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Resumen ejecutivo

Resulta gratificante observar el esfuerzo que el Estado de Honduras ha
hecho para otorgar a los gobiernos locales recursos por medio de trans-
ferencias intergubernamentales para fortalecer sus territorios. Se sabe
que, en la medida en que se utilicen correctamente, se garantiza la
construccién de un pais y, al menos en parte, financiar el mejoramien-
to de la calidad de vida de sus habitantes. Desde el afio 2006 hasta el
2022, el Gobierno Central, por medio de la Secretaria de Finanzas (SE-
FIN), ha transferido un total de L 67,154.67 millones, es decir que en
17 anos cada autoridad local ha administrado, en promedio, un poco
mas de 225.2 millones de lempiras para utilizarlos en proyectos de
inversion u obras de bienestar comun para sus comunidades.

Pero hay aspectos que limitan el optimismo que se puede tener sobre
los resultados obtenidos a partir de dichos recursos. En principio, este
estudio parte de la postura de que el nivel de gobierno mas cercano a
los ciudadanos y sus necesidades es la municipalidad, y que esta cer-
cania garantiza un mayor control en el buen uso de los recursos y
para alcanzar mejores resultados. No obstante, en el periodo de 2002 a
2022, el Estado de Honduras siguié siendo altamente centralizado, los
ingresos totales de las alcaldias en Honduras apenas representaron,
en promedio, un 2.97% del PIB, muy distante a la meta pactada en el
Plan de Nacién y Visién de Pais para el 2022 en el indice de Descen-
tralizacién del 30% y no se logré una mejora significativa en términos
de eficiencia y equidad en la atencion de los problemas econdmicos y
sociales que viven los hondurefios en sus municipios, evidenciandose
esto en una crisis institucional que afecta directamente los bienes y
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servicios publicos que reciben los vecinos (salud, educacion, vialidad y
empleo, entre otros factores con incidencia local).

Con los recursos recibidos de las transferencias (2006-2022) deberia
ser notorio el mejoramiento de la eficiencia institucional, principal-
mente entre las alcaldias “C” y “D”, ya que alrededor del 67% de los
recursos han sido destinados hacia estas alcaldias (L 23,729.4 millo-
nes a “C” y L 21,058.8 millones en “D”). Sin embargo, la brecha en-
tre alcaldias ricas y pobres es cada vez mayor. Por otro lado, la base
territorial de la economia estd cada vez mds concentrada en grandes
conglomerados urbanos, como la Zona Metropolitana del Distrito
Central (ZMDC), la Zona Metropolitana del Valle de Sula (ZMVS) y
varias municipalidades con mas de 100 mil habitantes, en deterioro de
la zona rural del pais. Consecuentemente, no se ha mejorado la brecha
entre municipios ricos y municipios pobres.

Se debe comprender que no basta sélo con transferir recursos a las
municipalidades, deben transferirse responsabilidades, competencias
y autonomia administrativa que otorguen un mayor protagonismo a
las autoridades locales para tomar decisiones propias. No se trata de
financiar con las transferencias programas nacionales, deben finan-
ciarse proyectos estratégicos locales con una vision regional; tampoco
de repartir recursos con fines clientelistas, las transferencias deben ser
un incentivo a la buena gestién municipal, un premio al esfuerzo y ala
eficiencia, validado por su propia ciudadania.

Asimismo, resulta indispensable disefiar un sistema de transferencias
optimo que disminuya las brechas verticales y horizontales entre
municipios, pero que ayude sobre todo a construir un Estado descen-
tralizado, que vele por el bienestar de sus ciudadanos desde lo local,
y que el Gobierno Central se responsabilice de las politicas macroeco-
ndémicas, las relaciones internacionales, la defensa v la justicia, entre
otras cosas.



Introduccion

Es imprescindible considerar que, si no se quieren observar los mis-
mos resultados, es necesario empezar a hacer diferente las cosas. Esto
resultara cierto en la medida en que se apele al sentido comun, a un
espiritu innovador y de mejora continua que vaya en busqueda de
resultados distintos; lamentablemente, en muchos casos, se insiste en
continuar con los mismos procedimientos y estrategias, aferrados a
una falsa esperanza de mejorar el estado de origen. En este sentido,
surgen como ejemplo las constantes negociaciones del salario minimo
que se llevan a cabo afio tras afo, sustentadas en la premisa de poder
garantizar el acceso a una canasta basica de subsistencia; sin embargo,
al concluir las arduas negociaciones entre los actores involucrados y
lograr el anhelado acuerdo, las condiciones de mercado no permiten
que los trabajadores mejoren su situaciéon econdmica y en muchos
casos terminan peor de lo que estaban antes de iniciar la negociacién.
Lo anterior conduce a cuestionarse por qué no se modifica la perspec-
tiva de abordaje de la dificil situaciéon del hondurefio, para alcanzar la
garantia constitucional de tener una vida digna en el pais utilizando
métodos alternos para garantizar el poder adquisitivo del lempira y
cubrir las necesidades basicas en cuanto alimentacién, educacion, sa-
Iud, vivienda, vestido y recreacién del ciudadano y su familia.

Ademas, ejemplos como el vinculado a la Estrategia de Reduccion de
la Pobreza, los Objetivos del Milenio, los Objetivos de Desarrollo Sos-
tenible u otros no han dado los resultados deseados porque, en mas de
20 afios, no han podido reducir de forma significativa la pobreza en
Honduras; incluso la discusion bizantina sobre si el nivel de pobreza
es de 67.4%, 63.7% o 65.9%, o sobre cudl es el método de analisis mas
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adecuado (si el del ingreso, el caracter multidimensional de la pobreza,
el de necesidades basicas insatisfechas u otros no menos importantes)
para abordar la problematica. Al final el problema es el mismo: la po-
blacién hondurefia, en un porcentaje inaceptable, sigue siendo pobre.
El hecho es que desde el huracan Mitch, o quizd desde mucho antes,
se han gastado miles de millones de lempiras en nombre de los pobres,
sin resultados tangibles. Esto deberia hacer pensar en la necesidad de
una nueva forma de reducir la pobreza que sea mas efectiva; es decir,
deberia llevar a cavilar politicas publicas para actuar y no a reflexio-
nar sobre como medir. La oportunidad de enmendar los errores alli
estd, es el momento pospandemia de plasmar estrategias efectivas y
sostenibles.

En el contexto descrito, este documento surge como un referente para
poner de manifiesto la efectividad de las transferencias que el Gobier-
no Central pone a disposicion de las 298 alcaldias del pais, cumpliendo
el articulo 91 de la Ley de Municipalidades y sus modificaciones. EI
reto de la politica fiscal consiste en disminuir o minimizar la existencia
de diferencias de caracter econémico, politico, institucional y hasta
demografico entre las distintas municipalidades y que, en consecuen-
cia, los ciudadanos tengan las mismas oportunidades de acceder a los
bienes publicos bdsicos y con similar calidad entre municipios; pero
que atiendan a las caracteristicas territoriales y antropoldgicas de
cada comunidad. Dicho de otra forma, por ejemplo, que los infantes de
Guanaja, Marcala y el Distrito Central tengan, como hondureiios, ac-
ceso a los mismos niveles de educacién, con infraestructura adecuada,
pero orientada a su entorno y necesidades de adquirir conocimientos
para mejorar su productividad marginal como mano de obra califica-
da en el futuro mediato. De esta forma, se procura igual derecho al
acceso al servicio de educacion a los tres, infraestructura eficiente a
cada cual en concordancia con su entorno y tomando en cuenta sus
propias caracteristicas antropolédgicas y étnicas que los cualifiquen
adecuadamente para su futuro. Las transferencias municipales tienen
el objetivo intrinseco de disminuir las desigualdades horizontales, es
decir, disminuir la brecha entre municipios ricos y pobres, y los des-
equilibrios verticales entre alcaldias ricas y pobres.



La presente segunda edicién del estudio busca ofrecer una perspec-
tiva analitica de lo que acontece con las trasferencias municipales
en Honduras, con una orientacién cuantitativa, abordando los datos
disponibles, en la Secretaria de Finanzas (SEFIN), desde 2006 hasta
2022 vy las liquidaciones municipales desde 2002. En primer lugar,
se ha incorporado el aporte de Luis Ignacio, quien realiza una re-
flexién introductoria sobre las transferencias hacia los municipios
desde la perspectiva del modelo de la Economia Social de Mercado.
En la segunda seccién se hace una induccién a la teoria normativa -lo
que deberia de ser- sobre las transferencias intergubernamentales, ini-
ciando con los objetivos dogmaticos de las transferencias y la profundi-
dad del proceso de descentralizacion en el pais, asi como la estructura
de gobierno con base en niveles de ejecucién y competencias. Por otro
lado, se resume el marco legal en el que se sustentan las transferencias
en Honduras y se induce tedricamente el sistema de transferencias
como mecanismo de disminucién de las desigualdades territoriales.

En la tercera seccion se realiza una descripcion cualitativa, desde una
perspectiva positiva, estableciendo lo que realmente acontece con las
transferencias hacia los municipios, haciendo una relacién entre los
recursos distribuidos desde el Gobierno Central y los que reportan las
alcaldias como ingreso a sus arcas, asi como su comportamiento his-
térico de 2006 a 2022. Se analiza el efecto igualitario per cédpita de la
transferencia para el periodo analizado y se abordan los desequilibrios
territoriales desde la perspectiva de las categorias municipales y desde
los indices de desarrollo municipal y del municipio.

La cuarta seccién constituye un esfuerzo por medir los efectos eco-
nomicos de las transferencias, no sélo del efecto ingreso y del gasto
de estas, sino que también verificando lo relacionado con el flypaper
effect. Todo esto concluye en la secciéon cinco, con las reflexiones fina-
les. Finalmente, se ha incorporado a esta segunda edicién un apendice
sobre la situacién de las transferencias actualizada a diciembre a partir
de los registros de la SEFIN y que permitird entender mejor el compor-
tamiento de estas en el marco del Presupuesto General de Ingresos y
Gastos de 2024.

(%]
)
<
@
S,
&=
=2
g
=
(%]
@
&
Q
=1
()
—
0
N
[%2]
=1
s
~
[—1




Transferencias municipales

Palacio municipal de San Pedro Sula, departamento de Cortés.




[1

Economia Social de Mercado y
transferencias fiscales hacia los
municipios

Por Luis Ignacio Romdn Morales*

La Fundacién Konrad Adenauer ha desarrollado multiples programas,
estudios y actividades diversas en apoyo a América Latina. Uno de
ellos, en las primeras dos décadas de este siglo, fue SOPLA (por sus
siglas en aleman), Programa de Politica Social en América Latina. En
él se trataron multiples estudios sobre las principales problematicas
de la region, desde la perspectiva de la Economia Social de Mercado,
en distintos paises especificos. El segundo de estos estudios (2008) fue
intitulado “La eficiencia del gasto publico en América Latina”, justo
después del estudio sobre “Crecimiento y desarrollo social”.

Los temas de crecimiento, desarrollo social y fiscalidad abrieron las
publicaciones de aquel programa respondiendo a un imperativo prag-
matico: no es posible construir procesos de desarrollo, equidad o sos-
tenibilidad ambiental si no contamos con recursos para emprenderlos.
Todas las civilizaciones a lo largo de la historia han configurado Estados
fuertes, con un poder real, para lo cual es imprescindible la captaciéon
de recursos de su poblacion, empresas, territorios, mares y subsuelos. A
su vez, el Estado debe responder ante la sociedad sobre el uso de tales
recursos y devolverle a ella los beneficios de tal captacion, ya no en
términos de beneficios individuales, sino de bienes y servicios publicos,
asi como de capacidades de desarrollo y sostenibilidad. Valga la redun-
dancia, los impuestos se imponen (etimoldgicamente, se ponen dentro)

*Economista por la Universidad Nacional Auténoma de México (UNAM). Diploma de Estudios a
Profundidad (equivalente a maestria) y Doctorado en Estructuras Productivas y Sistema Mun-
dial por las Universidades de Paris 10 y 7, respectivamente. Es miembro del Sistema Nacional de
Investigadores de México, profesor en el ITESO-Guadalajara desde 1997 y colaborador en muy
diversas iniciativas y publicaciones de la Fundacién Konrad Adenauer desde 2002.
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en una caja comun, en funcién del conjunto de la comunidad que con-
tribuye con lo que se deposite en tal caja, como es el tesoro publico.

En una sociedad democratica, el poder debe residir en el pueblo. Como
tal, él debe decidir cuanto, como y cuando debe depositar cada uno
a la caja. Debe, por ejemplo, decidir cudl es el papel de las empresas
y de las personas fisicas en las contribuciones, cuanto corresponde
a las empresas de diferentes tamafos, sectores u origenes; cuanto se
debe captar de los hogares dependiendo de su nivel de ingreso y de
sus formas de consumo; cuanto se debe cobrar por el derecho que se
les otorgue a personas y empresas (publicas y privadas) para explotar
bienes publicos (de todo el pueblo); cuanto se debe pagar por multas
0 a qué precio se deben vender los bienes y servicios que presta el
Estado, etc.

Los “poderes publicos” se constituyen por fuerzas politicas que deben
representar al pueblo y, valga de nuevo la redundancia, no pueden
ser “poder” si no tienen poder de imposicion, de cobrar impuestos. Las
pocas excepciones son “paraisos fiscales” que permiten inversiones
(sobre todo extranjeras) con un nulo o infimo pago de impuestos y
el secretismo gubernamental sobre el origen y destino de los fondos
invertidos. Los gobiernos pueden entonces captar recursos a través
de otros medios, como las ganancias de casinos (Ménaco), el aprovi-
sionamiento y renta de infraestructura, la explotacién directa de los
recursos naturales (minas, petréleo) o el cobro de multas.

Desde los pensadores de la Revolucion Francesa (en especial Montes-
quieu y Tocqueville) y la constitucion de los sistemas democraticos
en Europa y América, se consideré fundamental el evitar que el “po-
der publico” se concentrara en una sodlo persona, institucién o fuerza
politica, puesto que equivaldria a una reproduccion del absolutismo
y la centralizacién, paraddjicamente contrarios a la democracia que
los hubiese elegido. De ahi la importancia de que no exista un unico
poder publico, sino un sistema de pesos y contrapesos entre diferentes
poderes: el legislador, que dictaria las normas a seguir; el ejecutivo, que
las aplicaria; y el judicial, que vigilaria el cumplimiento de las normas



establecidas. Asimismo, seria crucial la existencia de distintos niveles
de poder en funcion de las delimitaciones territoriales y demograficas
de su competencia (nacional, provincial, regional, municipal, etc.). Por
lo tanto, el ejercicio del poder publico en su conjunto estaria acotado
por los ambitos de accion de cada una de sus partes constituyentes.

Cada uno de los poderes publicos requiere consiguientemente los re-
cursos necesarios para ejercer su poder. De no contar con ellos, su
poder es ficticio o meramente retérico. En términos contables, encon-
tramos que el ejercicio del poder publico debe advertirse desde las dos
caras de la moneda: sus ingresos y sus gastos. El contar con recursos,
particularmente financieros, es una condiciéon necesaria, aunque no
suficiente, para que los representantes del pueblo puedan auténtica-
mente actuar como tales. Histéricamente han existido Estados que se
derrumban ante la falta de recursos (crisis de deuda publica), asi como
otros que han obtenido y utilizado amplios recursos para reprimir a su
propio pueblo y establecer gobiernos dictatoriales (como fue el caso de
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los golpes militares en América Latina en las décadas de los setenta y
ochenta). Por eso, contar con recursos no basta para atender los recla-
mos sociales, pero sin esos recursos tal atencién se vuelve imposible.

