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Este estudio de caso pone énfasis en algunos de los mecanismos

innovadores que se usan para la transferencia de fondos del gobierno

federal canadiense y los gobiernos provinciales /territoriales a las

municipalidades canadienses. Es uno en una serie de estudios de casos F CM
tematicos que ayudan a informar de las actividades de cooperacion

internacional de la FCM y respaldan el intercambio de conocimiento Fédération canadienne des municipalités

Federation of Canadian Municipalities

entre los profesionales municipales.




VISION GENERAL

La Federacion Canadiense de Municipalidades (FCM) es la voz
nacional de los gobiernos municipales en Canada. Con mas de 1.800
miembros, la FCM representa los intereses de las municipalidades en
materias de politicas y programas que estin dentro de la jurisdiccion
federal. Los miembros de la FCM incluyen asociaciones municipales
provinciales y territoriales.

La FCM recurre a la fortaleza de su red municipal para implementar
programas de desarrollo de capacidades municipales en mas de
20 paises en Asia, Africa y el Medio Oriente, América Latina y el
Caribe. Con apoyo principalmente de la Agencia Canadiense para el
Desarrollo Internacional (ACDID), los programas internacionales de la
FCM apuntan a apoyar los procesos de descentralizacion, a fomentar
la gobernabilidad y a fortalecer la gestion municipal y el suministro
de servicios. Mas de 200 municipalidades y asociaciones municipales
canadienses y 1.500 expertos municipales canadienses han partici-
pado en el programa internacional de la FCM desde su inicio en 1987.

El financiamiento municipal es un tema clave de preocupacion
para el sector municipal tanto en Canadid como globalmente. Las
municipalidades se enfrentan con el aumento de responsabilidades
para desarrollar y mantener la infraestructura municipal, y suministrar
los servicios, pero la mayoria de ellas no tienen los recursos adecuados
para manejar eficazmente estas responsabilidades. Los impuestos
sobre la propiedad son solamente una de las muchas fuentes de
ingresos que necesitan las municipalidades para responder a las
necesidades de sus ciudadanos. También es comuin que las munici-
palidades dependan de las transferencias financieras provenientes de
niveles mas altos de gobierno y que participen en acuerdos de fondos
equivalentes.

En Canada, las municipalidades dependen de las transferencias
fiscales para cubrir alrededor del 20% de sus requerimientos
presupuestarios, mientras que el resto de los fondos provienen
localmente de los impuestos sobre la propiedad. Sin embargo, en
muchas partes del mundo, en particular en los paises en desarrollo,
donde el tema de descentralizacion puede ser nuevo, las transferencias
fiscales componen la mayor parte de los ingresos municipales,
representando hasta el 70 u 80% de sus presupuestos. Sin acceso a
financiamiento estable y previsible a través de las transferencias
gubernamentales, estas municipalidades no podrian proporcionar
los servicios locales y tener la infraestructura requerida para cubrir
incluso las necesidades mas basicas de sus comunidades.

Este estudio de caso describe la experiencia canadiense en
financiamiento municipal, destacando algunos ejemplos claves que
muestran c6mo niveles mayores de gobierno estin apoyando a las
municipalidades canadienses. Se intenta contribuir al intercambio de
conocimiento entre las contrapartes del programa internacional de la
FCM vy otras instituciones de su red local de gobernabilidad.

Seccion 1: Introduccion

Las municipalidades canadienses, como las municipalidades alrededor
del mundo, estin enfrentando crecientes demandas para entregar
servicios de alta calidad e invertir en mas infraestructura. Estas
demandas tienen multiples origenes. La necesidad de ser competitivos
a nivel internacional pone presién en las municipalidades no sélo
para proporcionar los servicios bdsicos como el agua, caminos, y
coleccion de basura, sino también para proporcionar servicios e
infraestructura que sirvan para atraer a trabajadores expertos (los
llamados “trabajadores de conocimiento”). Estos servicios incluyen,
por ejemplo, centros culturales y recreacion y programas. La
“descarga” de servicios del gobierno federal y los gobiernos
provinciales significa que las municipalidades han tomado la
responsabilidad de servicios que anteriormente fueron financiados
por otros niveles del gobierno.
Un realineamiento de los
servicios locales en la
Provincia de Ontario en 1998,
por ejemplo, resulté en que
las municipalidades tuvieran
que pagar una porcion mayor
de lo que pagaban anterior-
mente por los  costos
producidos por los servicios
sociales. La infraestructura ya
envejecida requiere que las
municipalidades reemplacen
muchas de las instalaciones
de capitales que se han
estirado mas alla de su
vida util.

