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Resumen Ejecutivo 

 

La República Dominicana en el año 2002 tenía 8.562.541 habitantes distribuidos a lo largo de un 

territorio que ocupa 48.670 Km2. Según lo establece su Constitución política es un país unitario y 

centralmente organizado actualmente (2007) dividido en 10 regiones, 31 provincias, 1 Distrito 

Nacional, 154 Municipios y 226 Distritos o Juntas Municipales y cuyas facultades en materia de 

competencias y recursos propios están establecidas en la Ley del Distrito Nacional y los 

Municipios del año 2007 (Ley 176-07), norma que modificó varias disposiciones anteriores. 

Como criterio general, se podría señalar que a los gobiernos locales solo se les ha 

reconocido la atribución de emitir ordenanzas y resoluciones en torno a aspectos que hacen a la 

gestión local, lo que significa que históricamente la autonomía municipal ha estado muy acotada, 

tal como por ejemplo el articulo 55 párrafo 25 que señala que son atribuciones del Presidente de 

la República anular por decreto motivado los arbitrios establecidos por los ayuntamientos. 

En años recientes se produjo un proceso creciente de creación de municipios, así como de 

subdivisión de los mismos en juntas o distritos municipales, algunos de los cuales son tan 

pequeños que tienen una población que no llega a los 1000 habitantes. Al respecto en los últimos 

seis años el número de municipios creció en cerca de un tercio de los existentes en el año 2001, 

mientras que los distritos municipales se han más que duplicado. 

Este proceso pareciera haber llegado a su fin con la nueva Ley de Municipios ya que la 

misma establece en su artículo 27 que la “segregación de parte del territorio de uno o varios 

municipios para constituir otro independiente requerirá la existencia de un motivo legitimo que 

lo justifique” y de una serie de requisitos que, entre otros, señalan que “tanto el nuevo municipio 

como el del que se segregue resulten en una población superior a los 15.000 habitantes”, y que 

“dispongan de fuentes de ingreso propios que superen el 10% del presupuesto de ingresos 

municipales”. 

Se observa que los Municipios y Distritos Municipales tienen a su cargo las funciones 

comunes que son asignadas en todos los países a estos niveles subnacionales, y, si bien la 

reciente Ley 176 establece un pequeño porcentaje de recursos que deberá asignarse a áreas de 

salud, educación y combate a la pobreza (4% del total de sus recursos), no se les ha transferido a 

los municipios y distritos municipales responsabilidades sustanciales en estas áreas, así como 

otras funciones en materia de ingresos, tales como el registro urbano de solares, predios urbanos 



 

  

y tenencia de vehículos automotor, así como el cobro de impuestos a la propiedad inmobiliaria, 

que están transferidas a los municipios en países con un grado más avanzado de 

descentralización. 

Estos recursos están integrados por aquellos transferidos desde la Tesorería Nacional, ya 

sea en concepto de coparticipación de ingresos fiscales no especializados (es decir que no tengan 

asignación especifica); aquellos montos complementarios para garantizar la suficiencia 

financiera para el ejercicio de sus competencias propias; los impuestos y tasas que se definan a 

favor de los municipios en la medida que estén establecidos por leyes nacionales; y por último, 

los arbitrios y tasas que forman parte de las potestades financieras de los propios municipios. 

No obstante lo indicado precedentemente, el financiamiento de los municipios es 

altamente centralizado, girando mayoritariamente en torno al régimen de transferencias y cuya 

modificación más reciente fue la Ley 166 del año 2003, denominada Régimen de Cooperación y 

Asistencia Financiera del Poder Ejecutivo a los Ayuntamientos. Esta norma ha sido 

complementada con el Decreto 360 del año 2004 que aprueba el reglamento de aplicación de la 

Ley y que regula el régimen jurídico y los procedimientos de las aportaciones. 

Una muestra para 280 jurisdicciones arroja (tanto municipios como distritos municipales) 

que los ingresos recibidos por transferencias del Gobierno Central en el año 2004 representaban 

el 87,2% del total de los ingresos municipales, mientras que los ingresos propios sólo alcanzaban 

a representar 12,8% de los ingresos totales. Cuando se relacionan los ingresos propios (corrientes 

y de capital) de los 280 municipios y distritos -entre los que están incluidos los de mayor 

población del país- respecto al PBI de ese mismo año la relación muestra un exiguo porcentaje 

del 0,096, es decir que la misma es de escasa relevancia respecto al total de ingresos del gobierno 

central. 