2.1. La pobreza fiscal del Estado

Laliteratura clasica, desde Adam Smith y David Ricardo, refiere que las
principales fuentes de financiamiento de los Estados son los impues-
tos, derechos, productos y aprovechamientos (todos ellos denomina-
dos fiscales), destacando por su magnitud los primeros (generalmente
denominados tributarios). A ello cabe agregar en la contabilidad actual
el ingreso por otras vias, principalmente por ventas patrimoniales (in-
gresos extraordinarios) y, sobre todo, por el endeudamiento publico.

En términos generales, los ingresos tributarios con relacién al producto
interno bruto (PIB) de cada pais son sumamente dispares: el promedio
mundial en 2020 fue de 14.4% y en Honduras ligeramente superior
(14.8%). Sin embargo, en Dinamarca es del 35.5% y en los paises petro-
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leros del Medio Oriente apenas alcanza 0.5% y 1.3% en Arabia Saudita
y los Emiratos Arabes Unidos, respectivamente. Al interior del propio
Tridngulo Norte de Centroamérica, las diferencias son palpables: en
Guatemala representan 11.6% y en El Salvador 19.4%. ;Qué nos lleva
a tales diferencias?

Por una parte, algunos Estados disponen de la capacidad de financiarse
mediante mecanismos no tributarios (como los paises petroleros del Me-
dio Oriente) y en otros casos puede tratarse de espacios territoriales ex-
tremadamente pequerios (como los principados que subsisten en Euro-
pa o diversas islas y conjuntos de islas en el Caribe), en los que el Estado
puede resguardarse alguna actividad o renta especifica. Por otra parte,
también se encuentran las extremadamente bajas o altas capacidades
de captacién y la diversidad de dpticas y enfoques macroecondémicos
que delimitan en la practica el &mbito de accién de los Estados.

Sila capacidad de captacion tributaria es muy dispar, el peso del ingre-
so sobre la renta lo es mucho mads. El peso de los impuestos en el total
de impuestos pagados en Honduras (2021) es de 29.6%, en tanto que
en Guatemala es de 36.7% y en El Salvador de 38.2%. En otros planos
territoriales, en Brasil es el 54.8%, en los Estados Unidos 92.3%. Cabe
mencionar que el impuesto sobre la renta es comunmente referido
como progresivo, pues se incrementa en porcentaje con respecto a los
ingresos recibidos, lo que resulta fundamental como mecanismo co-
rrectivo de la concentracién del ingreso y de la riqueza, especialmente
en las naciones en que esta se encuentra altamente concentrada. Una
proporcion alta de impuesto sobre la renta ha sido basica en Alemania
como parte del principio de solidaridad (en 2020 fue de 47.9%), y mas
aun en el principio de subsidiariedad, al trasladarse parte significativa
a las regiones menos desarrolladas de aquel pais, particularmente a las
provincias (Lander) que fueron parte de la antigua Republica Demo-
cratica Alemana.

En contraste, en Honduras y Guatemala es especialmente elevada la
parte de los ingresos tributarios procedente de impuestos al consumo
(43.4 y 52.9%), cuando a nivel mundial el promedio es de 33.3% y en



Alemania de 20.4%. A diferencia de los impuestos sobre la renta, en
los impuestos al consumo el pago del impuesto es indistinto de la con-
dicién econdémica de quien lo paga, por lo que el peso de los impuestos
se torna mas gravoso hacia la poblacién con menores ingresos. Por ello
es frecuentemente considerado como “regresivo”. Sin embargo, se le
considera mas eficiente por la facilidad de captacién del pago en las
cadenas de valor.

En cuanto al peso del gasto publico nacional en el PIB, el promedio
mundial es de 32.1%, pero en Honduras sdlo alcanza 23.9%. De hecho,
los paises con menor participacién del Estado en el PIB se caracterizan
por ser extremadamente pobres (como en el caso de Somalia) o por
contar con estructuras de alta renta alrededor de las cuales gira el
conjunto de la economia (como los Emiratos Arabes Unidos). No obs-
tante, en el Tridangulo Norte, el peso del gasto publico en Guatemala es
mucho menor (13.3%), en tanto que el de El salvador es mucho mayor
(29.1%), lo que reproduce las diferencias internas observadas en cuan-
to al ingreso publico.

Lo anterior refleja una dolorosa combinacién: a mayores carencias de
la poblacién, mayores dificultades financieras de los Estados para en-
frentar tales carencias, especialmente si ambos aspectos se combinan
a su vez con una alta concentracién del ingreso.

El promedio del PIB per cdpita mundial en el afio 2022 fue de 12,648
dolares anuales; en América Latina y el Caribe, de $9,475; en los pai-
ses de ingreso medio en el mundo, de $6,388; en Honduras, de 3,040,
ubicandose como un pais de “ingreso medio bajo”, entre el 30% de
naciones con menor PIB per capita. Afortunadamente, los datos de los
afos 2021 y 2022 muestran una recuperacion real y significativa del
PIB después de la covid, puesto que en el afio 2020 habia alcanzado
sélo $2,354, situdndose incluso abajo del promedio de los paises de
ingreso medio-bajo ($2,542).

El indice de concentracion del ingreso (Gini) de Honduras tiende,
afortunadamente, a descender desde 2005 (con excepcién del periodo
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2009-2012). Aun asi, fue de 0.482 en 2022, lo que ubica al pais entre
los de alta concentracion.

El bajo PIB per capita combinado con una alta concentracion del ingre-
so arroja como resultado muy alta pobreza. El tltimo dato disponible
en la base del Banco Mundial registra en pobreza multidimensional
el 64.1% de los hogares, con 51.5% en pobreza extrema en 2016. En
2019, a nivel de personas, se estima que estaria en pobreza extrema el
48% de la poblacién.

El concepto de base sobre el que se asienta el planteamiento de la Eco-
nomia Social de Mercado es el de la dignidad humana. En términos de
Kant y posteriormente de Durkheim, esto significa reconocer el valor
de algo o de alguien por si mismo, no en funciéon de ninguna variable.
No se es digno por ser productivo, eficiente, capaz o rentable, sino sim-
plemente por el hecho de ser humano. El que la mitad de la poblacion
de una nacion carezca de lo necesario para sufragar sus necesidades
mas elementales es, en si mismo, un ataque a la dignidad humana.

Ante ello surge la necesidad de abordar los mecanismos para que el
Estado cuente con recursos suficientes para enfrentar exitosamente
esta situacion, reduciendo gradualmente la extension e intensidad de
la pobreza. Igualmente se requiere que el Estado cuente con los pesos
y contrapesos necesarios para enfrentar una centralizacion extrema
del poder y que pueda actuar eficazmente en funcion de las condi-
ciones territoriales, econdémicas, histéricas, culturales, ambientales y
demograéficas de cada territorio.

2.2. La importancia de las transferencias municipales

Una de las propuestas surgidas del Consenso de Washington en los
anos ochenta y del posconsenso de los afios noventa fue la descen-
tralizacién del Estado. En la légica de liberalizacion de mercados, la
descentralizacién podria favorecer una competencia (como la que
ejercen los diferentes oferentes en cada mercado) por la atencién en
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Palacio municipal de Jacaleapa, departamento de El Paraiso.

el aprovisionamiento de bienes y servicios publicos entre las pobla-
ciones, de tal modo que el mas eficiente fuese favorecido con el apoyo
de la poblacién. Este mismo razonamiento podria extrapolarse de la
competencia externa a los gobiernos, en la busqueda por la obtencién
de fondos y la atenciéon de necesidades, sin fines lucrativos, como seria
el caso de las organizaciones de la sociedad civil: fundaciones y orga-
nizaciones no gubernamentales.

En todo caso, la division de poderes de los Estados democraticos ori-
ginalmente requiere que cada uno de los poderes y érdenes de go-
bierno (nacional, departamental y municipal) cuente con los recursos
necesarios para atender sus compromisos legales. En la logica de la
Economia Social de Mercado, el traslado de recursos de los érdenes
superiores (entre los que jerdrquicamente tiene mayor capacidad de
accion el nacional) hacia los inferiores supone, en términos operativos,
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la aplicacion del principio de subsidiariedad. Por su parte, la coopera-
cién entre todos los niveles de gobierno, organizaciones de la sociedad
civil, empresariado y ciudadania en general implicaria al principio de
solidaridad. Igualmente, podria considerarse en ambos principios el
traslado de recursos desde los municipios mas ricos hacia los menos
ricos.

Sin embargo, lo anterior no es absoluto. El traslado de recursos entre
instituciones y entes de gobierno no garantiza la aplicacién eficiente de
los recursos bajo un criterio social y de atenciéon de necesidades. Para
que ello efectivamente ocurra es indispensable evitar la reproduccion
o consolidacién de cacicazgos locales y corruptelas, asi como promo-
ver la capacidad técnica y social para la aplicacién de los recursos y
la vigilancia ciudadana sobre cualquier tipo de poder que lo ejerza. En
ultima instancia, lo verdaderamente fundamental no es quién ejerza
el gasto, sino que, independientemente de quién sea, este se efectie
con honestidad, capacidad técnica y alejado de intereses facticos, eco-
nomicos, clientelares y/o electorales. Para ello, es fundamental que los
gastos en los municipios, particularmente en los mas pobres, se asocie
con derechos sociales y no con “ayudas gubernamentales”. No se trata
de que “el gobierno apoye a la poblacién”, sino de que su responsabi-
lidad esencial es garantizar los derechos sociales. Si no los cumple, no
estaria cumpliendo su obligacién primaria: no es que se le agradezca
politica o econédmicamente su intervencion, es que el gobierno tiene la
obligacién de intervenir.

El que se cumpla lo anterior pasa por un supuesto dificilmente consta-
table: que los gobiernos de todos los niveles cuentan con los recursos
para cumplir con sus responsabilidades, pero con una baja capacidad
tributaria, nacional o municipal, tal supuesto queda en cuestion.

La precariedad econdémica de los poderes publicos se complica aun
mas ante los cuestionamientos politicos y técnicos referidos a la capa-
cidad de los gobernantes para ejercerlos (en especial en las zonas de
mayor marginacion). Por ello, es fundamental que la solidaridad y la
subsidiariedad no se ejerzan soélo en términos del traslado de fondos,



sino en la construccion de las capacidades institucionales para ejercer-
los, transparentarlos y vigilarlos.

A partir de la insuficiencia de recursos presupuestales en el sector
publico, se torna mas delicada la eleccién de prioridades en su uso:
el promover el peso creciente del gasto de inversién en el gasto total
supone la construccién de mejores condiciones para el desarrollo en
el mediano y largo plazo, pero igualmente implica una reduccién en el
peso del gasto orientado a la atencién inmediata de necesidades socia-
les en el gasto corriente. Ademas, la capacidad de gestion auténoma
del gasto puede afectarse por las presiones internacionales sobre el
pago del servicio de la deuda, asi como del pago de multas o castigos
derivados de acciones publicas que puedan afectar grandes intereses
econdémicos de empresas multinacionales. ;Cémo combinar el reto de
invertir en el desarrollo de largo plazo, asumir los compromisos finan-
cieros internacionales y satisfacer legitimamente las necesidades del
pueblo hondureno? Se trata de un galimatias dificil de resolver y que
solo puede ser resuelto de una forma auténticamente democratica y
plural.

En cuanto a la transparencia y rendicién de cuentas, no se trata sélo de
un asunto contable. La cuestidon no es sélo saber en qué se gasta cada
monto de dinero, sino también con qué criterio se decide hacer ese
gasto en vez de otras opciones prioritarias, y como se decide que asi
sea. En términos de desarrollo territorial, especificamente municipal,
resulta importante el establecimiento de la georreferenciacién de to-
dos los gastos que pueden ser clasificados en funcién de los territorios
en que son empleados, de tal modo que pueda constatarse el principio
de subsidiariedad en favor de las regiones con mayor deterioro, mas
alla de si el recurso es ejercido por las autoridades nacionales, depar-
tamentales o municipales.

Por otra parte, la captacién de recursos nacionales y su traslado hacia
los municipios no debe eximir a estos ultimos de procurar sus propias
fuentes de financiamiento, bajo un esquema progresivo y equitativo
local. Si bien no parece correcto que el poder centralizado asigne re-
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cursos a los poderes locales, igualmente resulta cuestionable el que
estos ultimos puedan, eventualmente, subestimar sus capacidades de
financiamiento por vias distintas a las de las subvenciones nacionales.

Por ultimo, ninguna institucién, de ningin nivel ni lugar del planeta,
estd exenta de la posibilidad de incurrir en practicas de corrupcion.

La cuestién no es sélo como evitar la corrupcién, sino también la im-
punidad que eventualmente resulte de la misma. El freno a la impuni-
dad v la reduccién de la corrupcion pasa por la defensa directa de los
intereses de la ciudadania, por parte de ella misma. Por eso es funda-
mental la construccién de contrapoderes ciudadanos, auténticamente
separados del poder politico y econdémico. Esto sélo puede lograrse
por medio de instancias plurales surgidas de organizaciones ciudada-
nas, académicas, de micro y de pequernios empresarios, de sindicatos
democraticos, de organizaciones de base social, de comités de barrio
y vecinales, de iglesias y de cualquier otra instancia que represente
desde sus raices los intereses populares. Para propiciar la confluencia
de estas instancias resultaria clave la formacién de consejos econdmi-
cos y sociales a nivel local, departamental y nacional, con una légica
abierta, de la manera en que se configuran en espacios como Naciones
Unidas, Unién Europea y Mercosur.

Las cuestiones fiscales pueden parecer inicialmente un asunto técni-
co-econdmico desligado de los problemas directos que ambiental y
socialmente padecen las poblaciones. Sin embargo, se trata de lo fun-
damental en términos de las capacidades colectivas y de los poderes
publicos para poder actuar en la resolucién de tales problemas. Este
libro sobre transferencias municipales pretende ser una puerta que
contribuya a la apertura y desarrollo de la discusiéon publica y acadé-
mica al respecto.



Las transferencias
y las alcaldias

[11

3.1. Buscando la igualdad fiscal territorial
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Se conoce que el municipio es, en Honduras, la division politica terri-
torial mas cercana a los ciudadanos y la municipalidad es el érgano
de gobierno y administracién del municipio, dotada de personalidad
juridica de derecho publico y cuya finalidad es lograr el bienestar de
los habitantes, promover su desarrollo integral y la preservacion del
medio ambiente, con las facultades otorgadas por la Constitucion de la
Republica y demas leyes. El problema radica en definir y asignar com-
petencias entre los niveles de gobierno, reconociendo la necesidad de
consolidar las potestades tributarias para financiar el desarrollo local,
teniendo como punto de partida el reconocer los desequilibrios territo-
riales y estructurar la forma de disminuirlos de una manera que opti-
mice el uso de los escasos recursos. En consecuencia, las transferencias
podrian constituirse en la herramienta para equiparar los ingresos de
los municipios que tienen estructuras presupuestarias débiles (C y D)
con los ingresos de los municipios fiscalmente mas fuertes (A y B), de
manera que todos puedan ofrecer a un ciudadano cualquiera, indepen-
dientemente de donde esté domiciliado, una provisién relativamente
homogénea de bienes y servicios publicos municipales.

Un primer aspecto que es necesario puntualizar antes de conocer si
efectivamente las transferencias cumplen los objetivos de politicas
publicas para los cuales fueron puestas en vigencia desde la Ley de
Municipalidades, y que eliminé décadas de discrecionalidad de en-
trega de recursos bajo criterios clientelistas, es que son de hecho una
devolucion de impuestos generados al interior del pais y recaudados
centralmente por el Servicio de Administracion de Rentas (SAR). Claro
estd que la redistribuciéon de los recursos recaudados por la entidad
central es una devolucién que deberia servir no sélo para disminuir las
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desigualdades territoriales en materia social, econémica, de servicios
publicos e infraestructura, sino también como un instrumento para
potencializar el desarrollo econédmico de cada municipalidad.