Las actividades recreativas ayudan
a atraer al llamado “trabajador de
conocimiento”.

Mientras que las municipalidades estin enfrentando y van a seguir
enfrentando crecientes presiones por el lado de gastos de sus
presupuestos, no ha habido una diversificacion paralela de sus fuentes
de ingresos. Las municipalidades canadienses dependen
principalmente de los impuestos sobre la propiedad y de las tarifas a
los usuarios para financiar un amplio rango de servicios. El impuesto
sobre la propiedad es un buen impuesto para los gobiernos locales
pero los ingresos no aumentan directamente con el crecimiento de la
economia como pasa con otros impuestos como el impuesto de
ingreso personal o el impuesto de ventas. En gran medida, los
ingresos de las municipalidades no han ido al mismo paso con las
necesidades rdpidamente cambiantes de los gastos de las
municipalidades. La Federacion Canadiense de Municipalidades
estima que el desequilibrio fiscal municipal en Canada ahora es mas
de 123 mil millones de ddélares canadienses.

Las canadienses también de las

municipalidades dependen

transferencias de los gobiernos provinciales/territoriales y, en un
grado menor, del gobierno federal. De hecho, Canada tiene una larga
historia de suministro de transferencias a los gobiernos municipales.
En algunos casos, estas transferencias son para propositos especificos
(por ejemplo, para pavimentar o para subsidiar a los programas de
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recreacion) y, en otros casos, son subvenciones de fines generales
(por ejemplo, se pueden usar para cualquier gasto o para reducir los
impuestos). Este estudio de caso documenta algunos de los
mecanismos innovadores usados para transferir fondos del gobierno
federal y los gobiernos provinciales/territoriales a las municipalidades
canadienses.

El Contexto Intergubernamental en Canada
Canadi es una federacion con tres 6rdenes o niveles de gobierno —
federal, provincial/territorial, y municipal. Hay diez provincias, tres
territorios, y aproximadamente 4.000 gobiernos municipales. En
Canada, el término “municipalidad” se refiere a todas las autoridades
que tienen responsabilidades municipales y estos incluyen
administraciones locales, municipalidades metropolitanas y regionales,
y organizaciones sectoriales y multi-sectoriales. Por ejemplo, hay
pueblos, aldeas, municipios, condados, municipalidades regionales,
municipalidades metropolitanas, y entidades de propdsitos especiales.
Cada provincia establece su propia terminologia.

Bajo la Constitucion Canadiense, los poderes estan divididos entre el
gobierno federal y los gobiernos provinciales. Los gobiernos
municipales no estdn reconocidos en la Constitucion, excepto en la
medida en que ellos son la responsabilidad de los gobiernos
provinciales vy territoriales. El gobierno federal tiene la responsabilidad
de mantener “la paz, el orden, y el buen gobierno” de todo el pais
dictando leyes con respeto a la inmigracion, el seguro de desempleo,

el comercio y la industria, la defensa nacional, los asuntos indigenas,
y el derecho penal. Los gobiernos provinciales tienen el poder de
controlar los asuntos regionales y locales, incluyendo la educacion, la
salud, los servicios sociales, los derechos de propiedad, la
administracion de las obras publicas, y las instituciones municipales.
Algunas de las responsabilidades son compartidas entre el gobierno
federal y los gobiernos provinciales, como la inmigracién, la
agricultura y las pensiones.

Bajo las Seccién 92 de la Constitucion, “Las Instituciones municipales
en la Provincia” estan bajo la jurisdiccion de la Provincia. Entonces,
frecuentemente se dice que las municipalidades en Canadd son
“criaturas de la Provincia”. En realidad esta disposicion constitucional
significa que los gobiernos provinciales establecen la existencia misma
de los gobiernos locales y de sus limites geograficos; determinan la
mayoria de los responsabilidades fiscales de las municipalidades vy,
en muchos casos, los estindares minimos del suministro de los
servicios locales, determinan los ingresos que las municipalidades
pueden obtener; fijan las reglas para imponer los impuestos sobre la
propiedad; prohiben que las municipalidades puedan incurrir en un
déficit en sus presupuestos operacionales; y determinan el punto hasta
el cual las municipalidades pueden solicitar préstamos para cubrir sus
requerimientos de capital. Mas aun, los gobiernos provinciales pueden
dar forma y dirigir los gastos municipales a través de sus programas
de subvenciones.