Al analizar municipios y distritos municipales por separado, vemos que la participación 

de las transferencias es aún mayor en los distritos municipales (95,4%) y en los municipios más 

pequeños y de menores ingresos (93,8%). Estos municipios pequeños y con ingresos anuales 

menores a 25 millones representan el 73,5% del total de los municipios y recaudan únicamente el 

9,2% de los recursos propios. Por otra parte el 2% de los municipios representado por los 3 

municipios de mayores ingresos recaudan el 52% del total de los recursos propios y al mismo 

tiempo muestra una composición más balanceada con un 21,8% de recursos propios.  

 



 

  

Respecto al criterio de distribución primaria o vertical por concepto de transferencias 

durante el año 2004 consiste -de manera transitoria- en el 8% del total de los ingresos pautados 

en la Ley de Presupuesto de Ingresos y Gastos Públicos (con anterioridad el porcentaje era del 

4%), neto de los ingresos especializados y de los recursos externos correspondientes a préstamos 

o donaciones. Este porcentaje se eleva de manera permanente al 10% a partir del ejercicio del 

año 2005. 

Más allá de la discusión sobre el monto global de las transferencias correspondientes a los 

gobiernos locales, la nueva Ley de Municipios (Ley176) introduce dos modificaciones 

importantes en esta materia. La primera, está dada por el artículo 296 que señala que los 

gobiernos locales participarán en los ingresos del Estado “en la cuantía y según los criterios que 

se establecen en la ley mediante la entrega directa por parte de la Tesorería Nacional a cada uno 

de estos”, modificando así el procedimiento existente por el cual la Liga Municipal Dominicana 

(LMD) era tradicionalmente el organismo encargado de transferir a cada uno de los municipios 

los montos correspondientes luego de haber recibido una partida global que le asignaba a la 

misma el presupuesto de cada año. 

La segunda modificación en esta materia se refiere al artículo 6 de la Ley de Asistencia 

Financiera a los Municipios (Ley 166) por el cual se asignaba a la LMD el 5% de la cantidad que 

destinaba el Presupuesto Nacional a los gobiernos locales con el fin de solventar el 

funcionamiento operativo de la misma, el que había tenido sustanciales incrementos como 

resultado de la evolución del monto de las transferencias.  

En lo que respecta a la distribución secundaria u horizontal, es decir al criterio de 

distribución entre los distintos gobiernos locales, su asignación está basada en el concepto de 

“necesidad” y está dado por el número de habitantes de cada uno tomando para ello los datos del 

‘último Censo Nacional de Población (2002). Asimismo se establece una suma fija mínima o 

“piso” según el cual en ningún caso la asignación mensual será inferior a los 500 mil pesos para 

los municipios y en el caso de los distritos municipales de 250 mil pesos, es decir que se incluye 

adicionalmente un criterio redistributivo en función del tamaño de los mismos. 

Es necesario mencionar que estos montos de asignación mensual son incrementados 

anualmente en el mismo porcentaje en que lo hagan los ingresos del Estado que se destinan a 

estos fines. Es decir, que las variaciones en el monto de las transferencias otorgadas -ya sea por 

la modificación de las normas legales o por el mayor cumplimiento del Poder Ejecutivo de 



 

  

dichas normas- impactan en el piso o monto mínimo que reciben los gobiernos locales. 

Al respecto cuando se observa el crecimiento del 218% que han tenido las transferencias 

a gobiernos locales entre 2003 (año de sanción de la Ley 166) y el año 2006, esta misma 

variación se aplica a los efectos de la determinación de los montos mínimos, por lo cual estos 

“pisos” se elevan para el año 2006 en más de 1 millón de pesos mensuales para cada municipio y 

más de 500.000 pesos para cada distrito municipal, sin contar las correspondientes al año 2007 y 

las transferencias estimadas para el año 2008, que como se ha señalado ascienden a los 15.000 

millones de pesos. Tomando estos datos respecto a la base del año 2003 el monto mínimo que 

deberá recibir cada municipio en el año 2008 ascenderá a 1,3 millones de pesos mensuales, es 

decir 15 millones anuales como mínimo para cada municipio y la mitad de ese valor para los 

distritos municipales. 