La literatura de las finanzas publicas® locales identifica, al menos, dos
tipos de situaciones que se dan entre los gobiernos locales y que deno-
tan desequilibrios territoriales que deben ser corregidos. Uno de ellos
es conocido como el desequilibrio fiscal vertical, el cual implica que
los recursos tributarios a los cuales tienen acceso los municipios, utili-
zando el marco juridico disponible en la Ley de Municipalidades, no es
suficiente para atender todas las competencias municipales, razén por
la cual se requiere que la institucionalidad central transfiera recursos
que compensen la provision de bienes publicos entre municipalidades,
de forma tal que los vecinos accedan a una canasta mas o menos uni-
forme de bienes publicos municipales (alcaldias ricas y pobres). Enton-
ces, el objetivo de las transferencias es garantizarle al ciudadano que,
sin importar el municipio en el cual sea vecino, su acceso a servicios
municipales es basicamente similar a otro municipio, por lo que no
debe tener motivaciones de escasez para emigrar a otro territorio con
mejores oportunidades.

El segundo es el denominado desequilibrio fiscal horizontal, el cual
reconoce que los territorios no son homogéneos en cuanto a sus di-
namicas territoriales; tienen diferentes necesidades y capacidades en
cuanto al capital humano y social, al capital financiero, al capital de in-
fraestructura y al capital natural disponible en cada territorio munici-
pal o regional. De esta forma, las transferencias intergubernamentales
se justifican, con base en las politicas publicas, a fin de promover el de-
sarrollo en comunidades deprimidas o dinamizar las potencialidades de
los territorios con inversiones estratégicas (municipios ricos y pobres).
Es aqui donde las transferencias intergubernamentales fomentan el
desarrollo territorial con base en planes de desarrollo, con estrategias
de intervencién definidas en concordancia con el entorno territorial.

1 Trujillo Salazar Lucia Paola. (2008). Transferencias intergubernamentales y gasto local: Repensan-
do la descentralizacién fiscal desde una revision de la literatura. Gestién y politica publica vol.17
No.2, México enero de 2008.



3.2. Modelo descentralizado del Estado

Con la Ley de Municipalidades, desde el inicio de los afios 90, se pensd
en impulsar un proceso de descentralizacion. Con diversos grados de
intensidad, este marco legislativo supuso el convencimiento de que las
municipalidades son las llamadas a promover y facilitar el desarrollo
de sus territorios, proveer los principales servicios y bienes publicos
con incidencia local y orientar politicas publicas para el municipio.
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Este marco de responsabilidades locales con competencias mejor defi-
nidas amerita una sélida capacidad fiscal de los municipios, no sdlo en
la captacion de recursos tributarios propios, sino también en el manejo
responsable de recursos provistos por el Gobierno Central, provenien-
tes del esquema de transferencias gubernamentales, entre otros no
menos importantes para el desarrollo territorial.

Es importante apuntar que una cultura politica e institucional tradi-
cional, aunada a una estructura centralista de organizacion del Estado,
aparece como un obstaculo para el desarrollo pleno del proceso de
descentralizacion, el cual se manifiesta en la concentracién de compe-
tencias y recursos por parte del Gobierno Central. En este sentido, si
se valora el grado de descentralizacién fiscal alcanzado en los ultimos
tiempos, se tendria que reconocer que si bien existen avances, el mismo
no es significativo; de hecho, los indicadores ratifican que el peso relati-
vo de los ingresos totales de las municipalidades, sean estos corrientes
y de capital, con respecto al producto interno bruto (PIB), del 2002 al
2022 fue, en promedio, del 2.97% (20 afos), siendo que en 2002 los
ingresos totales municipales (L 2,649.25 millones) representaban el
2.05% del PIB nominal, y esta situacién fue de 2.70% en 2022, con
ingresos totales de L 20,931.50 millones.

Lo anterior implica que el pais tiene que afrontar el reto de lograr una
mayor cobertura y calidad de los servicios basicos, asi como mejorar el
entorno territorial para incentivar las actividades productivas y forta-
lecer el desarrollo y la competitividad local.




Para lograrlo es necesario vencer un buen numero de obstaculos,
teniendo como premisa que, de no tomar a tiempo las medidas nece-
sarias, posiblemente tengan que aplicarse de una manera acelerada
después, cuando el deterioro mayor de las condiciones econdémicas de
los municipios, los ciudadanos y su situaciéon de pobreza obliguen a ello.

Transferencias municipales

1 /}réﬁca 1: Ingresos totales municipales ante el PIB 2002-2022
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3.3. Niveles de gobierno del Poder Ejecutivo
Pagina e . . .
Desde una perspectiva jurisdiccional, se pueden identificar cuatro ni-
26 veles de gobierno en el pais, en los que de una forma u otra se influye,
con actividades publicas, en la disminucion de desequilibrios territo-
riales y la asignacién de recursos en servicios publicos, a saber: a) un
Gobierno Central, b) seis regiones y 16 subregiones 2, c) 18 gobernacio-
nes departamentales y d) 298 gobiernos municipales.

2 Ver el resumen del contenido del decreto 286-2009 sobre la Ley para el Establecimiento de una
Vision de Pais y la adopcién de un Plan de Nacién para Honduras. Centro Nacional de Estudios
Geopoliticos, 2010. En http://www.hondurasemb.org/boletines-de-prensa/9_septiembre_2010/
RESUMEN_DEL _VISION_DE_PAIS_Y PLAN_DE_NACION, AGOSTO_2010.pdf.




Desde el punto de vista de la organizacién institucional, no sdlo es
indispensable una base juridica que brinde la legitimidad a cada nivel
de gobierno, se requiere que cada institucién esté orientada a la pres-
tacion de servicios publicos con competencias definidas y delimitadas.
En este sentido, en Honduras inicamente se identifican, de hecho, dos
niveles de gobierno que se pueden categorizar como operativos: el
nacional o central y el municipal o local. Estos se consideran como tal
porque cumplen las siguientes tres condiciones basicas para cualquier
nivel de gobierno:
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a. Legitimidad democratica. Se requiere que las autoridades, de cual-
quier nivel de gobierno, sean elegidas por voto popular (presidente,
diputado al Congreso, alcaldes y regidores).

b. Fuentes tributarias propias. Se requiere que cada nivel de gobierno,
institucionalmente, tenga potestades para cobrar sus propios recur-
sos, ya sea de ingresos por impuestos propios e ingresos por tasas de
servicios.

c. Competencias definidas. Se requiere que para cada nivel de gobierno
se definan competencias exclusivas y los esquemas de coordinacion
institucional en la prestacién de servicios publicos.

Diagrama 1: Niveles de gobierno en Honduras

Gobierno Central (1)

Regiones (6)

Gobernaciones (18)

Buente: Elaboracion propia con base en la legislacion vigente.
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Siguiendo esta linea de pensamiento, el nivel de Gobierno Central
mantiene el liderazgo delPoder Ejecutivo, asumiendo las competencias
de asignacion del gasto al sector publico, sobre la base de los equili-
brios macroecondmicos, y la recaudacién y asignacion de ingresos, por
medio del Presupuesto General de la Republica y la distribucién de
las transferencias. De hecho, las finanzas publicas establecen que, con
el propésito de corregir las fallas del mercado, el sector publico debe
afrontar al menos tres funciones principales, independientemente de
cudl nivel de gobierno asuma estas responsabilidades con mayor efi-
ciencia: estabilizacion, distribucién y asignacién?.

Por otro lado, con la aprobacién de la Ley para el Establecimiento de
una Vision de Pais 2010- 2038 y la adopciéon de un Plan de Nacién
para Honduras 2010-2022 (12 afios), se crearon seis regiones de de-
sarrollo?, como instancias de administracion publica; estas, a su vez,
se dividen en 16 subregiones, atendiendo a las caracteristicas socioe-
condmicas comunes, potencialidades, ventajas comparativas, factores
geograficos y otros elementos de diferenciacion territorial. En estas
regiones de desarrollo, el presidente de la reptblica nombra un comi-
sionado regional que asume funciones de coordinacion y enlace con
las instituciones del sector publico del nivel central. Sin embargo, a
las regiones de desarrollo no se les reconoce como nivel de gobierno,
ya que no tienen competencias definidas en cuanto a la prestacién de
servicios publicos ni potestades tributarias propias, y sus funcionarios
son nombrados por el Poder Ejecutivo, a los cuales se les asigna un
presupuesto operativo para su funcionamiento.

3 Para una amplia discusién acerca del nivel de gobierno que asegura un mayor éxito en la reso-
lucién de los problemas de asignacion, distribucion y estabilizacién, véase a Wallace Oates (1977)
en su presentacion de argumentos econémicos a favor tanto de un gobierno centralizado como de
uno descentralizado.

4 Las seis regiones y 16 subregiones establecidas en la ley son: R1: Regién del Valle de Sula (Valle
de Sula, Valle de Comayagua, Santa Barbara y Valle de Otoro y Occidente; R2: Region del Valle
de Aguan o Caribe Hondurefio (Valle de Ledn, Valle del Aguan y Cordillera Nombre de Dios); R3:
Regién de la Bidsfera (Norte de Olancho, Valle de Olancho, Biésfera Rio Platano y La Mosquitia);
R4: Region Sur (Distrito Central, Golfo de Fonseca y El Paraiso); R5: Regién Lempa (Rio Lempa); Ré:
Regién de Arrecife Mesoamericano (Islas de la Bahia).



Ademas de lo anterior, para efectos administrativos, Honduras esta
dividida politicamente en 18 departamentos, los cuales cuentan con
una gobernacién departamental. En cada uno de ellos hay un gober-
nador nombrado por el presidente de la republica como representante
del Poder Ejecutivo en la jurisdiccion departamental. Igual que en el
caso de las regiones de desarrollo, los departamentos no constituyen
un nivel de gobierno propiamente porque no tienen competencias
exclusivas ni potestades tributarias propias, y sus autoridades no son
elegidas por voto popular, funcionando con base en un presupuesto
operativo asignado desde el Gobierno Central.

Por su parte, las municipalidades se reconocen bajo el régimen cons-
titucional, la cual les otorga autonomia no sélo porque los gobiernos
locales son elegidos mediante un proceso democratico (art. 294) sino
también porque se establece que tanto la organizaciéon como el funcio-
namiento de las municipalidades son regulados por una ley especifica
(art. 296), que en este caso es la Ley de Municipalidades, sus reformas
y reglamento.

Segun la Constitucion de la Republica, en su art. 297, las municipali-
dades tienen potestad para nombrar libremente a los empleados de su
dependencia. Por otra parte, el art. 298 plantea que los gobiernos loca-
les gozan de independencia de los poderes del Estado. No obstante, se
especifica que el desarrollo econdmico y social de los municipios debe
formar parte de los programas de desarrollo nacional (art. 299). Ade-
mas, la Constitucion, en el art. 300, sefala la posesion de todo municipio
de tierras ejidales para su existencia y normal desarrollo, otorgandole
la atribucién de que se ingresen al tesoro municipal los impuestos y
contribuciones que graven los ingresos provenientes de inversiones
(art. 301); lo mismo que la participacién que le corresponda por la
explotacion o industrializacién de los recursos naturales ubicados en
su jurisdicciéon municipal, salvo que razones de conveniencia nacional
obliguen a darles otros destinos.

5

Ver organizacion territorial de Honduras en https://centrogilbertobosques.senado.gob.mx/

docs/F_Honduras.pdf.
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Los gobiernos municipales tienen la facultad, previa autorizacion y
regulacion de la ley, de adquirir endeudamientos externos e internos
(art. 357) y la potestad para realizar operaciones de crédito interno
bajo su exclusiva responsabilidad, pero requeriran las autorizaciones
sefialadas por leyes especiales (art. 358).

iagrama 2: Financiamiento publico por nivel de gobierno

SAR (impuestos, tasas y
endeudamiento, entre otros)

Con legitimidad democrética, competencias
definidas y recursos propios

Asignacion presupuestaria
con competencias y sin
legitimidad democratica

Con legitimidad democrética, competencias
definidas, recursos propios y asignacion
de transferencias

Oficina de control tributaria
(impuestos, tasas, créditos y contribucion
por mejoras)

//////////////ﬁeme Elaboracion propia

3.4. Marco juridico de las transferencias

El articulo 91 de la Ley de Municipalidades constituye el marco juri-
dico que le da vigencia al sistema de transferencias gubernamentales
en Honduras. Hasta 2009, el Gobierno Central tuvo la obligacién de
trasladar un 5% de sus ingresos tributarios anuales, en partidas trimes-
trales, hacia los gobiernos municipales. Mas recientemente, a partir de
la reforma aprobada en 2010 a la Ley de Municipalidades, via decreto
143 del afio 2009, el porcentaje de la transferencia cambié a 7% en
2010, a 8% en 2011, a 9% en 2012, a 10% en 2013 vy, finalmente, a
11% a partir de 2014.



Adicionalmente, la legislaciéon nacional, por medio del decreto 72-86,
establece las transferencias a municipios puerto, donde la Empresa
Nacional Portuaria (ENP) destina anualmente el 4% de los recursos
derivados de la actividad portuaria ejecutada en cada uno de ellos,
excepto el municipio de Amapala, que recibe el 8%. En este sentido,
los municipios puerto deben escoger el régimen de transferencia que
les sera aplicable en vista de que ambos son mutuamente excluyentes.
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Por otra parte, la Ley del Fondo para la Reduccién de la Pobreza,
decreto No. 70-2002¢, especifica que se destinaran transferencias
de recursos de condonacion de deuda externa para financiamiento
de programas y proyectos que conforman el Plan Anual de Inver-
sién Municipal de la Estrategia para la Reduccién de la Pobreza en
cada municipio. En efecto, el Gobierno Central se obligd a transferir
anualmente a las municipalidades un monto de L 700.0 millones, que
en términos de recursos trasladados cubrié estrictamente el periodo
2006-2008, aunque en términos de ejecucién una parte sirvid para
financiar proyectos de inversién a través de las municipalidades hasta
mediados de 2010.

También se emitié el decreto 368-2005, que en su articulo 10 estable-
ce que el Estado transferird anualmente del Presupuesto General de
Ingresos y Egresos de la Republica, a partir del 1 de febrero de 2006,
un monto de 228 millones de lempiras a las municipalidades de Tegu-
cigalpa y San Pedro Sula. De este monto, corresponden a la Municipa-
lidad de Distrito Central 125.4 millones y a la de San Pedro Sula un
45%, equivalente a 102.6 millones. Cabe apuntar que esta asignacion
es independiente de las que corresponden segun el art. 91.

Resulta oportuno apuntar que anualmente en el Presupuesto General
de Ingresos y Egresos de la Republica se establecen las Disposiciones
Generales de obligatorio cumplimiento para todo el sector puiblico du-
rante el periodo fiscal, incluyendo las instituciones descentralizadas.

6 Buscar en http://www.poderjudicial.gob.hn/juris/Leyes/Ley%20del%20Fondo%20para%20
1a%20Reducci%C3%B3n%20de%20la%20Pobreza%20(actualizada-07).pdf.
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Es en estas disposiciones donde cada afio se establece la relacionado
con las transferencias hacia las alcaldias en cuanto a su distribucién y
las directrices para el destino de los recursos.