Planificacion y
Desarrollo
2,0%

Vivienda 3,4%

Recreacion y cultura
12,6%

Medio ambiente
18,3%

Conservacion de
recursos y Desarrollo
2,1%

Figura 1: Composicion de los Gastos Municipales, Canada, 2007
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Fuente: Estadisticas Canada. Cuadro 385-0024 — Ingresos y gastos del gobierno general local, cuentas actuales y de capital, CANSIM.
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A pesar del control provincial sobre las municipalidades canadienses,
cada municipalidad tiene el poder de establecer una variedad de
entidades para desarrollar politicas, discutir las alternativas y tomar
decisiones. El consejo municipal es la entidad principal para tomar
decisiones y hacer politicas que determinen las pautas generales de
intervencion de la municipalidad y aprueba todos los presupuestos
(operacionales y de capital), politicas y programas que la
administraciéon municipal tiene la responsabilidad de implementar. El
consejo municipal (incluyendo el alcalde) es elegido con votacion por
mayoria y basta con un solo voto para ganar.

El Contexto Fiscal

Las municipalidades canadienses hacen gastos operacionales y
capitales en una gama de servicios, como se muestra en la Figura 1.
La proporcion mayor de gastos es en el transporte (caminos y el
transito publico) y las comunicaciones, seguido por el medio
ambiente (agua, alcantarillado, y el manejo de los desechos), la
proteccion de las personas y propiedades (principalmente por los
bomberos y la policia), y la recreacion y la cultura. Las
municipalidades también tienen gastos en la administracion
gubernamental general, los servicios sociales (principalmente en una
provincia — Ontario), vivienda, cobranzas de las deudas, la
planificacion, salud, y la conservacion de recursos y el desarrollo.

La distribucién de gastos municipales en Canada no ha cambiado
apreciablemente durante los ultimos 20 anos. Los gastos en la
proteccion, la recreacion, la cultura y el medio ambiente han

aumentado de alguna manera en forma proporcional a los gastos
totales, mientras que los gastos en el transporte, la administracion
general, la planificacion regional y cobranzas de deudas han bajado
levemente.

Para financiar los gastos municipales, las fuentes principales de
ingreso son los impuestos sobre la propiedad (que representan casi
la mitad de todos los ingresos e incluyen pagos en vez de impuestos
sobre la propiedad por el gobierno federal y los gobiernos
provinciales, gravimenes especiales, e impuestos sobre la propiedad
de los negocios), tarifas a los usuarios, y las transferencias
intergubernamentales (véase la Figure 2). Las transferencias
representan un poco menos del 20 por ciento de todos los ingresos
municipales y la gran parte de estas transferencias se reciben de los
gobiernos provinciales/territoriales. Hay algunas transferencias
también del gobierno federal. La mayoria de las transferencias (mis
del 90 por ciento) son condicionales — es decir que se tienen que
gastar en funciones especificas. Otras fuentes de ingreso municipal
incluyen ingresos por inversiones y algunos otros impuestos, pero estas
cuentan solamente como una pequena proporcion de los ingresos.

Como un porcentaje del total de los ingresos municipales, los
impuestos sobre la propiedad y las tarifas a los usuarios han
aumentado durante los ultimos 20 anos. Por otro lado, las
transferencias inter.-gubernamentales (principalmente de los
gobiernos provinciales) han disminuido substancialmente durante este
periodo.

Transferencias provinciales
condicionales
14,4%

Transferencias provinciales
incondicionales
2.9%

Otros ingresos
4,1%

Ingresos por inversiones
5,3%
Otros impuestos
2,.8%

Figura 2: Composicion de Ingresos Municipales, Canada, 2007
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Tarifas a usuarios
22.2%

Fuente: Estadisticas Canada. Cuadro 385-0024 — Ingresos y gastos del gobierno general local, cuentas actuales y de capital, CANSIM.
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Seccion 2: Los Principios del Disefio
de las Subvenciones

La manera en que las transferencias sean disenadas tiene importancia
tanto para la provision de los servicios locales como para el bien
general de las municipalidades. Los diez principios del financiamiento
publico que se muestran en la Tabla 1 pueden ser ttiles en el disenio
de las transferencias fiscales.

