernos locales representa 
más de un 1% del PIB nacional.
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Cuadro Nº. 10.1 
Índice de descentralización fiscal por país, 2005

Fuente: Ministerio de Hacienda (El Salvador), Ministerio de Finanzas Públicas (Guatemala), Banco Central de Honduras, 
Presupuesto Nacional 2005 y Anuario De Finanzas Municipales 2005 (Nicaragua), Ministerio de Hacienda (Costa Rica), 
Ministerio de Economía y Finanzas (Panamá), Ministerio de Finanzas (República Dominicana).
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Cuadro Nº. 10.2 
Información sobre ingresos y gastos de Gobierno Central 

y Gobiernos  Locales por país, 2005

* Carga tributaria se mide como la relación de los  ingresos tributarios (Gobierno Central y Municipalidades)  entre el PIB total del país.
** incluye gobiernos regionales.
Fuente: Ministerio de Hacienda (El Salvador), Ministerio de Finanzas Públicas (Guatemala), Banco Central de Honduras, Presupuesto Na-
cional 2005 y Anuario De Finanzas Municipales 2005 (Nicaragua), Ministerio de Hacienda (Costa Rica), Ministerio de Economía y Finanzas 
(Panamá), Ministerio de Finanzas (República Dominicana)

Fuente: Ministerio de Hacienda (El Salvador), Ministerio de Finanzas Públicas (Guatemala), Banco Central de Honduras, 
Presupuesto Nacional 2005 y Anuario De Finanzas Municipales 2005 (Nicaragua), Ministerio de Hacienda (Costa Rica), 
Ministerio de Economía y Finanzas (Panamá), Ministerio de Finanzas (República Dominicana).
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En esta sección se presenta una valoración ge-
neral del entorno institucional que condiciona 
cuatro ejes fundamentales que condicionan el 
estado de las finanzas municipales: autonomía 
financiera, suficiencia financiera, subsidiariedad 
y solidaridad o equidad social.

Situación de la autonomía financiera de los 
municipios

Autonomía para establecer impuestos. Con-
sistentemente se encontró que en los países 
estudiados, los gobiernos locales no tienen la 
potestad de establecer sus propios impuestos.  
Sólo en el caso de Panamá y República Domi-
nicana se otorga este poder a las municipalida-
des.  No obstante, en ambos países, los ingre-
sos por impuestos son incluso más bajos que 
en los demás países de la región. Igualmente, no 
se encontraron mecanismos de apoyo técnico 
y político a los ayuntamientos para orientar sus 
propuestas tributarias. 

Autonomía para establecer tasas. En gene-
ral, los ayuntamientos de la región sí están fa-
cultados para establecer sus propias tasas por 
los servicios que proveen. Donde sí tienden a 
ver mayores limitaciones es para la actualización 
de dichas tasas. Sin embargo, llama la atención 
que en la mayoría de países se perciben montos 
muy reducidos por cobro de tasas y venta de 
servicios.  Por ejemplo, en las municipalidades 
consultadas en Honduras, Guatemala y Nica-
ragua, se perciben por este rubro en promedio 
$US1.79, $US2.23 y $US1.78 por habitante, 
respectivamente. 

Autonomía en el uso de fondos del gobier-
no central. Sistemáticamente se encontraron 
limitaciones al uso de fondos transferidos por 
el gobierno central.  En particular, se tiende a 
limitar el porcentaje utilizado para cubrir egresos 
corrientes; esto puede estar limitando la capa-

cidad de los ayuntamientos para fortalecer su 
base de recursos humanos y su capacidad or-
ganizacional e institucional en general.   

Autonomía para la prestación de servicios a 
través de coparticipación.  No se encontraron 
limitaciones para utilizar esta modalidad de pro-
visión de servicios.  No obstante, en la práctica 
su utilización se concentra principalmente a los 
ayuntamientos de mayor tamaño.

Autonomía para la contracción de deuda.  
En general, en todos los países del estudio, los 
ayuntamientos están facultados para contraer 
deuda.  No obstante, la norma es que existan 
condiciones que deben cumplir los ayuntamien-
tos.  Por ejemplo, se limita en algunos casos el 
monto que se puede pedir prestado o se res-
tringe esta opción a casos en que sea claro que 
los ingresos propios no cubren las necesidades 
existentes.  No obstante, tomando en cuenta 
el caso de El Salvador y Guatemala, en donde 
muchas municipalidades contrajeron cantidades 
excesivas de deuda debido a la inexistencia de 
restricciones suficientes, dichas limitaciones en 
buena medida pueden funcionar como un me-
canismo para asegurar que no se comprometa 
el principio de la suficiencia financiera. El reto 
es definir las normas que permitan el endeuda-
miento municipal de mediano y largo plazo para 
la financiación de bienes y servicios públicos de 
gran impacto económico y social, sin afectar ex-
cesivamente la salud financiera de los gobiernos 
locales. 