3.5. El sistema de transferencias

El disefio de criterios y la administracién del sistema de transferen-
cias son, en particular, un reto al que hay que darle la seriedad que
merece como politica publica nacional. De hecho, el disefio mismo
implica la busqueda de mecanismos orientados hacia la eficiencia del
sistema de transferencias. Se debe procurar que la operatividad de las
transferencias no sea contraproducente con las tres funciones prin-
cipales del sector publico: estabilizacion, redistribuciéon y asignacion,
disminuyendo las distorsiones en la préctica distributiva generalizada
de las transferencias. En este sentido, se entiende que los aportes gu-
bernamentales por medio de las transferencias a las municipalidades
deberian ser un mecanismo del Gobierno Central para alcanzar la efi-
ciencia vy la equidad entre las municipalidades, mediante la aplicacion
de ajustes y reasignaciones de los recursos financieros.

En consecuencia, estas asignaciones de transferencias diferirdn segin
los objetivos perseguidos por cada Gobierno Central. Entre los prin-
cipales criterios para asignar estos recursos a los gobiernos locales se
mencionan: devolutivo, redistributivo, necesidad fiscal e inductivo o
condicional.

Criterio devolutivo. Explica que, si la funcién del Gobierno Central es
unicamente de recaudacion tributaria por medio del Servicio de Ad-
ministracion de Rentas (SAR), la SEFIN debe efectuar transferencias
a las municipalidades con criterio estrictamente devolutivo, es decir
que el aporte que reciba cada jurisdiccién serd igual a lo recaudado
en la misma.

Criterio redistributivo. Se basa en reconocer que existen diferencias
en las bases tributarias de los gobiernos locales (catalogdndolas como



ricas y pobres o por categorias municipales A, B, C y D). En esta situa-
cién se observa que, ante una misma presion tributaria, una comuni-
dad rica tendrd acceso a un mayor nivel de bienes publicos que una
municipalidad pobre, por lo cual el sistema de transferencias deberia
lograr la equidad horizontal, posibilitando a la comunidad pobre el
logro de la misma cantidad de bienes publicos que la municipalidad
rica, con la misma presién tributaria. Es decir, el modo de asignacién
de las transferencias seria que la provision de bienes publicos deberia
efectuarse entonces con base en las necesidades municipales v el fi-
nanciamiento sobre la capacidad fiscal de cada localidad.

Criterio de necesidad fiscal. Este es otro argumento para la utiliza-
cién de aportes intergubernamentales en transferencias, ya que, si
existen diferentes dotaciones de recursos naturales o de infraestruc-
tura (densidad poblacional, km2, area cultivada o nimero de indus-
trias, entre otros.) o de costos entre las municipalidades, el Gobierno
Central, por razones de equidad horizontal, debe disefiar un sistema
de transferencias que contemple las diferentes necesidades fiscales
entre alcaldias.

Criterio inductivo o condicional. El sistema de transferencias tam-
bién puede utilizarse para inducir a los gobiernos locales la provision
de un nivel minimo de servicios publicos o inversiones orientadas,
considerados de interés fundamental para la entidad central, de tal
manera que se logre la equidad especifica requerida. Otra forma es
sobre el esfuerzo fiscal, la eficiencia fiscal o de indicadores de gestién
institucional, que servirian de base para asignar o no los recursos na-
cionales en transferencias.

Para cada uno de estos criterios para la distribucion de las transfe-
rencias, las alternativas pueden ser: a) una transferencia de suma fija
que no modifique los precios relativos de los bienes, b) transferencias
que permitan igualar la capacidad de financiamiento de los gobiernos
locales y c) asignaciones municipales que posibiliten alcanzar el mis-
mo nivel de gasto publico o consumir la misma cantidad de bienes sin
alterar el nivel de bienestar.
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No obstante lo anterior, para el disefio del sistema de transferencias
en el pais se debe ser claro en cuanto a la forma e intensidad de los
desequilibrios que se quieren corregir, sean estos por responder al
muy bajo esfuerzo y desempefio fiscal de las municipalidades o por
impulsar la capacidad econdmica y administrativa del territorio. De
lo contrario, el no tener objetivos de politica publica con las transfe-
rencias puede llevar a distribuir recursos de forma clientelista bajo
esquemas populistas o dispersar a los municipios y, peor incluso, tener
efectos adversos o contrarios a lo que se persigue, provocando pereza
fiscal en las autoridades locales o mayores desequilibrios territoriales,
concentrando la riqueza en pocos municipios y generando una gran
cantidad de municipios deprimidos.

3.6. Tipos de transferencias

Siguiendo a Oates’ y Piffano®, se identifican dos grandes tipos de
transferencias intergubernamentales hacia los municipios atendiendo
a su uso: las transferencias condicionadas y las no condicionadas.

a. Transferencias condicionadas. Estos son recursos con orientacion
especifica, establecida por el Gobierno Central para financiar progra-
mas nacionales con aplicacion en cada municipio (ejemplo: Programa
de Caminos Productivos). Este tipo de aportes se realizan para garan-
tizar el acceso a bienes y servicios prioritarios a vecinos con ciertas
caracteristicas o focalizados (ejemplo: comunidades productoras). Si
lo que se busca es incrementar la disponibilidad de una categoria
concreta de un bien publico, como educacién y salud, los aportes
condicionados son mas idéneos que los aportes generales o no espe-
cificos. En las transferencias condicionadas se registran también los
aportes de contrapartida, que constituyen un incentivo a las munici-
palidades, bajo el principio de escasez de recursos, para maximizar el

7 Oates, Wallace. (1977). Federalismo fiscal. Madrid, Instituto de Estudios de Administracién Lo-
cal, Coleccion Nuevo Urbanismo. 93.

8 Piffano, Horacio et al. (1998). Las finanzas provinciales y el ciclo econémico. Buenos Aires, Foro
de Instituciones Fiscales, Centro de Estudios para el Desarrollo Institucional. 11.



rendimiento de los recursos disponibles. Con ellos se busca mejorar
el esfuerzo fiscal de las alcaldias con recursos propios y se fortalece
la rendicién de cuentas locales, haciendo mas transparente la gestién.
Un efecto econdmico de este tipo de transferencias es que incentiva
el ahorro en cuenta corriente y los esfuerzos en inversion publica,
contribuyendo al desarrollo institucional y de gobernabilidad de las
municipalidades.

Resulta oportuno apuntar que este tipo de transferencias puede re-
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sultar contraproducente en términos de equidad municipal, ya que
estimula a las municipalidades que tienen mayor capacidad para
aumentar sus recaudaciones y asi generar aportes extraordinarios
en contrapartidas.

b. Transferencias no condicionadas. Son recursos de aplicacién general
y de libre disponibilidad por parte de las autoridades municipales. Su
justificacién radica en la legitimidad del gobierno local y en su au-
tonomia para tomar decisiones en nombre de su poblacién, a fin de
financiar los programas y proyectos que ya han sido priorizados den-
tro del término municipal. Este tipo de transferencias son conside-
radas de nivelacién o igualacion, dirigidas a las municipalidades con
lento desarrollo o estancadas que presentan carencias en la provisién
de bienes y servicios publicos municipales o bases tributarias muy
débiles, con el propdsito de cumplir con el objetivo de redistribucién
del ingreso en la sociedad.

Atendiendo a Finot’, que las transferencias territoriales sean de libre
disponibilidad pero estén condicionadas al aporte local estimula la au-
tonomia territorial, la eficiencia y la participacién ciudadana. El prin-
cipio seria entonces que, para ser mas eficiente, el sistema de transfe-
rencias deberia estar vinculado con los esfuerzos fiscales municipales.

9  Finot, Ivan. (2003). Descentralizacion en América Latina: cémo hacer viable el desarrollo local.
Serie de Gestion Publica. ILPES. 17.
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l %iagrama 3: Sistema de transferencias
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El diagrama de sistema de transferencias coloca en un cuadrante los
tipos de transferencia en concordancia con su dependencia o no de los
aportes municipales y que sean o no de libre disponibilidad. Con ello se
pueden clasificar las transferencias en cuatro orientaciones:

Mayor esfuerzo municipal y libre disponibilidad. Estas son las trans-
ferencias vinculadas con el esfuerzo municipal y de libre disponibi-
lidad. Este sistema generaria estimulos econdmicos a los municipios
vy a la eficiencia fiscal. Ademas, consolidaria la autonomia municipal
dada la libre disponibilidad de tomar decisiones propias con base en
el financiamiento de proyectos priorizados en un marco planificado.
El criterio que eventualmente fue utilizado en Honduras fue el de
esfuerzo fiscal, el cual buscé incentivar la generacién de ingresos
propios de las municipalidades asignando para ello el porcentaje de
la transferencia. La forma de cdlculo de este criterio fue la tasa de
incremento de los ingresos tributarios per cdpita de cada municipio,
entre el penultimo y antepenultimo arfio.



Mayor esfuerzo municipal y complementarias. Estas son las trans-
ferencias vinculadas con algun esfuerzo municipal y a su vez com-
plementarias segin su destino. Este sistema generaria estimulos
econdmicos a los municipios y a la eficiencia fiscal; no obstante, con
alguna afectacién a la autonomia municipal, ya que se accede a fon-
dos concursables, contrapartes, pago de créditos y participacion en
asociaciones publico-privadas que pueden o no, en alguna medida,
estar vinculadas con las necesidades municipales. Este sistema de
transferencias se puede considerar inequitativo en vista de que son
los municipios con mayor capacidad financiera y mejores condiciones
territoriales los que aprovechan la utilizacién de recursos.

Menor esfuerzo municipal y condicionadas. Estas no son vinculadas
con algun tipo de esfuerzo fiscal local y a su vez estarian condiciona-
das segun su destino. En este cuadrante se daria una situacion mixta
entre descentralizacién politica del gasto y descentralizacion operati-
va de decisiones centrales, lo cual implicaria la recepcién de recursos
siempre y cuando se destinen a financiar programas nacionales. Aca
se reconocen las condiciones de destinar las transferencias a los pro-
gramas de Fortalecimiento Social y Comunitario, el Programa Aten-
cién a la Mujer, el Programa Fortalecimiento Cultural y Convivencia
Social, el Programa Fortalecimiento al Desarrollo Administrativo y el
Programa Infraestructura Municipal para el Fondo de Transparen-
cia Municipal (FTM), asignado al Tribunal Superior de Cuentas (TSC)
como contraparte municipal, a la AMHON vy a las mancomunidades.
Este sistema lacera la autonomia municipal porque el gobierno muni-
cipal se trasforma en ejecutor del Gobierno Central, cumpliendo los
objetivos de los programas y proyectos y no con base en las necesida-
des de las propias alcaldias.

Menor esfuerzo municipal y libre disponibilidad. Estas no son vin-
culadas con algun tipo de esfuerzo fiscal local y, ademas, con trasfe-
rencias de libre disponibilidad. Este es considerado el mds benévolo
sistema de transferencias desde el punto de vista de las autoridades
locales, ya que estimula la autonomia municipal en el gasto local, sin
vincularlo con aportes extraordinarios para financiarlo, mas bien se
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trata de orientar las inversiones a las prioridades definidas en el pro-
ceso de planificacién del municipio. No obstante, esta situacién puede
estar aparejada con que el uso de las transferencias sea destinado a
gastos corrientes de las alcaldias y no a financiar gastos de capital, lo
cual debilita el cumplimiento de los objetivos de la funcién publica.

3.7. Criterios de distribucion

En las Disposiciones Generales del Presupuesto para 2024 se esta-
blece que la Secretaria de Estado en los Despachos de Gobernacion,
Justicia y Descentralizacion debe transferir a las Municipalidades una
asignacion presupuestaria que sera distribuida por dichas municipali-
dades de la siguiente manera:

a. Un 50% de las transferencias se distribuird en partes iguales a las
municipalidades. El criterio igualitario es aplicado territorialmente,
ya que las municipalidades tienen acceso a estos recursos por el solo
hecho de ser reconocidas por el Estado de Honduras como un muni-
cipio, independientemente de sus caracteristicas econdmicas, politi-
cas, institucionales y demograficas, lo cual tenderia a disminuir los
desequilibrios verticales entre municipios. No obstante, este criterio
genera concentracion excesiva de recursos en municipios con pocos
habitantes, afectando la posibilidad para reducir las “inequidades ho-
rizontales”. Por ejemplo, el municipio de Mercedes de Oriente, La Paz,
en 2022, con una poblaciéon proyectada de 1,208 personas, recibid
en concepto de transferencias L 28,176,901.62, o sea, un aporte por
habitante de L 23,325.25.

b. Un 20% por poblacion proyectada conforme al ultimo Censo de Po-
blacién y Vivienda realizado o proyectado por el Instituto Nacional
de Estadistica (INE). El criterio de poblacién estd claramente orien-
tado hacia la necesidad fiscal de un municipio, en vista de que en la
medida de que tiene mayor poblacién se requieren mas recursos para
generar la provisién de bienes y servicios publicos que merece tal
poblacién. Desde esta perspectiva, este criterio tenderia a disminuir
los desequilibrios verticales entre municipios.



_ Figura 1: Criterios de distribucion de las transferencias (1% ingresos tributarios)

%
5% 30*

(%]
)
<
G
S,
£
=2
g
=
(%]
@
&
Q
=1
()
—
o
N
[%2]
=1
S
~
[—1

Por municipios

///////// ente: Elaboracién propia con base en las Disposiciones Generales del Presupuesto.
i

No obstante, se considera a la poblacién de un municipio como uno
de sus mas valiosos capitales para el desarrollo y crecimiento. Conse-
cuentemente, los municipios con mayor recurso humano poseen una
base econdmica mas sdlida que los municipios con menor densidad
poblacional, por lo tanto, tienen mayor capacidad para generar recur-
sos propios via tributos y tasas municipales. Siguiendo este criterio se
podrian limitar los objetivos de disminuir los desequilibrios verticales
y, por el contrario, se ampliaria la desigualdad horizontal entre los
municipios.

c.  Un 30% por pobreza de acuerdo con la proporcion de poblacién pobre
de cada municipio, calculada con base en el método de Necesidades
Basicas Insatisfechas (NBI) y conforme al ultimo Censo de Poblacion
y Vivienda realizado o proyectado por el Instituto Nacional de Esta-
distica (INE). El criterio de pobreza busca objetivos redistributivos, asi
que en la medida en que los municipios reporten un mayor nivel de
pobreza recibirdn un mayor nivel de transferencias. Con esto se bus-
caria disminuir los desequilibrios horizontales entre municipios.

Cabe mencionar que se ha eliminado completamente de la legislacion
municipal el criterio de eficiencia o esfuerzo fiscal de las municipalidades.




Con esto las autoridades municipales no tienen incentivos a la mejora y el
fortalecimiento institucional, reduciendo el interés del ciudadano por los
resultados de la gestion de su propio municipio.

3.8. Destino de las transferencias

Las Disposiciones Generales del Presupuesto son el marco normativo
donde se establece un sistema de transferencias condicionadas a los
municipios, pero no se considera ningtn esfuerzo fiscal y de mejora-
miento a la gestién municipal. Las transferencias deben notificarse a
la Direccion de Fortalecimiento Municipal (DFM) de la Secretaria de
Estado en los Despachos de Gobernacién, Justicia y Descentralizacién,
a través de la Certificacion del Punto de Acta, con el siguiente destino
de los fondos:
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Palacio municipal del Distrito Central, departamento de Francisco Morazan.