Igual que cualquier lista de criterios, no es posible disenar una
transferencia que cumpla con todos estos objetivos al mismo tiempo.
Sin embargo, como se discutird mas adelante, es posible disenar
diferentes tipos de transferencias para cumplir con diferentes

objetivos. Para asegurarse que el diseno de la transferencia refleje las
necesidades del sector municipal, es aconsejable realizar consultas
con sectores municipales interesados.

Seccion 3: El Rol de las Transferencias
Intergubernamentales

Segun el modelo de beneficios de financiamiento del gobierno local,
los servicios del gobierno local, cuando sea posible, deberfan ser
pagados en base a los beneficios recibidos por estos servicios. Este
modelo sugiere que las tarifas a los usuarios y los impuestos locales
son apropiados para pagar por los servicios locales. Dentro de este
modelo hay también un importante rol para las transferencias

Tabla 1: Diez principios del Diseiio de las Subvenciones

Eficiencia:

La eficiencia se logra si la subvencién es neutral con respecto a las decisiones del
gobierno local sobre la asignacién de recursos a diferentes actividades. La excep-
cién es donde la subvencién corrige distorsiones existentes en las practicas de
gastos. Por ejemplo, las municipalidades no tienen el incentivo para proporcionar
el nivel correcto de servicios donde los beneficios se extienden a los residentes de
otras jurisdicciones. Una subvencién proporciona el incentivo para aumentar los
gastos hasta el nivel 6ptimo.

Justicia (equidad):

La equidad dicta que todas las municipalidades deberian ser capaces de proporcionar
un nivel adecuado de servicios sin tener que usar tasas de impuestos indebidamente
altas. Para lograr este objetivo, las transferencias a las municipalidades deberian
variar directamente en relacién con la necesidad fiscal y a la inversa con la capacidad
fiscal de la municipalidad (capacidad de obtener ingresos por fuentes propias).

Objetivos claros:

Los objetivos de la subvencion deben ser especificados claramente.

Rendicion de Cuentas:

El gobierno donante debe ser responsable del disefio y de |la operacion del
programa de subvenciones. El gobierno receptor debe ser responsable ante los
ciudadanos y el gobierno donante por el uso de los fondos.

Transparencia:

Este principio es una extension del principio de rendicién de cuentas. Se realza la
transparencia cuando el gobierno receptor y los ciudadanos/contribuyentes tienen
acceso a la informacion sobre la férmula de la subvencién y la asignacién de fondos.

Estabilidad y previsibilidad:

Los ingresos deben ser estables y previsibles para que las municipalidades puedan
preparar sus presupuestos y planear sus futuros gastos.

Adecuacion de los ingresos:

Los gobiernos municipales deben tener ingresos adecuados para cumplir con sus
responsabilidades.

Autonomia:

Los gobiernos municipales deben tener autonomia y flexibilidad para establecer
sus prioridades y no estar restringidos por el financiamiento de las subvenciones.

Respuesta (Sensibilidad):

La formula de la subvencion debe ser lo suficientemente flexible como para
permitir que las municipalidades puedan responder a circunstancias econémicas
cambiantes.

Simplicidad:

La formula de la subvencién debe estar basada en factores objetivos sobre los cuales
los gobiernos tengan un control limitado. La formula debe ser facil de entender.




intergubernamentales. Las transferencias pueden tomar muchas formas
distintas, dependiendo del fundamento esencial para la transferencia.
En la Tabla 1 se resumen los tipos de transferencias y sus
fundamentos.

Tipos de Transferencias

En términos generales las transferencias pueden ser clasificadas como
incondicionales y condicionales. Las transferencias incondicionales
(también llamadas transferencias de propésitos generales) no vienen
con condiciones sobre su uso — pueden ser gastadas en cualquier
servicio local o pueden ser usadas para reducir los impuestos locales.
En algunos casos las transferencias son dadas en base a la poblacion;
en otros casos el valor de la transferencia depende de una férmula que
puede tomar en cuenta las necesidades de la municipalidad, el tamano
de su base para los impuestos u otros factores.