Situación de la suficiencia financiera de las 
municipalidades

En todos los países del estudio, existen factores 
significativos que inciden negativamente en la 
suficiencia financiera municipal.  Por una parte, 
como se mencionó anteriormente, en ninguno 
de los países tienen los ayuntamientos un po-
der real para establecer impuestos.  Además, en 
algunos de los países, como en el caso de El 
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Salvador, Panamá y República Dominicana, las 
municipalidades no cobran ni reciben fondos a 
través del impuesto a los bienes inmuebles.  Esto 
es problemático, ya que por una parte, este es 
un impuesto altamente redituable. Paralelo a lo 
anterior, en algunos países del estudio, como en 
Honduras y Costa Rica, hay vacíos legales que 
limitan las posibilidades de modificar impuestos 
y tasas desactualizadas.  

Por otra parte, las transferencias del gobierno 
central representan una parte significativa de los 
ingresos de las municipalidades, con la excep-
ción de Panamá y Costa Rica (ya que no reciben 
transferencias como porcentaje del presupuesto 
nacional).  En buena medida, resulta claro que 
la inversión municipal en activos fijos depende 
en gran medida a la existencia de estos fondos.  
Sin embargo, las transferencias tienden a tener 
restricciones en su utilización, lo que hace que 
los ayuntamientos dependan en buena medida 
de sus fondos propios para cubrir sus gastos 
corrientes.  En el caso de El Salvador, este tipo 
de situación está relacionada también con el alto 
nivel de endeudamiento en que tienden a encon-
trarse las municipalidades consultadas. 

Un caso interesante a resaltar es Nicaragua, en 
donde parte de las transferencias constitucio-
nal a las municipalidades es definida en función 
de la eficiencia de los ayuntamientos en reco-
lectar el impuesto a los bienes inmuebles.  Lo 
interesante de este caso es que esta norma pa-
rece estar incrementando la eficiencia en la re-
colección de impuestos, sin que esto afecte a 
las municipalidades en áreas de menor nivel de 
desarrollo.  En particular, destaca que práctica-
mente no existe correlación entre los impuestos 
recolectados y las transferencias.  En general, se 
esperaría que en casos en donde se da pereza 
fiscal en las municipalidades, habría una correla-
ción negativa fuerte entre las transferencias del 
gobierno central y los impuestos recolectados a 
nivel local (i.e. entre más transferencias ingresan, 
menos impuestos se cobran).  Además, algunas 

municipalidades en áreas de escasos recursos 
logran recolectar sumas relativamente altas de 
impuestos.  De esta forma, provisto que se dé 
apoyo al fortalecimiento institucional para mejo-
rar la recolección de impuestos, es posible que 
incentivos como el utilizado en Nicaragua redun-
den positivamente en la suficiencia financiera. 

Como último punto, se debe resaltar que en nin-
guno de los países del estudio, existe una polí-
tica de Estado que asegure la suficiencia finan-
ciera local según las competencias y potestades 
que les han sido otorgadas a las municipalida-
des. Por ello, es indispensable que en cada país 
se calcule objetivamente la cantidad de recursos 
económicos necesarios para que los gobiernos 
locales, con niveles de calidad definidos, cum-
plan cabalmente sus funciones establecidas por 
ley, y con base en los resultados, definir los me-
canismos de financiamiento y de gasto requeri-
dos. Lo anterior sería el primer paso necesario 
para realmente asegurar la suficiencia financiera 
local como política de Estado.  

Situación de la Subsidiariedad  

El principio de subsidiariedad parte de que el 
Estado, en la medida de lo posible, debe resol-
ver los asuntos públicos en las instancias más 
cercanas a los interesados, o sea, a nivel de los 
gobiernos locales. Así pues, tiene por objeto 
garantizar una toma de decisión lo más cerca 
posible del ciudadano. La subsidiariedad se im-
plementa cuando un nivel superior del Estado 
asume y garantiza el cumplimiento de alguna 
función pública que, por diferentes razones, no 
pueden resolverse adecuadamente en el ámbito 
local. Entendido de esta manera, la subsidiarie-
dad es un principio rector y de garantía del Esta-
do para la definición de transferencias de com-
petencias y responsabilidades a los órganos de 
gobierno más próximos a la población, cuando 
estos se encuentren en condiciones de ejercer-
las con eficiencia y eficacia. 



160

Fundación para el Desarrollo Local y el Fortalecimiento Municipal 
e Institucional en Centroamérica y el Caribe

161

Estudio comparativo sobre las finanzas municipales para el desarrollo local
en Centroamérica y República Dominicana

CE
N

TR
OA

M
ÉR

IC
A 

Y 
R

EP
ÚB

LI
CA

 D
O

M
IN

IC
AN

ANo existe un estudio sistemático que específica-
mente haya determinado el número de compe-
tencias que ejerce el gobierno central y que de-
berían ser ejercidas por los gobiernos locales en 
los distintos países de la región.  Sin embargo, 
se encontró sistemáticamente que los gobier-
nos centrales destinan, sin participación de las 
municipalidades, sumas de dinero proporcional-
mente altas a iniciativas de fomento del desarro-
llo local en áreas de competencia local.  El caso 
más claro de esto es Panamá, en donde estos 
fondos representan alrededor de un 1,298% de 
lo transferido a las propias municipalidades.  