El treinta y cinco por ciento (35%) bajo el Programa Fortalecimiento
Social y Comunitario para inversiones que mejoren las condiciones
de vida de la poblaciéon mediante los programas y proyectos para la
asistencia social a la nifiez, con atencion especial a las personas emi-
grantes retornadas, adolescencia y juventud, sector con discapacidad,
lineamientos de inversién municipal en educacion prebasica, basica,
tercer ciclo, atencién primaria familiar y comunitaria en salud, agua
y saneamiento, electrificacién y mejora de viviendas de las familias
en situacion de pobreza extrema. De lo asignado a este componente,
las municipalidades podran invertir desde un 5% hasta el 20% para
atender emergencias y desastres.

El 5% bajo el Programa Atencién a la Mujer, para programas, pro-
yectos o servicios municipales de acceso pleno a las mujeres y sus
derechos humanos, en las diferentes etapas del ciclo y esferas de sus
vidas, bajo el principio de no discriminacion por edad, etnicidad, nivel
socioecondmico, origen, opinion, credo, orientacion sexual o cualquier
otra condicién que tenga por objeto o por resultado anular o menos-
cabar el reconocimiento, goce o ejercicio, en condiciones de igualdad.
Para la ejecucion de este monto deben tenerse en consideracion los
ejes de la Politica Nacional de la Mujer: Eje de Prevencion de Vio-
lencia, Eje de Economia, Eje de Participacién Social y Politica, Eje de
Salud, Eje de Educacion y Eje de Ambiente.

Un 20% bajo el Programa Fortalecimiento Cultural y Convivencia
Social para fortalecer el tejido social con un enfoque de prevencion,
promoviendo una cultura de paz, justicia y convivencia en los territo-
rios municipales, mediante la revitalizacion de espacios publicos para
el fomento del deporte, actividades culturales, formacién en valores
y derechos humanos para la ciudadania, vigilancia comunitaria y
otras acciones que permitan atender las condiciones particulares de
prevencién de la violencia, a fin de que a corto y mediano plazo se
den resultados de impacto y medibles en los municipios.
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L %igura 2: Destino de las transferencias municipales
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////////////// ente: Elaboracion propia con base en las Disposiciones Generales del Presupuesto.
i

Un 10% bajo el Programa Fortalecimiento al Desarrollo Adminis-
trativo, para mejorar el clima de inversién municipal impulsando la
competitividad territorial mediante obras de infraestructura produc-
tiva, fommentando el sector de la micro, pequefia y mediana empresa
(MIPYME) rural y urbano, para la generacién de fuentes de empleo,
procesos de simplificaciéon administrativa, homologacién de planes de
arbitrios, catastros municipales, fortalecimiento de las capacidades
administrativas, presupuestarias y de tesoreria, asi como la ejecucién
de proyectos y formulaciéon de agendas de desarrollo econémico local
que se integren con las iniciativas del Gobierno Central a través del
programa PROHONDURAS, procurando la concertaciéon publico-pri-
vada, apoyando la infraestructura de corredores agricolas, turisticos
y centros de desarrollo empresarial, entre otros.

El 1% bajo el Programa Infraestructura Municipal para el Fondo de
Transparencia Municipal (FTM), asignado al Tribunal Superior de
Cuentas (TSC), como contraparte municipal.



Un 20% para el Programa de Gastos de Administracion Propia.

El 1% para el pago de las aportaciones a la Asociacion de Municipios
de Honduras (AMHON), pago de las aportaciones que los municipios
hacen a las mancomunidades o asociaciones previa decisién de las
municipalidades.

El resto de los recursos (8%) se destinara al Programa de Infraestruc-
tura Municipal y la cobertura de la contraparte exigida por los orga-
nismos que financien los proyectos, entre otros.

En consecuencia, se podria entender que un sistema éptimo de trans-
ferencias podria consistir en devolver recursos como contrapartida
para programas nacionales o que generan externalidades sobre otras
entidades territoriales y en transferencias de propdsito general que se
distribuyan mediante férmula que proporcione mayores recursos per
cdpita a las entidades territoriales con desventaja fiscal. De hecho, la
transferencia gubernamental es fundamental en el propdsito de con-
seguir un modelo de financiamiento éptimo para el desarrollo munici-
pal v de su adecuado disero se pueden esperar impactos importantes
en la estructura fiscal de los municipios y en el desarrollo local.
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Palacio municipal de Gracias, departamento de Lempira.




;De cuanto se esta

Y hablando?
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4.1. Lo que reciben, lo que dicen que recibenylo
que debieron recibir

No obstante la existencia del marco normativo, que claramente cuan-
tifica el monto de los recursos a transferir a los municipios, que al
2022 ascendié a L 13,059,375,364.42%° (trece mil cincuenta y nueve
millones trescientos setenta y cinco mil trecientos setenta y cinco lem-
piras con cuarenta y dos centavos), lo cierto es que el flujo de recursos
ha sido irregular hacia las alcaldias no sélo en la periodicidad de los
desembolsos, sino en los montos efectivamente asignados por parte
del Gobierno Central. Esto tiene repercusiones directas en la progra-
macion financiera de la gestién municipal y en el efectivo financia-
miento de las inversiones establecidas en el plan de inversion de las
municipalidades.

10 Equivale al 11% de los ingresos tributarios del Presupuesto General de la Republica:
L 118,721,594,222.00.




rafica 2: Transferencias municipales segin reporte 2006-2022
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,;:r/'/ ente: Elaboraciéon propia con base en datos ejecutados de SEFIN y reportes rentisticos del TSC.
// |/ Nota: El célculo de las transferencias, con base en el art. 91, se realizé sobre los ingresos tributarios recaudados por
el Gobierno Central. De 2006 al 2009 se calcul6 con base en el 5%, para 2010 con base en el 7%, para 2011 en el
8%, para 2012 en el 9%, para 2013 en el 10% v a partir de 2014 con base en el 11%.

Se establecio el monto de las transferencias que los gobiernos locales
debieron recibir en concordancia con los ingresos tributarios, aplican-
do el art. 91 de la Ley de Municipalidades, durante el periodo de 2006
hasta 2022, pasando de L 1,419.47 millones a 13,059.36 millones.
Adicionalmente, se registraron los recursos que en concepto de trans-
Pigina ferencias se asignaron por medio del Sistema Integrado de Adminis-
tracién Financiera Integral (SIAFI) en la ejecucién del presupuesto du-
46 rante el periodo de 2006 hasta 2022, pasando de L 1,202.57 millones
a L 6,497.89 millones, y, finalmente, los reportes rentisticos provistos

por las municipalidades en su rendicién de cuentas del gobierno local,

donde se registraron recursos en concepto de transferencias en la ha-
cienda municipal durante el periodo de 2006 hasta 2022, pasando de
L 1,636.12 millones a L 7,126.95 millones.

Como puede observarse, no se evidencia un patrén de comportamiento
en cuanto a la asignacién de recursos por transferencias por parte del




Gobierno Central. Por otra parte, sistematicamente,
a partir del afio 2012, el Estado no ha cumplido con el
mandato establecido en el art. 91 de la ley. De hecho,
en la liquidacién presupuestaria de 2022 la transfe-
rencia efectivamente desembolsada a los municipios
representa apenas el 49.76% de lo establecido en la
ley, lo que significa que el Gobierno Central dejé de
transferir a los municipios L 6,591,487,658.45 sdlo
en 2022.

Resulta relevante hacer notar la diferencia de lo re-
portado por la Secretaria de Finanzas (SEFIN) en las
liquidaciones (SIAFI) en concepto de transferencias
a los municipios y las transferencias reportadas en
los informes de rendicién de cuentas del gobierno
local que hacen anualmente las municipalidades al
TSC y que ahora se registran por medio del Sistema
de Administracion Municipal Integrado (SAMI). En
este sentido, por ejemplo, para el afio 2022 la SEFIN
reporté transferencias a las alcaldias por el orden de
los L. 6,497,887,705.97, mientras tanto los gobiernos
municipales reportaron haber recibido, en el mismo
concepto, L 7,126,953,995.08, o sea que ingresaron
a las alcaldias L 629,066,289.11 adicionales de lo
transferido por el SIAFIL Esta situaciéon puede ex-
plicarse por las transferencias discrecionales que
eventualmente reciben y registran las alcaldias en
forma directa o por los momentos en los cuales son
registradas las operaciones.

Sin duda alguna, la disparidad manifiesta en los re-
gistros institucionales es totalmente irregular y, en
consecuencia, resulta indispensable consolidar un
sistema de registro cruzado entre el Gobierno Cen-
tral y las alcaldias, de preferencia homogenizado por
medio de un manual contable.

Atardecer enel municipio de San Lorenzo,
departamento de Valle:
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| [réfica 3: Distribucién de las transferencias por municipio y per capita en 2022
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Per capita L1,977.71

/ // ’//’// ente: Elaboracion propia con base en datos ejecutados de SEFIN.
Wi

Para el afio 2022, la SEFIN, en su liquidacién presupuestaria del SIAFI,
reportd un monto en concepto de transferencias a las municipalida-
des por L 6,497,887,705.97. En tal sentido, es oportuno indicar que
en promedio los municipios hondurefios reciben un monto anual en
transferencias de L 21,804,985.52 cada uno. Las alcaldias con mayo-
res recursos percibidos son la del Distrito Central (L 171,641,837.07),
Francisco Morazan; Puerto Cortés (L 128,100,895.01), Cortés; y San
Lorenzo (L82,431,114.44), Valle. En contraposicion, las municipali-
dades que menos recursos recibieron en 2022 fueron la de La Ceiba
(L8,856,445.50), Atlantida; San Antonio de Flores (L 1,282,508.12), El
Paraiso; y Langue (L 4,648,975.32), Valle.

Al analizar las transferencias a nivel per cdpita, en promedio, cada
alcaldia recibié una transferencia de L 1,977.71 por habitante. No obs-
tante, el sistema de transferencias hondurefio implica que los munici-
pios con menor poblacién reciben una mayor asignacién por habitan-
te, en una clara intencién de atender los desequilibrios verticales entre



alcaldias. Para 2022, las alcaldias de La Ceiba, Atlantida; San Pedro
Sula, Cortés; y Juticalpa, Olancho, recibieron una transferencia por ha-
bitante equivalente a L 1.73, L 26.26 y L 63.36, respectivamente. Por
otro lado, los municipios de Mercedes de Oriente, La Paz; Yauyupe, E1
Paraiso; y San Miguelito, Intibucd, con poblaciones de 1,208, 1,474 y
2,054 personas, recibieron transferencias per capita de L. 23,325.25, L
12,649.51 v L 9,636.42 por habitante, respectivamente.

Si hace el mismo analisis para 2019, en promedio, cada alcaldia recibid
una transferencia de L 543.11 por habitante. Las alcaldias de La Cei-
ba, Atlantida; el Distrito Central, Francisco Morazan; y de San Pedro
Sula, Cortés, recibieron una transferencia por habitante equivalente a
L 62.37,L 99.27 y L 105.42, respectivamente. Por otro lado, los mu-
nicipios de Yauyupe, El Paraiso, y Mercedes de Oriente, La Paz, con
poblaciones de 1,426 y 1,162 personas, recibieron transferencias per
cdpitade L 10,215.47 y L 10,177.66 por habitante, respectivamente.
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4.2.  Comportamiento de las transferencias

El comportamiento de las transferencias del Gobierno Central repor-
tadas por el SIAFI durante el periodo 2006-2022 comprueba que esta
fuente de ingresos, en promedio, representé el 29.35% de los ingresos
totales municipales, presentando una tendencia cada vez mas impor-
tante en el financiamiento de la gestién municipal. En este sentido,
se determind que dentro de la estructura de los ingresos totales de
los municipios, en 2006 las transferencias representaron el 18.37%,
mientras que este mismo indicador subid al 31.04% en 2022.

Por otro lado, se observé durante 2006 y 2022 una tendencia crecien-
te de las transferencias entregadas a las municipalidades del 11.12%,
pasando de reportar L. 1,202.57 millones en 2006 a L 6,497.89 millones
en 2022. De hecho, basados en los reportes de SEFIN, en este perio-
do las municipalidades han recibido un total de L 67,154,673,021.41
como transferencias intergubernamentales.




,, /,réﬁca 4: Honduras, comportamiento de las transferencias por categoria, 2006-2022
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Al analizar el comportamiento de las transferencias por categoria
municipal se observa la orientacidon de la politica publica, cuyo ob-
jetivo es reducir los desequilibrios verticales y horizontales entre las
municipalidades, ya que a lo largo del periodo analizado el 18% de
estos recursos se destinaron a los municipios categoria A, el 15% a los
categoria B, el 35% a los categoria C y el 32% a los D.

4.3. Efecto igualatorio de las transferencias
Pagina e . .
El efecto redistributivo de una transferencia, que busca la equidad
50 horizontal, consiste en proporcionar mayores recursos per capita a las
municipalidades con desventaja fiscal, por una exigua base econémica
que les provoca menores ingresos tributarios, para que puedan pro-
veer a sus comunidades una canasta de bienes y servicios publicos
similar a la que pueden ofrecer los municipios con mayor capacidad
fiscal propia.

Segun la relacion de transferencia per cdpita sustentada en la Ley de
Municipalidades, para 2022 cada alcaldia debid recibir una asignacion




en concepto de transferencias equivalente a L 1,360.67 por cada habi-

tante de su municipio; sin embargo, recibié en promedio L 677.02, no

obstante que los municipios, por medio de la liquidacién R-GL, repor-

taron transferencias per capita por L 742.57.

Tabla 1: Transferencia per capita segun fuente

Afo Atr 91 Reporte SIAFI R-GL qula- Atr 91 SIAFI | R-GL
Lempiras Clomy Per capita
2006 1,419,466,455.00 1,202,568,218.79 1,636,118,691.53 7,367,021 | 192.68 163.24 222.09
2007 1,656,367,353.15 1,516,986,522.18 1,539,423,152.98 7,536,946 | 219.77 201.27 204.25
2008 1,955,041,538.90 1,863,364,836.76 5,394,356,044.97 7,706,907 | 253.67 241.78 | 699.94
2009 2,003,570,000.00 2,718,368,521.75 1,703,430,429.47 7,876,662 | 254.37 345.12 216.26
2010 3,028,340,000.00 2,571,251,547.67 2,481,813,949.33 8,045,990 376.38 319.57 308.45
2011 4,023,968,000.00 4,049,281,961.51 4,456,693,190.60 8,215,313 | 489.81 492.89 542.49
2012 4,954,140,000.00 2,145,338,209.28 2,699,459,255.22 8,385,072 | 590.83 255.85 321.94
2013 6,022,433,995.30 4,684,182,136.73 3,761,382,367.62 8,287,186 | 726.72 565.23 453.88
2014 6,495,796,440.00 4,686,619,851.04 4,728,947,079.20 8,432,134 | 823.73 555.80 506.82
2015 7,322,821,000.00 4,717,292,785.80 5,224,037,378.60 | 8,576,528 | 853.82 550.02 609.11
2016 9,118,489,739.92 4,179,567,267.81 5,049,057,661.58 8,721,013 1,045.58 479.25 578.95
2017 9,912,097,416.54 4,423,533,032.38 5,250,218,488.68 8,866,349 1,117.95 498.91 592.15
2018 11,265,486,474.77 | 4,752,963,860.48 5,941,916,428.17 9,012,179 1,250.03 527.39 659.32
2019 11,925,571,508.51 | 4,974,009,397.67 6,369,578,137.14 9,158,349 1,302.15 543.11 695.49
2020 12,069,398,000.00 | 5,061,037,815.73 6,454,010,300.11 9,304,370 1,297.18 54394 | 693.65
2021 10,602,694,259.41 | 7,110,423,392.86 7,110,421,371.86 | 9,450,719 1,121.89 752.37 | 752.37
2022 13,059,375.364.42 | 6,497,887,705.97 7,126,953,995.08 9,597,743 1,360.67 677.02 742.57

Fuente: Elaboracién propia con base en datos ejecutados de SEFIN, R-GL y proyecciones del INE.