Las transferencias condicionales, como el nombre lo indica, vienen
con condiciones. Estas transferencias tienen que ser gastadas en areas
especificas, por ejemplo caminos, parques, o algin otro servicio local.
Las subvenciones condicionales son fungibles, en el sentido de que,
a pesar que vienen acompanadas de condiciones, no hay una garantia
de que el receptor vaya a gastar los fondos en lo que era la intencion
del gobierno donante. Por ejemplo, las municipalidades que ya estin
gastando fondos considerables en el drea especificada por el gobierno
donante pueden dirigir los fondos de la subvencion a otros propdsitos
y sin embargo cumplir con los requisitos del donante.

Dentro de la categoria de transferencias condicionales, hay
transferencias de fondos equivalentes y transferencias de montos
globales. Las transferencias de fondos equivalentes requieren que la
municipalidad también contribuya su parte en forma proporcional.
Por ejemplo, el donante puede ofrecer una transferencia que cubra el
80 por ciento de los costos de la construccion de caminos. Bajo este
tipo de transferencia las municipalidades tienen que obtener sus
propios fondos para cubrir el 20 por ciento restante. Las subvenciones
condicionales de monto global (también conocidas como una
subvencion en bloque) no requieren que la municipalidad
proporcione sus propios fondos equivalentes.

Las subvenciones de fondos equivalentes pueden ser de composicion
abierta o cerrada. Las subvenciones de composicion abierta no tienen
limites. Esto significa que el gobierno donante va a dar su proporcion
en repuesta a lo que el gobierno receptor decida gastar en la funcion
a la cual aplica la subvencion. Muy pocas subvenciones son realmente
de composicion abierta por la razén obvia que puede dejar al
gobierno donante muy expuesto a obligaciones financieras y sin
conocer el grado de éstas hasta que el receptor haya decidido el nivel
de gastos. Las subvenciones cerradas tienen limites superiores puestos
por el donante bajo lo cual pueden compartir los costos hasta un
monto especificado. Hay también otras formas de poner limites a las
subvenciones condicionales cerradas. Por ejemplo, el donante puede
especificar el valor de los costos elegibles. De esta manera el donante
comparte costos solamente para gastos especificados y pre-
determinados. Finalmente, las subvenciones son a menudo fijadas
requiriendo la aprobacion del donante a nivel politico o burocritico.

Este requerimiento pone implicitamente un limite al tamano de
la subvencion.

Justificaciones para las Transferencias

Hay cuatro posibles justificaciones para las
intergubernamentales: el desequilibrio fiscal (brecha fiscal), la
equidad, las externalidades, y fundamentos politicos como la
necesidad de lograr estindares minimos en el suministro de los
servicios. El tipo adecuado de transferencia depende de este
fundamento esencial.

transferencias

El Desequilibrio Fiscal

Cuando las municipalidades no tienen ingresos adecuados de sus
propias fuentes (tales como los impuestos locales y las tarifas a los
usuarios) para cubrir sus responsabilidades, se puede decir que hay
un desequilibrio fiscal (o brecha fiscal). La brecha resultante puede ser
corregida por una transferencia intergubernamental incondicional
(monto global) que permita que la municipalidad gaste los fondos en
cualquier area que considere apropiada. El monto total de las
transferencias designadas para este propdsito puede ser determinado
en una de tres formas: como una proporcion fija de los ingresos del
gobierno donante (conocida como ingresos compartidos); basada en
un férmula (por ejemplo, como un porcentaje de los gastos especificos
del gobierno local o alguna otra caracteristica de los gobiernos locales,
tales como la poblacion) o sobre una base especifica.

Bajo el sistema de ingresos compartidos, el gobierno donante asigna
una porcion de uno o mas de sus ingresos por impuestos al gobierno
local. Por ejemplo, un gobierno provincial puede aceptar compartir
con las municipalidades un porcentaje de la renta por impuestos de
ingresos personales. Una vez que se determina el valor de los fondos
disponibles para las subvenciones, los fondos pueden ser asignados
a las municipalidades sobre la base de una derivacion (en base de
donde fueron recolectados) o en base a una férmula (por ejemplo,
sobre una base per capita). El sistema de ingresos compartidos sobre
la base de una derivacion, favorece a las dreas mas ricas donde se
hacen las recaudaciones de dinero mas altas. El sistema de ingreso
compartido, distribuido sobre una base per cédpita, tiene un
componente implicito de igualizacién porque las areas mas ricas
ceden ingresos fiscales a las dreas mas pobres.