Situación de la solidaridad intermunicipal 

En general, en ningún país se observó un siste-
ma de asignación de fondos del gobierno central 
a las municipalidades en donde se utilice sólo el 
criterio de la solidaridad intermunicipal.  No obs-
tante, hay importantes diferencias entre países; 
por ejemplo, en Guatemala sólo un 10% es de-
finido con un criterio de solidaridad y más bien, 
un 25% se destina de forma proporcional a al 
ingreso per cápita ordinario de cada jurisdicción 
municipal (lo cual privilegia a los municipios con 
mayores niveles de ingreso).  En El Salvador, por 
otra parte, se asigna un 45% de las transferen-
cias con criterios de solidaridad.   

Finalmente, es importante destacar que en el 
caso de Honduras y Nicaragua, en donde fue 
posible localizar cifras de pobreza para los muni-
cipios, se encontraron correlaciones relativamen-
te fuertes entre el nivel de pobreza y los montos 
transferidos (0.46 y 0.44 respectivamente).   Esto 
contrasta considerablemente con Guatemala en 
donde de hecho existe una correlación positiva 
entre el nivel de desarrollo y las transferencias, 
lo cual atenta claramente contra el principio de 
solidaridad intermunicipal.    

10.2. 	 PRINCIPALES RESULTADOS 
	 FINANCIEROS 

10.2.1 	Ingresos municipales 

Como se puede apreciar en el cuadro 10.3, en 
casi todos los países, con excepción de Costa 
Rica y Panamá, las transferencias del gobierno 
central constituyen más del 60% de los ingresos 
municipales. Cabe destacar que dichas trans-
ferencias tienen limitaciones para su utilización, 
sobre todo con relación a su uso para gastos 
corrientes.  Así pues, esta situación permite que 
niveles relativamente altos de ingresos totales 
puedan coexistir con fondos insuficientes para 
los gastos corrientes de las municipalidades.

Asimismo, destaca que a excepción de Costa 
Rica, los montos que ingresan a las municipa-
lidades por concepto de impuestos y tasas, 
derechos y ventas de servicios son bastante 
bajos, a pesar de que en la mayoría de países, 
las municipalidades pueden cobrar el impuesto 
sobre los bienes inmuebles y sobre las activida-
des económicas.  Ligado al punto anterior, sólo 
en Costa Rica se lograron identificar ingresos 
considerables por multas e intereses por mo-
rosidad, e incluso en este país, estos montos 
tienden a ser pequeños en relación al nivel total 
de morosidad existente.  Esto apunta hacia la 
enorme importancia de mejorar a nivel regional 
los mecanismos de cobro, los cuales tienden a 
ser poco generalmente poco eficientes.

Es importante notar que en general, las munici-
palidades de menor tamaño tienden a recaudar 
montos per cápita menores de ingresos propios.  
Esto tiene que ver con el hecho de que tienden a 
operar en jurisdicciones de menor nivel de desa-
rrollo socioeconómico.   Sin embargo, también 
tiene que ver con el hecho de que toda munici-
palidad requiere incurrir en ciertos costos fijos; 
esto implica que para las municipalidades pe-
queñas, se espera que estos egresos sean pro-
porcionalmente más altos.  Por esta razón, es 
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recomendable que sobre todo en los países con 
un alto número de municipalidades pequeñas se 
consideren mecanismos de asociacionismo mu-
nicipal como estrategia para el fortalecimiento 
de la gestión financiera y de cobro de los gobier-
nos locales.   

Por último, un hallazgo interesante es que dado 
que los mecanismos de endeudamiento no han 
sido ampliamente utilizados con excepción de 

en El Salvador y Guatemala, se observan mon-
tos relativamente bajos provenientes de este 
rubro.  No obstante, en ambos países, se dan 
casos de municipalidades que ven su salud fi-
nanciera y posibilidades de actuación afectadas 
por el exceso de endeudamiento. En general, 
son las municipalidades más grandes las que 
parecieran tener mayor capacidad para acceder 
a créditos.

Cuadro Nº. 10.3 
Estructura de ingresos municipales por país ($US por habitante y porcentajes), 2005

Fuente: Ministerio de Economía y Finanzas (Panamá), Contraloría General de la República (Costa Rica), Instituto Ni-
caragüense de Fomento Municipal, Instituto de Fomento Municipal (Guatemala), Contraloría General de la República 
(República Dominicana), Ministerio de Hacienda de El Salvador.

10.2.2	 Egresos municipales

Destaca que con excepción de Costa Rica, 
Panamá y El Salvador, en la región se destinan 
relativamente pocos fondos a las remuneracio-
nes (i.e. salarios y otros gastos relacionados con 
el personal municipal). Como se observa en el 
Cuadro 10.4, los montos por remuneraciones 
representan alrededor de una cuarta parte de 
los egresos municipales.  Esto está relacionado, 
entre otros aspectos, con el hecho de que las 

transferencias del gobierno central tienen consi-
derables limitaciones para ser destinados a este 
rubro. Asimismo, dentro  los diferentes países 
se nota que hay diferencias en el porcentaje que 
dedican las municipalidades a remuneraciones 
y lo que dedican a la compra de bienes y servi-
cios.  Esto apunta hacia la importancia de reali-
zar análisis más exhaustivos en cada país sobre 
los procesos que median la definición e imple-
mentación de presupuestos a nivel municipal.  
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inversión en activos fijos, cuyo rubro en prome-
dio es el más alto ya que asciende al 50% de 
los egresos totales. En casos como Costa Rica 
y Panamá, los bajos montos están relacionados 
primordialmente a la escasez de recursos recibi-
dos por concepto de transferencias. En el caso 
de República Dominicana y de nuevo Panamá, 
pareciera estar relacionado con la débil capaci-
dad de generación de ingresos propios por par-
te de las municipalidades.  A su vez, en países 
como El Salvador y Guatemala, es frecuente 
que en municipalidades donde se dan niveles 
relativamente altos de inversión en activos fijos 
se observen también dificultades para cubrir los 
egresos corrientes.  