Nota: El cdlculo de las transferencias, con base en el art. 91, se realizé sobre los ingresos tributarios
recaudados por el Gobierno Central. De 2006 a 2009 se calculé con base en el 5%, para 2010 con base
en el 7%, para 2011 en el 8%, para 2012 en el 9%, para 2013 en el 10% y a partir de 2014 con base
enel 11%.

Sustentados en la liquidacién presupuestaria reportada por SEFIN, se
observa que los recursos efectivamente recibidos por las alcaldias en
el periodo 2006-2022, a nivel per capita, son por lo general menores
a lo establecido en la ley y que la tendencia, principalmente a partir
de 2012, es que esta brecha se ensanche, deteriorando el desequilibrio
horizontal entre municipios.
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 Grafica 5: Transferencias per capita por fuente, 2006-2022

1400

1200

1000

800

Lempiras

600

400

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022

Anos
WArt.91 SIAFI HRGL

///////////%ﬁeme Elaboracion propia con base en datos ejecutados de SEFIN.

4.4.

Como es de suponer, la relacién ingresos por transferencia per cdpita a
nivel nacional varia con relacién a la poblacion a nivel municipal. Con
esta situacion, el sistema de transferencias buscaria que, en promedio,
los municipios disminuyan sus desequilibrios al proveerles recursos a
las alcaldias que tienen menor poblacién, como se observa en la gra-
fica 5. Empeora esta situacion cuando se observa que, para el periodo
analizado, en promedio los municipios reciben cada vez una menor
asignacion per capita que la establecida en la legislacion.

Los desequilibrios territoriales

Una de las caracteristicas mas notorias de los paises en desarrollo es la
gran desigualdad econdmica y social entre los municipios. Sobresalen
las enormes diferencias entre regiones ricas y pobres, es decir, entre
aquellas que concentran la produccién, la poblacién, los ingresos y los
mercados y aquellas cuyas economias son bastante deprimidas y hasta
estancadas econdmicamente.



El problema de fondo con las desigualdades en el desarrollo de los te-
rritorios es que las diferencias en lugar de reducirse tienden a ampliar-
se, por efectos de las economias de aglomeracion. Estas economias
resultan determinantes para el inversionista al momento de tomar
decisiones de localizacion, por la reduccion en los costos de produc-
cién que puede lograrse al disponer, en el drea de localizacién, de una
adecuada infraestructura de transporte, logistica, comunicaciéon y ser-
vicios, mano de obra calificada y fécil acceso a los grandes mercados
nacionales e internacionales.
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Normalmente, estas condiciones son ofrecidas por los grandes centros
urbanos de manera que, en el largo plazo, no existen condiciones para
lograr mayor convergencia en el desarrollo equitativo de los munici-
pios en todo el territorio nacional. De esta manera, los municipios que
pueden ofrecer mayores economias de aglomeracion tienden a con-
centrar la inversion privada y, aunque ello puede generar importantes
efectos multiplicadores a nivel nacional, el proceso de acumulacion
tiende a producir grandes inequidades en la distribucion de la riqueza
entre los territorios.

En este sentido, la Secretaria de Gobernacién, Justicia y Descentra-
lizacién (SGJD) ha definido el Indice de Desarrollo Municipal!! (IDM)
como un indicador que tiende a medir las desigualdades municipales,
sean estas territoriales o institucionales de la alcaldia. Por lo tanto,
el IDM se disefié como un indicador compuesto por dos dimensiones
calculadas en subindicadores, a saber:

1. ElIndice del Municipio
2. Elindice de la Municipalidad

11 Con el IDM, el Gobierno Central actualizé un escalafén de municipios y sistematizd, por me-
dio de los referidos indicadores, la categorizacion municipal para los afios 1991, 2007 y 2014. Sin
embargo, esta clasificaciéon municipal aun es estdtica y refleja la situacion de los municipios en un
momento determinado, y no es utilizada como un mecanismo para identificar y orientar las necesi-
dades de capacitacion y asistencia técnica del municipio. El IDM debe ser una herramienta dindmica
para un ranking municipal.
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rifica 6: Indice de Desarrollo Municipal, 2007y 2020
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Por medio del IDM se logré determinar cuatro categorias municipales
con las cuales se puede evaluar el comportamiento del desemperio
territorial y financiero del municipio, a fin de estructurar y poner en
marcha un programa de capacitacién y asistencia técnica que mejore
el desempeio y aprovechamiento de las potencialidades territoriales
de los municipios.

4.4.1. Las transferencias segun categoria municipal

En Honduras, los municipios de categoria “A” y en alguna medida los
de categoria “B” ofrecen mayores economias de aglomeracion. En par-
ticular, la region del valle de Sula ha permitido concentrar una alta
proporcion de la produccion nacional'?, convirtiendo a San Pedro Sula
en la “capital industrial” del pais, juntamente con 18 municipios aleda-
fnos que conforman las Zona Metropolitana del Valle de Sula.

12 Se estima que esta regién aporta alrededor del 63% al producto interno bruto, representando
cerca del 50% de las exportaciones hondurefias.



Grafica 7: Translerencias distribuidas por categoria, 2006-2022
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos ejecutados de SEFIN.

En consecuencia, el sistema de transferencias gubernamentales debe
buscar potencializar las economias locales menos desarrolladas, uti-
lizdndolas como un medio para contrarrestar esos desequilibrios, al
permitir compensar con mayores ingresos a los territorios con “teji-
do” econdmico mas precario y un débil desarrollo social. En efecto, al
distribuir las transferencias gubernamentales por categoria municipal,
se determiné un comportamiento consecuente con la politica publica
de las transferencias. En este sentido, los recursos transferidos a los
municipios con categoria “C” y “D” superan los recursos enviados a los
municipios con categoria “A” y “B”.

Especificamente para el afio 2022, la distribucion de las transferen-
cias gubernamentales por categoria municipal proporciond al menos
un 65% de estos recursos (L 4,231,464,150.70) a los municipios con
categoria “C” y “D”, o sea, el equivalente a L 3,383,403,951.3 y L
848,060,199.4, respectivamente, y un 35% a los municipios con cate-
goria “A” (L 1,363,616,899.8, 21%) y “B” (L 902,804,633.5, 14%).
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/iréﬁca 8: Transferencias distribuidas por categoria municipal, 2022
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j/{mnte: Elaboracién propia con base a datos ejecutados de SEFIN.

En contraposicién a la distribucién de las transferencias gubernamen-
tales por categoria municipal, se observa que 29% de estos recursos
estan orientados a los municipios econémicamente mas deprimidos y
con menor densidad poblacional del pais (2,773,073 hondurefios), los
categoria “C” y “D”, y un 71% a los municipios con mayor densidad
de poblacién y economias mas dindmicas en las categorias “A” y “B”,
donde habitan al menos 6,824,670 hondurenos.

rafica 9: Transferencias distribuidas por poblacion, 2022
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///////////%ﬁeme Elaboracién propia con base en proyecciones del INE.




4.4.2. Desequilibrio horizontal

El Indice del Municipio podria proporcionarnos
una idea de cémo se desarrollan los desequili-
brios horizontales de las municipalidades, ya
que fue construido bajo variables territoriales
que incluyen el Indice de Desarrollo Humano, —
el grado de urbanizacién, el Indice de Energia, la
disponibilidad de comunicacién y la poblacién
con servicio de agua por tuberia. La comparacién
del Indice del Municipio para 2007 y 2020 nos
indica que 293 municipalidades presentaron, al
menos en parte, un mejoramiento en sus condi-
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ciones territoriales, a excepcion de los munici-
pios de San Pedro Sula, Cortés; de La Esperanza,
Intibucd; el Distrito Central, Francisco Morazan;
Roatan, Islas de la Bahia; y Sab4, Coldn, que mos-
traron indices menores en 2020 a los calculados
en 2007.

Por otro lado, el municipio que presenta un ma-
yor incremento en sus condiciones municipales
es Santa Rosa de Aguan, Coldn, ya que ha po-
dido superar en 11.49 puntos porcentuales la
situacién presentada en 2007 en el Indice del
Municipio, donde pasé de 15.6 a 27.09 en 2020.
Lo que sucedié en este municipio con la asigna-
cién de transferencias dispuesta, desde 2006
hasta 2022, es que se le transfirieron por SIAFI L
181,830,585.49, con lo cual se realizaron algunas
mejoras en la infraestructura productiva. A este
municipio, en 2022 se le transfirié un monto de
L 16,085,417.30 y, con una poblaciéon de 47,574
habitantes, la transferencia per cdpita fue de L
338.11 por habitante, inferior al promedio na-
cional, que fue de L 1,977.71 por habitante.

Municipio de San Pedro Sula, departamento
de Cortés.



rafica 10: Indice del Municipio, 2007 y 2020
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4.4.3. Desequilibrio vertical

Por su parte, el Indice de Desarrollo Municipal (IDM) esta compues-
to por el Indice del Municipio, el cual podria proporcionar una idea
clara de como se desarrollan los desequilibrios verticales entre las
municipalidades, ya que esta construido con base en un conjunto de
indicadores representativo del desemperfio institucional de la alcaldia,
58 entre los cuales se incluyen autonomia financiera, ingreso per capita,
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esfuerzo de ahorro y el logro en inversién. La comparacion del Indice
del Municipio de 2007 y 2020 nos indica que las 298 municipalidades
presentaron, al menos en parte, un mejoramiento en sus condiciones
institucionales. El caso mas emblematico lo constituye el municipio
de La Unidén, Copan, que mostro el comportamiento mds dindmico de
todas las alcaldias hondurefias en su situacion institucional, al subir
24.18 puntos porcentuales, en vista de que en 2007 su indice fue de
22.88 y en 2020 alcanzd los 47.06.




Grafica 11: Indice de la Municipalidad, 2007 Y2020
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SEGOB.

Por otro lado, se identificaron 100 municipios que han visto disminui-
da su capacidad institucional con base en el Indice de la Municipalidad
de 2007, comparada con los resultados de 2020. Para el caso, el mu-
nicipio de San Ignacio, Francisco Morazdn, presenté una disminucion
de 16.36 puntos porcentuales al pasar de 6.98 en 2007 a apenas 2.9
en 2020. Esto amerita revisar lo que sucedié en este municipio con la
asignacion de transferencias dispuestas, pues desde 2006 hasta 2022
se han transferido por SIAFI al municipio L 184,678,394.84, esto se
debié convertir en una mejora significativa en el fortalecimiento ins-
titucional de la alcaldia. A este municipio, en 2022, se le transfirié un
montodeL 17,738,770.71 y, con una poblacion de 9,553 habitantes, la
transferencia per cdpita fue de L 1,856.88 por habitante, ligeramente
inferior al promedio nacional, que fue de L 1,977.71 por habitante.
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Palacio municipal de Comayagua, departamento de Comayagua.
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Efectos economicos
de las transferencias

Segun Trujillo Salazar (2008), algunos estudios sobre los efectos eco-
nomicos de las transferencias cuestionan los preceptos normativos
que sugieren una centralizaciéon de las potestades tributarias, una
descentralizacion en materia de gasto y la implementacién de transfe-
rencias intergubernamentales para corregir las asimetrias que de ello
se derivan, sean estas por los desequilibrios verticales u horizontales
entre alcaldias. De hecho, esta corriente de pensamiento se susten-
ta en los efectos provocados por la separacion de las decisiones de
gasto y su respectivo financiamiento; esto debido a que se asume que
la descentralizacién de las potestades fiscales promueve una mayor
responsabilidad fiscal y de rendiciéon de cuentas.

En concordancia con Trujillo, la vision econdmica de este supuesto
reside en que la decision de un individuo de obtener bienes y servicios
en el mercado implica, de manera simultanea, la decisién personal de
renunciar a parte del ingreso para financiar la produccién de dichos
bienes. Ahora bien, la separacion entre este tipo de decisiones (ingre-
so-gasto) o la ausencia de su simultaneidad conlleva a coaliciones po-
liticas para crear falsas expectativas sobre la relaciéon impuesto-precio
de los bienes publicos, impulsando la necesidad de recursos adiciona-
les para solventar mayores gastos.

Asi pues, cuando las decisiones de gasto publico y tributaciéon no re-
caen sobre el mismo nivel de gobierno, los gobiernos tratan de proce-
der de manera estratégica al buscar la posibilidad de que el costo de
los bienes y servicios pueda ser solventado por “otros” que no sean los
electores potenciales de su propia jurisdiccién. Esta situacion ha sido
denominada “ilusién fiscal”, ya que es una figuracion falsa que captura
al votante medio y lo induce a decisiones ineficientes.
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Por su parte, Piffano (1998) sefiala que la disminucién en el impues-
to-precio que es “percibida” localmente puede ocurrir indistintamente
tanto en el caso de los aportes condicionados como en los no condi-
cionados. Dicha percepciéon de un menor costo impositivo marginal
del gasto publico local provoca un nivel de gasto superior al éptimo. A
este fendmeno se le ha denominado flypaper effect, el cual se atribuye
a la separacién entre el lugar de origen de la fuente de ingresos y el
lugar donde se ejecuta el gasto.

Efecto en los ingresos corrientes

En cuanto al efecto en los ingresos propios de las alcaldias, podria
esperarse que, en la medida en que aumentan las transferencias a
las municipalidades, se active la pereza fiscal local. Esto porque los
funcionarios preferirian no mejorar su administraciéon tributaria por
clientelismo politico, es decir, existiria una relaciéon inversa donde au-
mentos de la transferencia provocan disminuciones en los ingresos
propios (ver anexo 1: Resumen regresion efecto ingresos corrientes de
las transferencias).

Siendo los ingresos propios la variable dependiente y las transferen-
cias la variable independiente, la ecuacién resultante es la siguiente:

IC=C-aT

IC = Ingresos corrientes de las alcaldias
C = Constante

a = Es la pendiente de la ecuacion

T = Transferencias municipales

En donde:

Regresion 1: Ingresos corrientes de las transferencias
IC =879.46 + 1.37T conun R2 =81.81%

Con estos resultados se determiné que en Honduras el aumento de una
unidad de lempira en transferencia implica un crecimiento de 1.37
unidades de lempiras en los ingresos corrientes. Dicho de otra forma,
cada vez que el Gobierno Central incrementa una transferencia, las



municipalidades incrementan esa unidad mds que proporcionalmente
en sus ingresos corrientes.

Esta ecuacién presentd un coeficiente de correlacién (R2) del 81.81%,
lo que indica la bondad de ajuste, ya que hay un grado de correlacion
alto entre la variable dependiente, que son los ingresos corrientes, y
la independiente, que son las transferencias. No obstante, este resulta-
do tiene que ser tomado con precaucion, dado que a veces la bondad
de ajuste, aunque sea alta, no da muchos detalles sobre la calidad de
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regresion.

Iigura 3: Regresion efectos de los ingresos corrientes de las transferencias
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Transferenci, Ingr rrien Lineal (ingr rrien
p— AR R ansferencias gresos corrientes eal (ingresos corrientes)
2012 2,145.34 5,217.5 .
Ingresos corrientes
2013 4,684.18 7,593.1
2014 4,686.62 59667 12000 .
2015 4,717.29 6,377.8 10000
L]
2016 4,179.57 7,359.5 ° b
8000 o
2017 4,423.53 7,681.0 L] °
6000 S
2018 4,752.96 8,373.6 °
[ ]
2019 4974.01 8,821.0 4000
ol y = 137x +879.46
.
2020 5,061.04 7,765.3 = R*=0.8181
2000 - .
2021 7,110.42 9,309.5
0
2022 6,497.89 11,362.9 o 1000 2000 3000 4000 5000 6000 7000 8000

Fuente: Elaboracién propia con base en R-GL y SEFIN.
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5.2.