La ventaja del sistema de ingresos compartidos en lugar de
subvenciones especificas es que la transferencia a las municipalidades
aumenta automaticamente con el aumento en el rendimiento de las
fuentes de ingreso. Para ser una fuente estable de ingreso para las
municipalidades, el porcentaje asignado a las municipalidades tiene
que mantenerse con el tiempo. El sistema de ingresos compartidos
no aumenta la autonomia de las municipalidades, responsabilidad, o
eficiencia porque los gobiernos locales no establecen las tasas de
impuestos ni la base tributaria y reciben los fondos de las
transferencias independientemente de sus esfuerzos para recaudar
ingresos tributarios

Los desequilibrios fiscales pueden ser eliminados por otros métodos
aparte de una transferencia a la municipalidad. El gobierno provincial




Tabla 2: Las transferencias fiscales intergubernamentales: Tipos y Fundamentos

Tipo de Transferencia Caracteristicas

Fundamento de la Transferencia

Incondicional

Sin condiciones sobre su uso; suma global

Eliminar una brecha fiscal

Incondicional (igualizacién)

Sin condiciones sobre su uso; suma global,
basada en la capacidad fiscal y a veces las
obligaciones en las necesidades de gastos.

Asegurar que cada municipalidad pueda
proporcionar un nivel adecuado de
servicios sin tener que imponer un nivel
de impuestos excesivos

Condicional de Fondos No
Equivalentes

Tiene que ser gastada en funciones
especificadas; suma global

Asegurar que las municipalidades
proporcionen por o menos un nivel
minimo de servicios

Condicional de Fondos Equivalentes

Tiene que ser gastada en funciones
especificadas; requiere que la municipalidad
ponga su parte proporcional

Proporcionar incentivos para que las
municipalidades gasten recursos en
servicios que crucen las jurisdicciones
municipales

puede transferir poderes adicionales a los gobiernos locales para
obtener ingresos o reducir las responsabilidades de gastos que los
gobiernos locales deben asumir. Por ejemplo, si los gobiernos
provinciales refuerzan el financiamiento de algunos servicios, entonces
las responsabilidades de incurrir en costos a nivel local se reducen asi
también el grado de desequilibrio fiscal. Alternativamente, los otros
niveles de gobierno pueden permitir a los gobiernos locales recaudar
ingresos por fuentes tributarias adicionales. Ademas, las mismas
municipalidades pueden reducir sus gastos o aumentar la tasa
tributaria para reducir el desequilibrio fiscal.

Equidad

Algunas municipalidades no son capaces de entregar un nivel
adecuado de servicios con tasas de impuestos razonables comparado
con otras municipalidades. Esta falta de capacidad de entregar
servicios adecuados sin transferencias puede ocurrir por lo menos por
tres razones. Primero, la base tributaria difiere de una municipalidad
a otra, y entonces, para recaudar el mismo monto, una municipalidad
con una base tributaria pequena tendrd que imponer una tasa de
impuestos mis alta. Segundo, el costo de suministro de los servicios
publicos puede ser mayor en una municipalidad que en otra, entonces
se necesita un ingreso mayor para suministrar el mismo nivel de
servicios. Tercero, la necesidad de ciertos servicios publicos puede
ser mayor en una municipalidad que en otra, produciendo la
necesidad de mas gastos (y mas ingresos). Bajo estas circunstancias,
una subvencién de igualizacion seria apropiada. Estas subvenciones
usualmente son incondicionales, pero pueden ser usadas para
categorias especificas de gastos (ej. educacion).

Las subvenciones de igualizacion, basadas en las necesidades
presupuestarias y la capacidad de los gobiernos locales de recaudar
ingreso por impuestos, pueden asegurar que las municipalidades con
una base tributaria relativamente pequefa y costos y necesidades
relativamente altos serdn capaces de recaudar ingresos tributarios
comparables a otras jurisdicciones. Generalmente, la féormula calcula

la diferencia entre un gasto estandarizado y una base tributaria
estandarizada. Los gastos estandarizados se calculan multiplicando un
nivel estindar de gasto per cipita por la poblacion de la
municipalidad; los ingresos estandarizados se calculan multiplicando
una tasa tributaria estindar por la base tributaria de la municipalidad.