Adicionalmente, se observan por lo general 
montos relativamente bajos de dinero destina-
do al servicio de la deuda. No obstante, en El 

Salvador (sobre todo para las municipalidades 
más pequeñas) y en algunas municipalidades de 
Guatemala, el alto nivel de endeudamiento limi-
ta sustancialmente su capacidad de inversión y 
de fortalecer sus capacidades institucionales de 
gestión.

Finalmente, Nicaragua es un caso interesante 
en lo que se refiere al formato de presentación 
del presupuesto. En la sección de egresos que 
presentan las municipalidades, no sólo se inclu-
ye el monto que se invierte en activo fijo, sino 
que además se incluye el monto invertido en el 
sector social.  Específicamente se incluyen los 
datos en áreas tales como salud y educación, 
así como lo que se invierte en el fortalecimiento 
institucional del ayuntamiento.  Esto es impor-
tante para superar la visión de ayuntamientos 
cuya misión fundamental es la de proveedores 
de infraestructura física. 

Cuadro Nº. 10.4 
Estructura de egresos municipales por país ($US por habitante y porcentajes), 2005

Fuente: Ministerio de Economía y Finanzas (Panamá), Contraloría General de la República (Costa Rica), Instituto Ni-
caragüense de Fomento Municipal, Instituto de Fomento Municipal (Guatemala), Contraloría General de la República 
(República Dominicana), Ministerio de Hacienda de El Salvador.
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10.2.3	 Otros resultados financieros

En el cuadro 10.5, se pueden observar los resul-
tados de las otras variables que sirven para de-
rivar una idea general del estado de las finanzas 
municipales en la región, a saber: autosuficien-
cia financiera, liquidez y flexibilidad.

Autosuficiencia

La autosuficiencia financiera municipal se puede 
determinar mediante la proporción de los ingre-
sos propios de la municipalidad con respecto a 
los ingresos totales que percibe. De esta forma 
se determina el nivel de dependencia de las ad-
ministraciones locales de los recursos externos 
para el cumplimiento de sus funciones. A mane-
ra de ilustración, si el índice de autosuficiencia 
financiera de una municipalidad es el 25%, sig-
nifica que su dependencia de recursos externos 
es del 75%.  Destaca que con la excepción de 
Costa Rica y Panamá, ningún otro país supera 
el nivel de 35% de autosuficiencia.  Esto está 
estrechamente relacionado con las limitaciones 
institucionales y organizaciones para la genera-
ción de ingresos propios. O sea, se puede afir-
mar que los gobiernos locales de la región en 
gran medida dependen financieramente de las 
transferencias económicas que reciben del Es-
tado. 

Liquidez

La liquidez es definida como la capacidad de 
generar suficiente efectivo para hacer frente a 
los compromisos inmediatos o de corto plazo 
(proporción entre ingresos corrientes y egresos 
corrientes).  Lo deseable es que este indicador 
sea superior al 100%, lo cual significa que los in-
gresos corrientes son suficientes para cubrir los 
egresos corrientes y los pagos de amortización 
de deuda.   

Este indicador tiene también bastante variabili-
dad en la región.  Por una parte, los bajos ni-

veles en El Salvador y Honduras muy probable-
mente están relacionados con las restricciones 
relacionadas con el uso de transferencias del 
gobierno central, lo cual resulta en que los ingre-
sos corrientes no siempre sean suficientes para 
cubrir los gastos corrientes. Esto puede estar 
afectando considerablemente la capacidad de 
fortalecimiento organizacional en estos países.  
Por otra parte, en los países en que se supe-
ra el 100% de nivel de liquidez, esto está tam-
bién acompañado con aspectos negativos.  En 
particular, en Costa Rica, Panamá y República 
Dominicana, los datos sugieren que se cubren 
los gastos corrientes, pero que esto redunda en 
poca disponibilidad de dinero para inversión en 
activos fijos.  

Flexibilidad financiera

La flexibilidad financiera es la capacidad de ha-
cerle frente a gastos o situaciones imprevistas, 
tales como el incremento en la demanda de bie-
nes y servicios de la población, desastres natu-
rales, desaceleración de la economía local, etc. 
En este caso, se utiliza el ahorro corriente per 
cápita como indicador para esta variable, con 
una asignación de 0% para aquellas municipa-
lidades con ahorro corriente negativo.  Destaca 
que en muchos países la flexibilidad es muy li-
mitada, por ejemplo en Panamá, Nicaragua y El 
Salvador.  En este sentido, la insuficiencia de las 
transferencias del gobierno central para cubrir 
los gastos corrientes y la baja capacidad de ge-
neración en ingresos propios inciden en la falta 
de fondos para cubrir eventualidades.
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ACuadro Nº. 10.5 
Ingresos y egresos per cápita municipales por país, 2005 (US$)