Efecto en el gasto de funcionamiento

En cuanto a los efectos en los gastos de funcionamiento de las alcal-
dias, se podria esperar que, en la medida en que aumentan las trans-
ferencias a las municipalidades, se active un mayor gasto local, como
consecuencia de la mayor cantidad de recursos. Esto se debe a que los
funcionarios disponen de mas recursos para gastar, es decir que existe
una relacién directa en la que los aumentos de la transferencia provo-
can aumentos en los gastos de funcionamiento de las municipalidades
(ver anexo 2: Resumen regresién efectos gasto de funcionamiento de
las transferencias).

Siendo los gastos de funcionamiento la variable dependiente y las
transferencias la variable independiente, la ecuacion resultante fue
la siguiente:

GF=C+aT

GF = Gasto de funcionamiento de las alcaldias
C = Constante

a = Es la pendiente de la ecuacion

T = Transferencias municipales

En donde:

Regresion 2: Gasto de funcionamiento de las transferencias
GF=17722+0.7041T conun R2 = 78.6%

Con la ecuaciéon anterior se determind que en Honduras el aumento
de una unidad de lempira en transferencia implicard un crecimiento
de 0.7041 unidades de lempiras en los gastos funcionamiento. Dicho
de otra forma, cada vez que el Gobierno Central incrementa una
transferencia, las municipalidades incrementan esa unidad menos que
proporcionalmente en sus gastos de funcionamiento. Esta ecuacién
presentd un coeficiente de correlacion (R2) del 78.6%, lo que indica
una aceptable bondad de ajuste, ya que hay un grado de correlacion
medio entre la variable dependiente y la independiente.



Figura 4: Regresion gastos de funcionamiento de las transferencias
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Fuente: Elaboracién propia con base en R-GL y SEFIN.

5.3. Efecto en los gastos capitalizables

En cuanto a los efectos en los gastos capitalizables de las alcaldias, se
podria esperar que, en la medida en que aumentan las transferencias
a las municipalidades, se active un mayor gasto de inversiéon, como
consecuencia de la mayor cantidad de recursos. Esto porque los fun-
cionarios disponen de mads recursos para invertir, es decir que existe
una relacion directa en la que los aumentos de la transferencia provo-
can aumentos en los gastos de funcionamiento de las municipalidades
(ver anexo 3: Resumen regresion efectos gastos capitalizables de las
transferencias).
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Puente del municipio de Nacaome, departamento de Valle.

Siendo los gastos capitalizables la variable dependiente y las trans-
ferencias la variable independiente, la ecuacién resultante fue la si-

guiente:
GK=C+aT
Gk = Gastos capitalizables de las alcaldias
En donde: C = Constante

a = Es la pendiente de la ecuacion
T = Transferencias municipales

Regresion 3: Gastos capitalizables de las transferencias

GK=1174.2 4+ 0.5728 T conun R2 = 72.66%

Con la ecuaciéon anterior se determind que en Honduras el aumento
de una unidad de lempira en transferencia implicard un crecimiento
de 0.5728 unidades de lempiras en gastos capitalizables. Dicho de otra
forma, cada vez que el Gobierno Central incrementa una transferen-
cia, las municipalidades incrementan esa unidad menos que propor-
cionalmente en sus gastos capitalizables. Esta ecuacién presenté un
coeficiente de correlacién (R2) del 72.66%, lo que indica una aceptable
bondad de ajuste, ya que hay un grado de correlaciéon medio entre la
variable dependiente y la independiente.



Iigura 5: Regresion gastos capitalizables de las transferencias
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Puente: Elaboracion propia con base en R-GL y SEFIN.

5.4.  Efecto flypaper de las transferencias

Lo que se ha concluido en la literatura del federalismo fiscal es que toda
vez que se perciben incrementos en las transferencias se genera una
expansion del gasto publico municipal en la misma magnitud, mayor
que si se hubiese experimentado un aumento equivalente del ingreso
“corriente” en la alcaldia. En este sentido, se desarrollaron ocho mode-
los de regresion lineal y cinco adicionales como corte transversal, que
se proponen para identificar el efecto flypaper en las municipalidades
hondurenas. La salvedad mas importante que se debe hacer en térmi-
nos de interpretacion es que las regresiones estan expresadas como
semilogaritmicas, lo que quiere decir que la interpretacion es aquella
semejante a la de las elasticidades, a saber: habra un aumento o dismi-
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nucién (dependiendo del signo de la variable independiente) en tantas
unidades del gasto de las municipalidades dado un incremento del 1%
de los ingresos corrientes y/o de ingresos por transferencias que re-
ciben estas del Gobierno Central (ver anexo 4: Resumen regresiones
efecto flypaper de las transferencias).

En las regresiones 4, 5, 6, 7 y 8 se proponen modelos donde los gastos
totales, gastos corrientes y gastos del capital de cada una de las munici-
palidades estén explicados por los ingresos corrientes de las municipali-
dades, asi como de las transferencias que reciben por parte del Gobierno
Central; mientras que en las regresiones 4*, 5%, 6*, 7* y 8" se proponen
modelos similares, sélo que se afiade al conjunto de variables explicati-
vas una variable nueva que se denominara como la diferencia entre las
transferencias del afo en observacién y las transferencias del afio an-
terior, que servira para corroborar si existe el efecto flypaper. Hay que
destacar que cada uno de los modelos propuestos cumple a priori con
pruebas basicas hechas a cualquier regresién con robustez estadistica.

Regresion 4: Ingresos corrientes, transferencias
ICTE = B0 + B1TRANSF + €

IC = Ingresos corrientes de las alcaldias

B0 = Constante.

B1 = Es la pendiente de la ecuacion, por tanto, es el coeficiente
de como las transferencias afectan el performance de las

En donde: alcaldfas para agenciarse recursos corrientes.

(Nota: Se cumpliria que B1 < O para comprobar que las trans-
ferencias municipales tienen un efecto de pereza fiscal en las
municipalidades para agenciarse de recursos propios)

T = Transferencias municipales

ICTE = 1120, 21 + 1.39TRANSF

el p-valor 1 es 0.00, con bondad de ajuste de 81.5%

Esta regresién expresa que, con un aumento de una unidad de trans-
ferencias municipales, los ingresos corrientes aumentan en 1.39 uni-
dades de lempiras 1. Lo relevante es que el signo positivo implica que
las transferencias motivan a tener mds ingresos propios. En términos
estadisticos es importante decir que el coeficiente es estadisticamente
significativo; la bondad de ajuste de 0.82 expresa que es un buen ajuste
lineal.



Regresion 5: Gasto funcionamiento, transferencias
GTO = B0 + B1TRANSF + €

GF = Gasto de funcionamiento de las alcaldias.

B0 = Constante. Segun el paper g1 = 0.67.

En donde: B1 = Es la pendiente de la ecuacion, por tanto, es el impulsor de
GTO por cada unidad de transferencia aumentada.

T = Transferencias municipales.

GTO = 1,818,000 + 718.5TRANSF
Resultados p-valor B1 es 0.00, con bondad de ajuste de 79.9%
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La interpretacion es similar: dado un aumento de una unidad en T, el
gasto de funcionamiento aumenta en 785.5 millones, en promedio. En
términos estadisticos es importante decir que el coeficiente es estadis-
ticamente significativo; la bondad de ajuste de 0.799 expresa que es un
buen ajuste lineal.

Luego se plantean:

GT =0 + B1InICTE + B2 InT + € (6)
GTO = B0 + 1InICTE + B2In T + € (7)
GK =0 + B1InICTE + B2 In T + € (8)

GT = Gasto total.

GF = Gasto de funcionamiento de las alcaldias.

GK = Gasto capitalizable.

B0 = Constante.

B1ly 2 = Es la pendiente de la ecuacion, por tanto, es el impulsor
de GK por cada unidad de transferencia aumentada.

T = Transferencias municipales.

ICTE = Ingresos corrientes de las alcaldias.

En donde:

Regresion 6: Gastos totales, ingresos corrientes, transferencias
Resultados GT=183+0.21InICTE+0.73InT
p-valor 1 es 0.07 y $2 es 0.00, con bondad de ajuste de 86.2%

En promedio, el aumento de 1% en los ingresos corrientes provoca un
aumento de 0.21 millones de lempiras en los gastos totales, y un au-
mento del 1% de transferencias provoca un aumento de 0.73 millones
de lempiras en gastos totales. Ambos coeficientes son estadisticamen-
te significativos con 90% de confianza, el ajuste lineal es bueno.
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Regresion 7: Gasto funcionamiento, ingresos corrientes, transferencias

GF=0.10+0.70 InICTE + 0.30In T
p-valor 81 es 0.36 y 32 es 0.60, con bondad de ajuste de 31.7%

En promedio, un aumento de 1% en ingresos propios provoca un au-
mento de 0.70 millones de lempiras en gastos de funcionamiento, y
un aumento del 1% de transferencias provoca un aumento de 0.30
millones de lempiras en gastos de funcionamiento. Este modelo no
tiene un buen ajuste lineal y ninguno de los dos coeficientes es esta-
disticamente significativo. En conclusion, ni los ingresos corrientes ni
las transferencias explican bien el gasto de funcionamiento.

Regresion 8: Gasto capitalizable, ingresos corrientes, transferencias

GK=-9176.64 + —71.16 In ICTE + 1785.43 In T
p-valor 31 es 0.87 y 2 es 0.00, con bondad de ajuste de 86.1%

En promedio, el aumento de 1% en ingresos propios provoca una caida
de 71.16 millones de lempiras en gastos capitalizables, y un aumento
del 1% de transferencias provoca un aumento de 0.73 millones de
lempiras en gastos capitalizables. Existe un buen ajuste lineal, pero
debemos concluir que el gasto capitalizable estd explicado por las
transferencias y no por los ingresos propios.

Por otro lado, los resultados en las corridas del modelo en base al corte
transversal 2022 son los siguientes:

Regresion 4*: Ingresos corrientes, transferencias

IC=B0+ B1T
IC=-177.72 + 9.91T
p-valor 1 es 0.00, con bondad de ajuste de 28.61 %

En promedio, el aumento de una unidad de lempiras en transferencias
provoca un aumento de 9.91 millones de lempiras de ingresos
corrientes.



Regresion 5*: Gasto funcionamiento, transferencias

GF =0 + B1T
GF = —77.88 + 4.63T
p-valor 31 es 0.00, con bondad de ajuste de 27.89%

Regresion 6*: Gasto totales, ingresos corrientes, transferencias

InGT=B0+B1InIC+PB2InT
GT=196+0.38InIC+0.46InT
p-valor $1 es 0.00 y 2 es 0.00, con bondad de ajuste de 78.1%
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Palacio municipal de Santa Lucia, departamento de Francisco Morazan.
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En promedio, el aumento de 1% en ingresos corrientes provoca un
aumento de 0.38 millones de lempiras en gastos totales, y un aumen-
to del 1% de transferencias provoca un aumento de 0.46 millones de
lempiras en gastos totales. Ambos coeficientes son estadisticamente
significativos. La bondad de ajuste implica que es un buen ajuste lineal.

Regresion 7*: Gasto funcionamiento, ingresos corrientes, transferencias

InGF=B0+p1InIC+p2InT
GF=138+0.39InIC+047InT
p-valor 1 es 0.00 y 32 es 0.00, con bondad de ajuste de 77.5%

En promedio, el aumento de 1% en ingresos corrientes provoca un
aumento de 0.39 millones de lempiras en gastos corrientes, y un au-
mento del 1% de transferencias provoca un aumento de 0.47 millones
de lempiras en gastos corrientes. Ambos coeficientes son estadisti-
camente significativos. La bondad de ajuste implica que es un buen
ajuste lineal.

Regresion 8*: Gasto capitalizable, ingresos corrientes, transferencias

InGK=p0+B1InIC+B2InT
GK=-122.61+31.01InIC+ 32.04InT
p-valor $1 es 0.00 y B2 es 0.03, con bondad de ajuste de 22.6%

En promedio, el aumento de 1% en ingresos corrientes provoca un
aumento de 31 millones de lempiras en gastos capitalizables, y un au-
mento del 1% de transferencias provoca un aumento de 32 millones
de lempiras en gastos capitalizables. Ambos coeficientes son estadisti-
camente significativos. La bondad de ajuste implica que no es un buen
ajuste lineal.

Resulta oportuno apuntar, como corolario, que en términos estadisti-
cos pareciera que los modelos de corte transversal presentan mejores
resultados que los approach de series temporales. No obstante, esto
tiene que ser analizado econémicamente en el contexto del afio en el
que se hace el corte.
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Reflexiones finales

Durante el periodo de andlisis de las transferencias municipales en Hon-
duras, desde 2006 hasta 2022, se determind que el Gobierno Central
puso a disposicion de las alcaldias recursos por L 67,154,677,064.41,
mas de 2.7 mil millones de ddlares, es decir, mas de 225.2 millones de
lempiras por alcaldia, en promedio. Estos recursos debieron generar un
efecto multiplicador en el desarrollo de los municipios y disminuir la
brecha de las desigualdades territoriales. Sin embargo, la participacion
de la base fiscal de los gobiernos locales en el PIB es apenas superior al
2.97%,1o que denota aun una fuerte centralizacién de los recursos. Por
otro lado, el efecto en acercar las brechas territoriales entre alcaldias
ricas y pobres o entre municipios ricos y pobres es marginal.

Es necesario impulsar ajustes al modelo de financiamiento municipal
de una manera integral, los cuales deben enmarcarse en una reforma
a las relaciones Gobierno Central-municipios, en la que se definan
con mayor claridad las competencias de los gobiernos locales en las
responsabilidades del Estado y la asignacion de recursos para cumplir
con las referidas competencias. A esto se le denomina proceso de des-
centralizacion fiscal como politica publica.

Si se requieren municipios fuertes, capaces no sdlo de estar mas cer-
ca de los ciudadanos sino que también de mejorar sus condiciones de
vida, se necesita impulsar un proceso de asistencia técnica y fortale-
cimiento institucional, el cual debe estar apegado al principio de que
el esfuerzo fiscal municipal fomenta el control social y la eficiencia en
la gestion publica, como condiciones necesarias para el desarrollo au-
ténomo. En consecuencia, las transferencias municipales deben estar
vinculadas con la eficiencia de la gestién, premiando el buen desempe-
no institucional, orientadas hacia una mayor inversion per cdpita, ha-
cia un mejor rendimiento fiscal per capita y de calidad del gasto para
evaluar no sélo lo financiero sino también lo administrativo-gerencial
y la gobernabilidad.
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6.4 Con los resultados identificados en el presente estudio, queda claro

6.5

6.6

que la actual distribucién de las transferencias municipales, a pesar
de una mayor asignacion per capita, no reduce las inequidades hori-
zontales entre alcaldias y tiende a ahondar las desigualdades verti-
cales, profundizando los niveles de pobreza, lo que repercute en que
los habitantes voten incorrectamente por nuevas oportunidades. Esto
implica que es necesario el disefio de un nuevo sistema de distribucién
de las transferencias con objetivos de politica publica claramente defi-
nidos, cuantificables para su monitoreo.

Asimismo, resulta urgente consensuar un nuevo esquema en el destino
de las transferencias, condicionadas o no, pero siempre orientadas al
uso en forma sectorial municipal y no bajo el concepto de devolucion
de base imponible nacional para financiar programas nacionales. Esto
incluye el manejo transparente del financiamiento de los gastos de
funcionamiento con estos recursos y para lograr neutralidad fiscal. No
son recursos al libre albedrio, son recursos para impulsar el desarrollo
municipal. Lo anterior implica impulsar iniciativas de certificaciéon de
los planes de inversién municipal con base en el marco fiscal de me-
diano plazo y utilizando el presupuesto base cero como herramienta
de planificacién.