Externalidades (Excedentes)

Las subvenciones son también apropiadas en los casos en que los
servicios exceden los limites municipales (por ejemplo, en el caso de
las carreteras regionales). Si la municipalidad responsable para los
servicios basa sus decisiones de gastos solamente en los beneficios
capturados dentro de su propia jurisdiccion, es probable que sub-
asigne recursos a este servicio.

Una manera de incentivar la asignacion de mis recursos al servicio
que genera la externalidad es una transferencia del gobierno federal
o provincial. El tipo de transferencia apropiada para responder a las
externalidades es una subvencién condicional y de fondos
equivalentes. Esta subvencion debe ser condicional en el sentido de
que debe ser gastada en el servicio que genera la externalidad. Debe
ser equivalente para reflejar el grado de externalidad. Por ejemplo,
si el 50 por ciento de los beneficios de los gastos en la carretera
exceden las fronteras municipalidades existentes, la tasa de
equivalencia deberia ser de 50 por ciento. Si las externalidades se
reducen, la tasa de la subvencion puede disminuir al mismo tiempo
que los gastos aumenten. Para los servicios que exceden las fronteras
municipales, lo mas apropiado es una transferencia provincial. Para los
servicios que exceden las fronteras provinciales, se justifica una
transferencia federal.

Las subvenciones de fondos equivalentes requieren que las
municipalidades contribuyan una porciéon de los fondos para la
entrega de los servicios. Una tasa uniforme de subvencién de fondos
equivalentes tiende a favorecer a las municipalidades mas ricas porque
son mdas capaces de contribuir su parte que las municipalidades




pobres, al menos que haya un componente de igualizacién en la
subvencion. Ademds, una subvencién de fondos equivalentes
solamente va a estimular gastos si la municipalidad tiene el poder
sobre los gastos y la capacidad de aumentar los impuestos.

Fundamentos Politicos

Ademads de los fundamentos econdmicos para las transferencias
intergubernamentales, hay también fundamentos politicos que
probablemente no estén relacionados con el desequilibrio fiscal, las
externalidades, o la equidad. Las transferencias se establecen a veces
como respuesta al cabildeo exitoso realizado por las asociaciones
municipales (por ejemplo, el cabildeo realizado por la FCM para una
transferencia permanente del impuesto federal sobre combustible).
Las transferencias han sido también introducidas en respuesta a
protestas publicas sobre el deterioro de servicios o infraestructura
(como pas6 cuando hubo problemas con la calidad de agua y el
publico exigié mejores estindares y mds financiamiento).

El gobierno federal o los gobiernos provinciales/territoriales pueden
usar las subvenciones para incentivar a los gobiernos locales a
proporcionar por lo menos un estandar minimo de servicio en areas
como seguridad vial, servicios de ambulancia, y agua y tratamiento de
aguas residuales. Las transferencias intergubernamentales son usadas
a menudo para proporcionar incentivos a los gobiernos locales para
actuar como agentes del gobierno donante. De esta manera, el
gobierno donante se beneficia de la gestion local en proporcionar
un servicio.

Las subvenciones condicionales a veces se entregan para que los
gobiernos locales ganen experiencia con servicios que no hubieron
asumido por ellos mismo con la expectativa de que eventualmente
ellos lleguen a asumir el control del financiamiento y que el gobierno
de mayor nivel se retire. Para cumplir con estos objetivos politicos, se
usan generalmente las subvenciones condicionales de monto global.

En la Tabla 2 se muestra un resumen de los tipos de transferencias
fiscales disponibles a las municipalidades canadienses.

Seccion 4: Transferencias Interguber-
namentales en Canada: Seis Estudios
de Casos

Hay muchos ejemplos de transferencias intergubernamentales en
Canada. De hecho, cada provincia y territorio proporciona
transferencias tanto incondicionales como condicionales a los
gobiernos locales. El gobierno federal también tiene programas de
transferencias para servicios locales. Esta seccion describe y evalta
seis programas — tres programas federales y tres programas
provinciales.