Fuente: Ministerio de Economía y Finanzas (Panamá), Contraloría General de la República (Costa Rica), Instituto Ni-
caragüense de Fomento Municipal, Instituto de Fomento Municipal (Guatemala), Contraloría General de la República 
(República Dominicana), Ministerio de Hacienda de El Salvador

Cuadro Nº. 10.6 
Situación financiera municipal por país, 2005*

Fuente: Ministerio de Economía y Finanzas (Panamá), Contraloría General de la República (Costa 
Rica), Instituto Nicaragüense de Fomento Municipal, Instituto de Fomento Municipal (Guatemala), 
Contraloría General de la República (República Dominicana), Ministerio de Hacienda de El Salvador
*Ver también Cuadro No. 10.5 para la información base.
** En casos de municipios con ahorro corriente negativo, se considera la flexibilidad como 0.
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10.3. 	 ANÁLISIS DE LA GESTIÓN 
	 FINANCIERA Y TRIBUTARIA LOCAL

El desempeño financiero de las municipalidades 
ha sido analizado mediante la recolección de in-
formación cualitativa recabada en las municipa-
lidades, referida a sus capacidades de gestión 
general, financiera y tributaria.

Así pues, para cada elemento evaluado se pre-
sentan índices que se construyen a partir del 
promedio de resultados que oscilan entre 1 y 
4, según sea el nivel de desarrollo de la gestión 
de cada municipalidad en cada uno de los ejes 
evaluados.  De esta forma, se dividen las pun-
tuaciones posibles en seis rangos, para ubicar 
el nivel de gestión de cada municipalidad en seis 
posibles niveles de desarrollo.  

Cuadro Nº. 10.7 
Nivel de desarrollo de gestión según la calificación numérica por índice

Cuadro Nº. 10.8 
Promedios cualitativos sobre gestión administrativa y tributaria municipal por país, 2005

Fuente: Entrevistas realizadas a autoridades y funcionarios municipales de la muestra del estudio.
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A10.3.1	 Planificación y desarrollo 
	 organizacional

Esta área es la base fundamental de un buen 
desempeño financiero, ya que sin el debido 
planeamiento, es poco probable que se lleve a 
cabo una buena administración de los ingresos 
y egresos. 

En general esta área presenta carencias signifi-
cativas en todos los países.  En particular, es co-
mún encontrar una falta sistemática de políticas y 
procedimientos en el área de gerencia de recur-
sos humanos, lo cual se explica en gran medida 
por la falta de implementación de un sistema de 
Carrera Administrativa Municipal. Además, en 
países como Panamá, República Dominicana, 
Honduras y Guatemala, son pocos municipios 
los que cuentan con planes de desarrollo y es 
sólo en una minoría de ellos donde existen po-
líticas y procedimientos formales orientados a 
fortalecer el recurso humano.  Además, una ten-
dencia que se da en todos los países es la falta 
de iniciativas de capacitación para el personal.  

Los problemas en el área de recursos humanos 
están muy relacionados tanto con la falta de re-
cursos económicos para fortalecer la base de 
capital humano como con la alta rotación que 
se da a raíz de los cambios de gobierno.  Esto 
último, a su vez, está también relacionado con la 
falta de implementación de un sistema de carre-
ra administrativa municipal. 
   

10.3.2	 Gestión Financiera

Este eje de la gestión municipal es fundamental 
sobre todo para proveer la información necesa-
ria para la toma de decisiones que asegure una 
planificación y utilización óptima de los recur-
sos públicos locales.  En este componente se 
encuentran la contabilidad, el presupuesto y la 
tesorería.

Contabilidad

Se evaluó hasta qué punto mantienen las muni-
cipalidades de la muestra regional tienen prác-
ticas avanzadas de contabilidad.  En particular, 
se consideró si se provee información completa 
para la toma de decisiones, el nivel de actualiza-
ción de la misma y el nivel de sistematización de 
los procesos utilizados. 

En este eje, se encontraron grandes diferencias 
entre países. Las municipalidades de República 
Dominicana, El Salvador y hasta cierto punto en 
Guatemala, demostraron prácticas contables 
avanzadas.  En estos tres casos, la diferencia es 
generada por el hecho de que existe una norma-
tiva de aplicación nacional que obliga a las muni-
cipalidades a cumplir con ciertos requisitos téc-
nicos.  Además, es interesante en estos casos, 
que dicha normativa no sólo ha incidido en las 
municipalidades de mayor tamaño, sino que ha 
tenido un efecto significativo en municipalidades 
pequeñas y medianas por igual.   No obstante, 
incluso donde hay mejores prácticas, tiende a 
existir una falta de difusión de la información.  

Presupuesto 

Primero que nada, cabe destacar que en gene-
ral, tiende a ser difícil el acceder a las liquidacio-
nes presupuestarias de las municipalidades de 
la región, siendo esto particularmente problemá-
tico en Guatemala y la República Dominicana.  
Esto es un primer indicador de los problemas 
de falta de transparencia y rendición de cuentas 
que giran alrededor de las finanzas municipales 
en la región.