La dependencia fiscal de las transferencias tiene serias repercusiones
en la programacién financiera de ejecucién del gasto en las municipa-
lidades, y peor aun: no existe una cultura de programacién de mediano
plazo en las alcaldias. Esta situaciéon debe regularizarse, reduciendo
la discrecionalidad al momento de la entrega de las transferencias,
programando desembolsos fijos periédicos y de ajuste a la ultima
transferencia en concordancia con los ingresos corrientes naciona-
les efectivamente recaudados. Por otra parte, se deberia estudiar la
conveniencia de disefiar una estructura de transferencias automaticas
que permita acceder a recursos con la banca privada o de desarrollo
para el financiamiento de proyectos. En este sentido, condicionar las
transferencias a gastos de capital municipal o regional y blindarlas de
acciones judiciales no vinculadas a egresos de capital impulsaria la
dindmica econdémica de los territorios.



6.7

6.8

De hecho, hay que disenar la politica publica del financiamiento al
desarrollo municipal, con la puesta en marcha de un fondo munici-
pal para el desarrollo, e implementar mecanismos de apalancamiento
financiero de las transferencias presupuestadas, de forma tal que las
municipalidades puedan programar las inversiones financiadas con
ellas.

El efecto flypaper en las municipalidades de Honduras puede no ser
realmente un efecto como el que se aborda en la literatura que estudia
este fendmeno. Segin la evidencia empirica, puede ser mds bien el
efecto corrector de un desequilibrio fiscal vertical porque, como se
menciona en este documento, el gasto de las municipalidades aumen-
ta en mayor proporcién cuando incrementan las transferencias que
cuando aumentan sus ingresos propios, pero al analizarlo en detalle
se puede identificar que este incremento sucede particularmente en el
gasto de capital y no en el gasto corriente. Decir que quiza este efecto
sea mas bien un efecto corrector del desequilibrio vertical mas que al
derroche de recursos (es decir, consumo mas alla del optimo) significa
que las transferencias para las municipalidades en Honduras suponen
la oportunidad de aumentar el gasto para mejorar la infraestructura
(u otros gastos de capital), algo que con ingresos propios jamas podria
cubrirse.
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Anexo 1. Resumen regresion efectos ingresos corrientes de las transferencias

Estadisticas de la regresion

Coeficiente de correlacién multiple 0.90449173
Coeficiente de determinacién R*2 0.818105289

Transferencias municipales

R"2 ajustado 0.808531884
Error tipico 886.4587042
Observaciones 21

Analisis de la varianza

Grados de libertad Suma de cuadrados Promedio de los cuadrados F Valor critico de F
Regresion 1 67152123.2 67152123.2 85.4560335 1.83757E-08
Residuos 19 14930371.65 785809.0343
Total 20 82082494.85

Coeficientes Error tipico Estadisticot ~ Probabilidad  Inferior 95%  Superior 95% Inferior 95.0% Superior 95.0%

Intercepcion 77.6810573 400.0165843 0.194194592 0.848084743  -759.5632757 914.9253903 -759.5632757 914.9253903
Variable X 1 0.59717803 0.064599991 9.244243265 1.83757E-08 0.461968695 0.732387365 0.461968695 0.732387365
Analisis de los residuales Resultados de datos de probabilidad
Observacion Prondstico para Y Residuos Percentil Y
1 939.5242295 -557.3754852 2.380952381 382.1487443
2 1207.199322 -671.2247979 7.142857143 535.9745242
3 1124.179942 -479.7769695 11.9047619 644.4029723
4 1380.070653 -494.778244 16.66666667 885.2924095
5 1697.020087 -494.4518685 21.42857143 1202.568219
6 905.9980657 610.9884565 26.19047619 1516.986522
7 2130.339403 -266.9745661 30.95238095 1863.364837
8 1086.653195 1631.715327 35.71428571 2145.338209
9 4282.575273 -1711.323725 40.47619048 2571.251548
Péagina 10 2739.886804  1309.395157 45.23809524 2718.368522
] 11 3193.47183 -1048.133621 50 4049.281962
78 12 4612.129064 72.05307279 5476190476 4179.567268
13 3640.870838 1045.749013 59.52380952 4423.533032
14 3886.340311 830.952475 64.28571429 4684.182137
15 4472.617648 -293.0503801 69.04761905 4686.619851
16 4664.589065 -241.0560331 73.80952381 4717.292786
17 5078.184897 -325.2210363 78.57142857 4752.96386
18 5345405312 -371.3959148 83.33333333 4974.009398
19 4714.963526 346.0742897 88.0952381 5061.037816
20 5637.1284 1473.294993 92.85714286 6497.887706
21 6863.34785 -365.4601435 97.61904762 7110.423393




Wariable X1 Curva de regresion ajustada

8,000.00

7,000.00

6,000.00

5,000.00

4,000.00

3,000.00

2,000.00

1,000.00

8000
7000
6000

5000

|
*
|
< ]
> w e ¢
ng?
* ]
||
n
* u PS
[ ] *
*
* - n
LR
o
2,000.0 4,000.0 6,000.0 8,000.0 10,000.0 12,000.0
Variable X 1
’ Y . Prondstico para Y
(irafico de probabilidad normal
.
.
LR 2 4 ¢

4000

3000

2000

1000

20

40

60

Muestra percentil

80

100

120

(%]
)
<
&
S,
£
=2
g
=
(%]
@
&
(¢}
=1
)
—
o
Nt
[%2]
=1
S
~
[—1




Anexo 2. Resumen regresion efectos gastos de funcionamiento de las
transferencias

Estadisticas de la regresion

Coeficiente de correlacion multiple 0.886576098
Coeficiente de determinacién R*2  0.786017178

Transferencias municipales

R”2 ajustado 0.774754924
Error tipico 961.4748514
Observaciones 21

Analisis de la Varianza

Grados de libertad ~ Suma de cuadrados Promedio de los cuadrados F Valor critico de F
Regresién 1 64518250.94 6451825094  69.79217406  8.75509E-08
Residuos 19 1756424391 924433.8898
Total 20 82082494.85
Coeficientes  Error tipico Estadisticot ~ Probabilidad  Inferior 95%  Superior 95% Inferior 95.0% Superior 95.0%
Intercepcién -1269.23855 587.4131306 -2.160725534 0.043696917 -2498.708362 -39.76873801 -2498.708362 -39.76873801
Variable X 1 1.116397614 0.133633559 8.354171057 8.75509E-08 0.83669936 1.396095868 0.83669936 1.396095868
Analisis de los residuales Resultados de datos de probabilidad
Observacion Prondstico para Y Residuos Percentil Y
1 237.065946 145.0827983 2.380952381 382.1487443
2 593.0575257 -57.08300152 7.142857143 535.9745242
3 677.1582518 -32.75527959 11.9047619 644.4029723
4 248.2852611 637.0071483 16.66666667 885.2924095
5 1198.622343 3.94587536 21.42857143 1202.568219
) 3134.673198 -1617.686676 26.19047619 1516.986522
7 3619.103491 -1755.738654 30.95238095 1863.364837
8 4352.354797 -1633.986275 35.71428571 2145.338209
9 3326.485093 -755.2335456 40.47619048 2571.251548
Pégina 10 3194.84945 854432511 45.23809524 2718.368522
1 11 3262.133195 -1116.794986 50 4049.281962
12 3878.410445 805.7716917 54.76190476 4179.567268
80 13 3768.933344 917.6865072 59.52380952 4423.533032
14 2891.797646 1825.49514 64.28571429 4684.182137
15 4160.087405 19.47986258 69.04761905 4686.619851
16 4306.436708 117.0963242 73.80952381 4717.292786
17 4655.334216 97.62964482 78.57142857 4752.96386
18 4918.651118 55.35827958 83.33333333 4974.009398
19 4805.077558 255.9602577 88.0952381 5061.037816
20 5974.544083 1135.879309 92.85714286 6497.887706

N
e

6399.434638 98.45306831 97.61904762 7110.423393
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Anexo 3. Resumen regresion efectos gasto capitalizable de las transferencias

Estadisticas de la regresion

Coeficiente de correlacion multiple 0.852421131
Coeficiente de determinacién R*2 0.726621785

R”2 ajustado 0.712233458
Error tipico 1086.751944
Observaciones 21

Analisis de la varianza

Grados de libertad Suma de cuadrados Promedio de los cuadrados F Valor critico de F
Regresion 1 59642928.89 59642928.89  50.50078291  9.28892E-07
Residuos 19 22439565.95 1181029.787
Total 20 82082494.85
Coeficientes  Error tipico Estadisticot  Probabilidad  Inferior 95%  Superior 95% Inferior 95.0% Superior 95.0%
Intercepcion  -583.3476409  597.5582678  -0976218843 0341222583  -1834051469 ~ 667.3561875  -1834051469  667.3561875
VaribleX1 1268505418 0178502076  7.106390287  9.28892E-07 089489628 1642114557 089489628 1642114557
Analisis de los residuales Resultados de datos de probabilidad
Observacion Prondstico para Y Residuos Percentil Y
1 4968748907  -114.7261465 2380952381 3821487443
2 1262043061  -726.0685364 7142857143 5359745242
3 1416.136627 -771.733655 11.9047619 644.4029723
4 396.8951403 488.3972691 16.66666667 885.2924095
5 230.5083905 972.0598283 21.42857143 1202.568219
6 2406.384753 -889.3982304 26.19047619 1516.986522
7 2735.255316 -871.8904791 30.95238095 1863.364837
8 3233.045759 -514.6772377 35.71428571 2145.338209
9 2614.797002 -43.54545474 40.47619048 2571.251548
10 5088.443538 -1039.161577 45.23809524 2718.368522
11 4089.342254 -1944.004045 50 4049.281962
12 5211.559795 -527.3776584 54.76190476 4179.567268
13 4409.293816 277.3260349 59.52380952 4423.533032
14 4879.464826 -162.1720404 64.28571429 4684.182137
15 4981.169795 -801.6025269 69.04761905 4686.619851
16 4473.281738 -49.74870522 73.80952381 4717.292786
17 4654.655367 98.30849369 78.57142857 4752.96386
18 4282.534668 691.4747299 83.33333333 4974.009398
19 2765.671657 2295.366158 88.0952381 5061.037816
20 5467.534464 1642.888929 92.85714286 6497.887706
21 4507.602857 1990.284849 97.61904762 7110.423393
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Anexo 4. Resumen regresiones efecto flypaper de la transferencias

Pruebas estadisticas de los modelos de series temporales (p-valores)

Regre- Regre- Regre-

sién 4 sién 5 sién 6
Autocorrelacién serial 0,95 0,01 0,07 0,43 0,01
Normalidad 0,61 0,05 0,00 0,00 0,20
Varianza constante 0,66 0,03 0,79 0,60 0,51

(Autocorrelacién serial): Se usa el test Durbin-Watson, donde H: Que los residuos
son linealmente independientes (normalidad). Se usa el test Shapiro-Wilk H;: Que
los residuos tienen una distribucion normal.

(Varianza constante): Se usa el test Breusch-Pagan H,: Que los residuos tienen va-
rianza constante.

Pruebas estadisticas de los modelos de corte transversal (p-valores)

Regre- Regre- Regre-

sién 4 sién 5 sién 6
Autocorrelacion serial 0,95 0,01 0,07 0,43 0,01
Normalidad 0,62 0,05 0,00 0,00 0,20
Varianza constante 0,66 0,03 0,79 0,59 0,51

(Autocorrelacién serial): Se usa el test Durbin-Watson, donde H : Que los residuos
son linealmente independientes (normalidad). Se usa el test Shapiro-Wilk H;: Que
los residuos tienen una distribuciéon normal.

(Varianza constante): Se usa el test Breusch-Pagan H,: Que los residuos tienen va-
rianza constante.



Anexo 5. Situacion de las transferencias municipales al 2023, presupuesto 2024

Transferencias segun reporte 2020 al 2023

Segun los reportes del SIAFI en SEFIN durante este periodo 2020 al
2022 se han incrementado las transferencias municipales afo a afio, a
excepcion del afio 2023 que se redujo en un 11.1% con respecto a lo eje-
cutado en el afo anterior, y siempre por debajo de la obligacién legal del
Art. 91 en 41.93% en 2020, 59.04% en 2021, 49.76% en 2022 y 36.41%
en 2023. Por otro lado, lo reportado en Rendiciéon de Cuentas por las
Municipalidades como recibido del Gobierno Central, en concepto de
transferencias, siempre supera a las registradas por el SIAFI en 27.52%
en 2020, 13.60% en 2021 y 9.68% en 2022, lo cual se explica por gestio-
nes adicionales realizadas por autoridades. Adicionalmente se muestran
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las transferencias aplicando el articulo 91 de la Ley de Municipalidades.
E1 2023 se obtendra de las liquidaciones municipales en abril del 2024.

2022 2023

2020 2021 2024
m SEFIN 506104 625942 649789 577633 10792.31
B R-GL 645401 711042 712695
HAr.91 12069.40 10602.69 13059.38 15866.04 17,218.33

Nransferencia municipales segiin reporte 2020 al 2024

2000000
1800000
1600000
1400000
1200000
1000000

800000

600000

Millones de lempiras

4,000.00
2,00000

Nota SEFIN: 2020, 2021 y 2022 datos ejecutados segun SIAFL. 2023, datos reportados por SIAFI al 22 diciembre
del 2023 y 2024 anteproyecto de Presupuesto.

Nota R-GL: Datos liquidados por las alcaldias 2020 - 2022. 2023 seré liquidado en abril del 2024.

Nota Art. 91: Célculo el 11% de los ingresos tributarios.
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Estado de la ejecucion 2023 (datos al 22 de diciembre
del 2023)

Para el ejercicio fiscal del 2023 la SEFIN presupuesté en concepto de
transferencias municipales un monto de L 7,013,516,311.00 o sea un
44.2% inferior a lo establecido por la Ley. Ya al 22 de diciembre del
2023 el SIAFI reporta transferencias a las municipalidades por el orden
de los L 5,776,325,345.49 o sea un 82.36% de ejecucién, quedando
pendiente por desembolsar un monto de L 1,237,190,965.51.

Anteproyecto de Presupuesto 2024

Basado en el anteproyecto de presupuesto presentado al Con-
greso Nacional, por parte del Gobierno Central, se proyecta que
seguln los ingresos tributarios la transferencia municipal seria de L
17,218,333,000.00; no obstante, las transferencias dispuestas en
el presupuesto de la SGJD para las Municipalidades ascienden a L
10,792,309,444.00, equivalente al 62.68% del establecido en el articu-
lo 91 de la Ley de Municipalidades.

Puntos relevantes para las alcaldias ante las transferencias muni-
cipales.

1. Cumplir el articulo 91 de la Ley de Municipalidades.

2. Mejorar el ritmo de desembolsos de transferencias en el cuarto
trimestre del 2023 para llegar al menos a L.7 mil millones.

3. Aceptar L.10 mil millones de transferencias para el 2024 y pro-
poner una avenida de financiamiento municipal que equipare la
transferencia por ley, para impulsar proyectos de inversion local.

4. Participar en las negociaciones de las disposiciones generales del
presupuesto en cuanto a los requisitos de liquidacién y diferenciar
los montos de asignacion condicionadas hacia mayores inversio-
nes locales.



Millones de Lempiras

Comportamiento de las transferencias municipales, 2006 - 2023
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