Pese a la supuesta autonomía financiera para establecer arbitrios, la ley 180 del año 1965 

dispone que los arbitrios deban ser sometidos previamente al Consejo Nacional de Desarrollo vía 

el Secretariado Técnico de la Presidencia (actualmente SEEPYD) para su correspondiente 

recomendación y aprobación por parte del Poder Ejecutivo. Es decir que es una autonomía 

relativa que para ser ejercida requiere la aprobación superior. Igualmente es la propia 

Constitución en su artículo 55 párrafo 26 la que señala que son atribuciones del Presidente anular 

por decreto motivado los arbitrios establecidos por los ayuntamientos, así como también la 

posibilidad de enajenar inmuebles o la de desaprobar contratos cuando estos contengan garantía 

de inmuebles o rentas municipales. 

De la información precedente se deduce que la presión tributaria (recursos corrientes 

propios respecto al PBI del total de la economía) de los gobiernos locales considerados en la 

muestra fue de 0,1% en el 2002 y de 0,08% en el 2004. 

La participación de los recursos de capital aumentó entre el 2002 y el 2004 en un 229%, 

mientras que los ingresos corrientes lo hicieron solamente en un 39%. Dentro de estos llama la 

atención la disminución de los ingresos por impuestos, los cuales se redujeron en dos años en 

aproximadamente 170 millones de pesos, pasando a representar sólo el 14,57% de los recursos 

corrientes. 

Cabe destacar que los tres municipios más grandes acaparan el 46,6% del total de los 

recursos de capital y el 69,4% de los recursos por rentas. 

 



 

  

Si bien la composición de sus gastos queda determinada por la legislación se observa que 

la estructura efectiva registra un gasto superior al estipulado tanto en gastos de personal como en 

gastos de servicios municipales y operaciones, y un gasto inferior en lo que respecta a gastos de 

capital e inversión en obras. 

Al discriminar según niveles de gasto y entre municipios y distritos municipales vemos 

que los municipios más pequeños junto con los distritos municipales registran un mayor 

porcentaje de gastos destinados a servicios personales. Podemos ver que en el 98% de los 

municipios el gasto destinado a servicios personales está alrededor del 33% del gasto total, 

mientras que para el conjunto de los distritos municipales esta cifra llega a 34,5%, a diferencia de 

los municipios más grandes representados por el 2% restante en donde los gastos en personal 

representan el 20,9%. Por otra parte, al desagregar los gastos de capital e inversión en obras 

vemos que la mayor parte está concentrada en transferencias y gastos financieros, con un nivel 

de inversiones no financieras que rondan solamente el 6% tanto para municipios como para 

distritos municipales. 

  En materia de endeudamiento municipal cabe destacar que el monto de empréstitos está 

altamente concentrado en pocos municipios entre los que se destaca el Distrito Nacional, Santo 

Domingo Este y Santiago. Del análisis efectuado surge que el endeudamiento municipal está 

concentrado en el Distrito Nacional, que absorbe más del 50% del total de los montos otorgados 

inclusive luego de la entrada en vigencia de la Ley de Crédito Público (Enero 2007). Por otra 

parte el endeudamiento contraído por la LMD se encuentra actualmente bajo control en razón de 

las actuales disposiciones de la reciente Ley de Municipios. En cuanto al resto de los gobiernos 

locales las normas establecidas en la Ley de Crédito Publico son suficientemente sólidas como 

para prevenir eventos que no estén en conocimiento del Gobierno Central. 

Más allá de los datos recién mencionados y del cumplimiento o no de la estructura de 

gastos estipulada por la legislación, se deben mencionar también los problemas de gestión del 

personal de los gobiernos locales, entre los que se encuentra la alta rotación de sus empleados. 

Según una encuesta a empleados municipales realizada por el CONARE en 2001 el promedio de 

permanencia en el ayuntamiento para un empleado municipal según la encuesta es de 4,7 años, 

mientras que la permanencia en el cargo es aún menor: 3,9 años. Las cifras son aún más 

llamativas si se analiza la antigüedad registrada para los cargos de técnicos (3,4) y de 

supervisores (3,1), ya que estas funciones son centrales en el funcionamiento de los gobiernos 



 

  

locales, y la escasa permanencia registrada atenta contra la correcta administración de los 

mismos. 

El país ha avanzado en detener la proliferación de gobiernos locales, dándole mayor 

transparencia y predictibilidad al proceso de transferencias y fortaleciendo la gestión municipal a 

través de proyectos informáticos de administración financiera (SIFMUN) para dotarlos de los 

recursos y herramientas necesarios para su modernización. 