En cuanto a los resultados de la investigación 
cualitativa, en este eje se evaluó la solidez de 
los sistemas de presupuestación.  En particular, 
se tomaron aspectos tales como la existencia 
de un proceso mecanizado de presupuestación 
y la existencia los mecanismos de control de la 
ejecución del presupuesto. 
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Se observa una tendencia para el área de pre-
supuesto similar a la encontrada para la de con-
tabilidad; en otras palabras, en donde existen 
iniciativas a nivel nacional para lograr normas 
estándares de gestión presupuestaria, se ob-
servan resultados mucho mejores.  Por ejem-
plo, en Nicaragua y Guatemala, en donde se ha 
implementado una iniciativa a nivel nacional, se 
observa que casi las municipalidades tienden a 
contar con procesos de control y sistemas me-
canizados de gestión presupuestaria.

Tesorería

En esta área, se evalúa principalmente los meca-
nismos con los que cuentan los gobiernos muni-
cipales para el manejo del flujo de caja.  Contra-
rio a las dos anteriores, no existe caso alguno en 
que se haya realizado un sistemático esfuerzo 
a nivel nacional que incida en un mejor desem-
peño en las municipalidades. Por esta razón, 
se observan prácticas insuficientes y grandes 
diferencias entre municipalidades pequeñas y 
grandes en cuanto a sus prácticas de tesorería. 
Por ejemplo, es muy frecuente encontrar en los 
diversos países municipalidades que no cuentan 
con sistemas mecanizados ni políticas formales 
para el manejo del flujo de caja.  

Una interrogante que deriva de la falta de inicia-
tivas de los gobiernos centrales por apoyar u 
obligar a las municipalidades a mejorar en este 
eje es por qué no se han dado tales esfuerzos.  
Esto puede deberse al hecho de que la tesore-
ría, contrario al presupuesto y a la contabilidad, 
no es tan relevante para el control de gastos que 
normalmente se realiza sobre los ayuntamien-
tos.  En particular, esto es importante cuando 
se condicionan las transferencias a determina-
dos usos por parte de las municipalidades.  En 
cambio, el buen funcionamiento de la tesorería 
es primordialmente de interés para la municipali-
dad.  Así pues, el buen desempeño de una mu-
nicipalidad con su manejo de la tesorería termi-
na dependiendo de su nivel de interés propio y 

posibilidades económicas e institucionales. Por 
ello, se observan considerables diferencias entre 
las municipalidades grandes y las medianas y 
pequeñas, ya que las grandes manejan flujos de 
efectivo mayores, lo que hace necesario mante-
ner prácticas de tesorería más desarrolladas.  

10.3.3 Administración tributaria

En esta sección, se evaluó para cada país los 
sistemas que utilizan los gobiernos locales para 
recolectar los impuestos que por ley les corres-
ponden.  Se tomó en cuenta hasta qué punto el 
catastro  y la cuenta corriente generan informa-
ción precisa y actualizada de la basa impositiva 
de la jurisdicción y los sistemas que se utilizan 
para garantizar el pago de parte de los contri-
buyentes. 

Catastro

La base tributaria es lo fundamental para la ge-
neración de los fondos propios. En los países 
evaluados, a pesar de que algunos de los países 
han comenzado a hacer esfuerzos por mejorar 
el catastro nacional, esto no ha generado un 
cambio sustancial en el manejo de esta área a 
nivel local.  En particular, problemas tales como 
la desactualización impositiva y la falta de ac-
tualizaciones periódicas o un bajo nivel de co-
bertura del catastro municipal tienden a ser la 
norma en las municipalidades pequeñas y hasta 
cierto punto en las medianas en todos los países 
incluidos en el estudio.

Cuenta Corriente

El desempeño en esta área está muy relacio-
nado con el desempeño del catastro, ya que 
ambos están orientados a generar información 
sobre los montos por impuestos y tasas que se 
deben recolectar.  No obstante, incluso en los 
países donde se han dado iniciativas por mejo-
rar el catastro, tampoco se notan mejoras consi-
derables en el manejo de la cuenta corriente.  De 
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Ahecho, en todos los países se observan niveles 
de desempeño deficientes como promedio ya 
que tiende a existir una carencia de  sistemas de 
fiscalización tributaria y sistemas mecanizados y 
actualizados de manejo de las cuentas de tasas 
e impuestos. Igualmente, se observan grandes 
diferencias entre municipalidades de diferentes 
tamaños en todos los países, siendo las grandes 
las que normalmente resultaron con calificacio-
nes más elevadas.  

Sistema de Cobro

Esta es otra área de la gestión municipal que 
tiene fuertes repercusiones sobre los niveles de 
recaudación fiscal a nivel local. En particular, es 
frecuente observar números relativamente altos 
de municipalidades ofreciendo muy pocas fa-
cilidades para el pago e igualmente, se hacen 
pocos esfuerzos por procurar el pago de los 
contribuyentes morosos, lo cual demuestra la 
necesidad de fortalecer las capacidades muni-
cipales de gestión de cobro en toda la región. 
Como se mencionó anteriormente, esta redun-
da en bajos niveles de generación de ingresos 
propios. Como último punto, destaca que sólo 
en Costa Rica se identificaron ingresos significa-
tivos en algunas municipalidades por concepto 
de multas e intereses a los contribuyentes mo-
rosos.  

Gestión de servicios

En general, en todos los países de estudio se 
han implementado modalidades innovadoras 
para la provisión de servicios públicos locales, 
tales como la contratación privada.  No obs-
tante, estas prácticas se dan primordialmente 
en las municipalidades más grandes.  Por otra 
parte, en los casos en que se ha utilizado esta 
modalidad, tienden a reportarse resultados po-
sitivos en términos de reducción de costos e in-
cremento de ingresos; eso sí, no tienden a men-
cionarse mejoras en la calidad  reportadas por 
los usuarios finales.  

10.4	 LAS FUENTES DE FINANCIAMIENTO 
CENTRALIZADAS PARA 

	 EL DESARROLLO LOCAL

 En general, se lograron identificar en cada país 
una importante cantidad de iniciativas del go-
bierno central para promover el desarrollo local 
en áreas de competencia municipal de manera 
paralela a los gobiernos locales.  Por ejemplo, 
en Guatemala el monto invertido en este tipo de 
iniciativas asciende al 163% de las transferen-
cias directas a las municipalidades y en Panamá 
llega al 1,298%   

Este fenómeno es una clara muestra de la falta 
de descentralización en los estados de Centro-
américa y República Dominicana, ya que fun-
ciones y recursos que deberían ser gestionadas 
por las municipalidades, al ser los niveles de go-
bierno más cercanos y conocedores del territo-
rio, aún tienden en gran medida a ser ejecutados 
por instituciones del nivel central. 

 
10.5	 RESUMEN DE RESULTADOS 
	 Y RECOMENDACIONES 

Nivel de análisis nacional

Destaca que en todos los países de este estudio 
hay considerables limitaciones a la autonomía fi-
nanciera de las municipalidades, las cuales afec-
tan directamente su suficiencia. Por ejemplo, en 
ninguno de los países de la región los ayunta-
mientos cuentan con la potestad de establecer 
y modificar sus propios impuestos, lo cual reper-
cute sobre sus posibilidades de generar ingresos 
tributarios ligados y ajustados a las condiciones 
propias del municipio. 

Es también de destacar que en El Salvador, 
Panamá y República Dominicana, las munici-
palidades no reciben ingresos por concepto de 
impuesto a los bienes inmuebles. Esto es una 
gran limitación fiscal, ya que según la experien-
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cia costarricense y en general la mundial, la re-
colección de este impuesto tiende a ser de los 
más redituables. Asimismo,  y sobretodo para 
los municipios con población más dispersa, el 
impuesto territorial tiende a representar una alta 
proporción de los ingresos propios. El cobro del 
impuesto sobre actividades económicas es otra 
importante fuente potencial de ingresos para las 
municipalidades que requiere ser fortalecida. Es-
pecíficamente, aún muchos ayuntamientos co-
bran este impuesto por medio de un monto fijo 
según la actividad económica, aunque lo más 
equitativo y rentable es cobrar un porcentaje fijo 
sobre los ingresos o utilidades de la empresa. 
 
En cuanto a las tasas, los gobiernos locales sí 
cuentan con la potestad de crearlas pero nor-
malmente tienen limitaciones para actualizarlas. 
Dicha situación conlleva a que normalmente las 
tasas que se cobran están muy desactualizadas; 
significando así una importante pérdida de in-
gresos potenciales para el municipio, los cuales 
podrían ser utilizados para mejorar la calidad y 
cobertura de los servicios públicos que prestan 
y para los cuales cobran dichas tasas.  

Como producto de la situación anteriormente 
descrita y otros aspectos que se analizarán a 
continuación, las municipalidades de Centro-
américa y El Caribe tienen ingresos promedios 
por habitante de $48, siendo Guatemala el país 
con el mayor nivel de ingresos municipales por 
habitante y Panamá el menor. Las transferencias 
corresponden al 62% de estos ingresos, lo cual 
demuestra una importante dependencia a estos 
recursos. Asimismo, el anterior resultado hace 
ver la debilidad de los gobiernos locales como 
instituciones recaudadoras, ya que solamente 
recaudan alrededor del 25% de sus ingresos por 
concepto de impuestos y tasas.  Las debilida-
des institucionales, administrativas y organiza-
cionales de las municipalidades también ayuda 
a explicar los bajos niveles de ingresos por im-
puestos y tasas.  

En El Salvador, Nicaragua, Guatemala, Hondu-
ras y República Dominicana las transferencias 
a las municipalidades se definen por medio de 
porcentajes fijos del presupuesto nacional. Pero 
aún así, dichas transferencias tienden a ser in-
suficientes para el debido cumplimiento de las 
potestades municipales, y además,  vienen 
acompañadas por limitaciones en su uso para 
cubrir gastos corrientes. Un caso interesante es 
el de Nicaragua, en donde la limitación para el 
uso de transferencias para el gasto corriente es 
variable; de esta forma, se permite a las muni-
cipalidades con menores recursos para cubrir 
su gastos corrientes utilizar montos mayores de 
las transferencias. Dicha modalidad podría ser 
utilizada en otros países, ya que en Nicaragua 
se ha logrado estimular la recaudación de ingre-
sos propios, sin perjudicar a las municipalidades 
con menor capacidad intrínseca para cubrir sus 
gastos corrientes. Por otra parte, en Costa Rica 
y Panamá, los montos de las transferencias tien-
den a ser bajos, por lo cual no redundan, por 
ejemplo, en mayor inversión en activos fijos.  