Si bien todo ello se encuentra en el camino correcto, la pregunta que se plantea es como 

mejorar el nivel de ingresos propios de los gobiernos subnacionales y fortalecer así la autonomía 

y el autogobierno de los ayuntamientos y por lo tanto fortalecer la democracia participativa. 

Dada esta situación, este informe analiza las opciones de transferir a los municipios el 

impuesto a las viviendas suntuarias y el impuesto a la circulación de vehículos automotores. 

Del análisis efectuado por la DGII en materia de registro de inmuebles surgen los 

siguientes datos que ponen de manifiesto el escaso peso que actualmente tienen las propiedades 

alcanzadas por el IVSS respecto a la potencialidad del mismo.  

El análisis del potencial de un impuesto a los inmuebles señala que en esta materia hay 

serios problemas por la ausencia de un buen catastro a nivel nacional y local. A ello se suma el 

problema de que la planta de personal en los municipios cambia drásticamente en cada período 

de gobierno. Esto constituye una seria limitación para profesionalizar la administración y gestión 

de los municipios. 

Por su parte, la posibilidad de cobrar el impuesto vehicular a nivel local parece factible 

transferir el cobro de la tasa por registro de vehículos que actualmente cobra el Gobierno Central, 

a través de la DGII.  

El conjunto de señalamientos efectuados, así como buena parte de los que se efectúan 

más adelante, requieren de modificaciones de orden legislativo las que pueden llevar un tiempo 

sustancial de concertación, gestación e implementación dada la gran cantidad de actores 

participantes y de las fuerzas económicas interesadas -en algunos casos en obstaculizar los 

cambios y en otros en influir positivamente en el sentido de los mismos- por lo cual la tarea debe 

iniciarse de inmediato, si bien para esperar sus frutos en el mediano plazo. 

Mientras tanto, pueden impulsarse cambios en las administraciones tributarias destinadas 

a mejorar el nivel de gestión de las mismas, fortalecer la dotación de recursos humanos y 

materiales y lograr así un mejor cumplimiento de las normas vigentes. 



 

  

La posibilidad de mejorar la eficiencia de la gestión, por otra parte, está relacionada con 

la calidad y tamaño de los Municipios ya que en algunos casos serán ellos mismos los que 

pueden encarar la tarea de manera independiente, pero en otros se requerirá -tal como se ha 

indicado antes- de estrategias destinadas a aunar esfuerzos para concentrar o agrupar a través de 

mancomunidades u otras formas de asociación cuando el tamaño del municipio esté por debajo 

de un nivel mínimo que le pueda asegurar el éxito a costos razonables. 

Por último, se observa que prácticamente no existe una coordinación efectiva ni con la 

DGII, en el ámbito nacional, ni tampoco entre las administraciones tributarias de los distintos 

niveles de gobierno en a República Dominicana. 

En lo que respecta a las tasas retributivas de servicios y las contribuciones por mejoras es 

clara la mayor importancia que deberían tener ya que están reflejando la aplicación del principio 

del beneficio, el cual debería tener un mayor peso en las decisiones de financiamiento de los 

gastos municipales. 

El extenso análisis cualitativo y cuantitativo desarrollado en este informe lleva a SEIS 

recomendaciones generales: 

a) Realizar un análisis comparativo de economías de escala administrativas que permita 

obtener guías para Consolidar Municipios y Distritos Municipales, partiendo de una 

lógica de sostenibilidad fiscal. 

b) Revisar las responsabilidades otorgadas a los municipios bajo la Ley 176 de 2007 y 

evaluar la posible transferencia de más responsabilidades a los Municipios y Distritos 

Municipales, consistentemente con un monitoreo de las trasferencias presupuestarias del 

Gobierno Central y el potencial de generación de ingresos propios. 

c) Reglamentar la Ley 176/07 consistentemente con un esquema progresivo de 

transferencias de recursos y responsabilidades a los Municipios y Distritos Municipales. 

d) Generar un esquema de incentivos positivos para desempeño fiscal municipal. 

e) Revisar la estructura de gastos (particularmente el nivel de gastos en servicios 

personales) a nivel municipal para su reorientación hacia la producción de bienes y 

servicios públicos para la población local. 

f) Estudiar la posibilidad de transferir los Impuestos Inmobiliario y Vehicular hacia el nivel 

local.  
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