Otro aspecto relevante es que por lo general, las 
transferencias del gobierno y las coparticiones 
tributarias a las municipalidades tienden a incluir 
dentro de sus criterios la solidaridad intermunici-
pal.  Sin embargo, en países como Nicaragua y 
Guatemala, esto representa un 25% o menos de 
las transferencias.  En el caso extremo, en Pana-
má no se utiliza ningún criterio para asignar es-
tos montos, lo cual definitivamente atenta contra 
el principio de la solidaridad intermunicipal. Así 
pues, dado que en Costa Rica y El Salvador los 
porcentajes de las transferencias distribuidos 
en base a criterios de solidaridad son de 40% y 
45% respectivamente, hay un margen para que 
el resto de los países ajusten criterios de solida-
ridad territorial acordemente.

Llama la atención que en Nicaragua, uno de los 
criterios para la asignación de las transferencias 
es la eficiencia de los ayuntamientos en la re-
colección del impuesto a los bienes inmuebles. 
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AComo producto de esta política, hay evidencia 
de que se está incrementando la eficiencia sin 
afectar a las municipalidades de menores ingre-
sos.  Por ende, este caso debe ser considerado 
como potencial ejemplo para el resto de países 
de la región. 

En cuanto al gasto municipal, las municipalida-
des de la región gastan alrededor del 50% de 
sus recursos económicos en inversión en acti-
vos fijos, siendo este porcentaje menor en Costa 
Rica y Panamá. El gasto por remuneraciones en 
promedio corresponde al 25% del presupuesto 
municipal y los gastos por bienes y servicios el 
22%. En general, el monto invertido en personal 
municipal es más bajo que lo deseable (estánda-
res internacionales normalmente se hayan entre 
35 y 40%), lo cual ayuda a explicar las debilida-
des organizacionales y administrativas que tie-
nen las municipalidades en la región. 

Finalmente, en todos los países del estudio se 
identificaron sumas considerables de dinero que 
son destinadas al desarrollo local en áreas de 
competencia municipal.  Así pues, en todos los 
países del estudio, sin excepción, se da una du-
plicidad de funciones de los gobiernos centrales 
por parte de instituciones del gobierno central. 

Análisis de la gestión municipal

Como se mencionó anteriormente, las debili-
dades administrativas y organizacionales de las 
municipalidades en Centroamérica y República 
Dominicana ayuda a explicar parcialmente sus 
debilidades financieras. En gran medida, se 
puede identificar un círculo perverso en donde la 
falta de recursos económicos afecta de manera 
negativa la capacidad de las municipalidades de 
contratar el recurso humano requerido, lo cual, a 
su vez, conlleva a una débil gestión municipal de 
cobro, y así, los ingresos municipales se mantie-
nen bajos.  

En todos los países existen desafíos conside-

rables en el área de fortalecimiento del recurso 
humano.  Por ejemplo, es alta la proporción de 
municipalidades que no cuentan con iniciativas 
de capacitación y mecanismos formales de se-
lección de personal. Además, en la mayoría de 
los países, no existe o no se implementa una 
ley de carrera administrativa que fortalezca el 
desarrollo organizacional, primordialmente me-
diante la reducción de la rotación y pérdida de 
memoria organizacional que tiende a darse con 
los cambios de administración. Todo lo anterior 
es problemático, tomando en cuenta que la ges-
tión financiera y tributaria depende considerable-
mente de la capacidad del recurso humano.   

Por otra parte, sí se nota cierto avance en el 
área de planificación; no obstante, todavía mu-
chas municipalidades de la región no cuentan 
con planes de desarrollo, un elemento importan-
te para lograr el planeamiento financiero que es 
fundamental para un adecuado manejo de las 
finanzas municipales.

En el área de gestión financiera, destaca que 
en los países donde se han dado iniciativas na-
cionales para estandarizar las prácticas presu-
puestarias y contables (por ejemplo Guatemala, 
República Dominicana y El Salvador), dichos 
proyectos conllevan a mejoras considerables en 
la gestión de estas áreas, tanto en municipalida-
des grandes como medianas y pequeñas. Des-
afortunadamente, no se identificaron iniciativas 
similares para apoyar a las municipalidades en 
el desarrollo de mejores prácticas en el área de 
tesorería.  Además, aún se observa que en algu-
nos casos, a pesar de la existencia de sistemas 
modernos de gestión presupuestaria y contable, 
la información producida no es ampliamente uti-
lizada por el personal municipal. 

La gestión catastral municipal es otro de los 
grandes desafíos identificados, ya que la gran 
mayoría de las municipalidades no cuentan con 
sus catastros completos ni mecanismos para 
mantenerlos actualizados. 
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Por último, la gestión de cobro es un área que 
demostró tener muchas debilidades. Específica-
mente, un alto porcentaje de las municipalida-
des no facilitan los mecanismos de pago a sus 
usuarios y carecen de sistemas eficaces de co-
bro administrativo, pero sobretodo, judicial.
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