Transferencias Federales del Impuesto al Com-

bustible: Una Transferencia Federal Condicional
Desde comienzos del 2005, el gobierno federal ha dirigido una
porcion de los ingresos del impuesto federal al combustible sobre una
base per capita a las municipalidades para infraestructura
ambientalmente sostenible (incluyendo caminos). En la mayoria de
las provincias y territorios los fondos pasan a través del gobierno
provincial/territorial pero, como se observa mas abajo, hay
excepciones. El programa proporciona una asignacion determinada
para los tres territorios del Norte (Nunavut, Northwest Territories, y
Yukon) ademis de la provincia de Prince Edward Island. Esta
asignacion es una manera de reconocer la necesidad de jurisdicciones
menos pobladas de tener fondos suficientes para inversiones
significativas en infraestructura y costos aumentados asociados con la
infraestructura en el norte y en areas remotas. Recientemente un
financiamiento anual de 2 billones de ddlares Canadiense se
hizo permanente.

Para implementar este programa, se han preparado acuerdos muy
detallados con cada provincia (y territorio) estableciendo una férmula
de asignacion bajo la cual los ingresos son asignados a las provincias
sobre una base per cdpita. Hay algunas diferencias en los términos de
los acuerdos en diferentes partes del pais. Por ejemplo, la parte del
monto provincial gastado directamente por la provincia (en vez de
pasarlo a las municipalidades) es distinto en diferentes provincias. Se
usan diferentes férmulas en cada provincia/territorio para asignar
fondos a las municipalidades. Hay variacion en el rol de la asociacion
provincial/territorial de municipalidades en la distribucién y monitoreo
de los fondos. En dos provincias (British Columbia y Ontario) las
asociaciones de municipalidades son agentes que distribuyen los
fondos; mientras que en todas las otras provincias (menos Quebec) el
gobierno provincial distribuye los fondos. El gobierno provincial de
Quebec utiliza una corporaciéon estatal, Société de financement des
infrastructures locales du Québec (SOFIL) para actuar como un
conducto para el flujo de fondos provinciales y federales a las
municipalidades para proyectos de infraestructura.

Las transferencias federales del impuesto en combustible son
condicionales de fondos no equivalentes. Estos fondos tienen que ser
gastados en infraestructura municipal medioambiental sostenible y las
municipales reciben un monto global (basado en el tamano de su
poblacién). El monto total de fondos disponibles para este programa
es actualmente una asignacién anual de 2 mil millones de dolares
canadienses. La ventaja principal de este tipo de transferencia es que
proporciona financiamiento estable y previsible a las municipalidades,
mas estable y previsible incluso que una transferencia basada en los
ingresos del impuesto sobre el combustible el cual fluctda con la
economia. Como el programa ya es permanente, las municipalidades
pueden contar con estos fondos para planificar para el futuro.

Uno de los otros principios de fondo de este programa es asegurar la
equidad entre las regiones y entre las comunidades grandes y
pequenas. La equidad, en este contexto, significa el tratamiento igual
de las municipalidades porque la subvencion se basa en una tasa




uniforme de impuesto federal a través de todo el pais y los fondos son
distribuidos sobre una base per capita. A pesar que este tipo de
distribucién de ingreso proporciona ingresos estables y previsibles a
las municipalidades, el método de “un tamafno tnico para todos” no
responde bien a las necesidades locales (algunas municipalidades
necesitan mis fondos que otras pero todas son tratadas igual).
Ademids, el método no contribuye a la autonomia ni a la
responsabilidad local. Si las municipalidades establecieran sus propias
tasas tributarias usando la base tributaria federal (compartir la base
tributaria) tendrian mas flexibilidad y serian mas responsables ante los
contribuyentes sobre los ingresos generados. Bajo este modelo, el
gobierno federal todavia seria responsable de la administraciéon del
impuesto y distribuirfa los fondos a las municipalidades. Pero, el ajuste
local de la tasa tributaria puede crear el potencial de competencia
entre las municipalidades.

Fondo Verde Municipal: Dotacion Federal a la

Federacion Canadiense de Municipalidades

El Fondo Verde Municipal (FVM) fue establecido en 2000 para
estimular la inversion en proyectos innovadores de la infraestructura
municipal y estudios de factibilidad para mejorar la calidad del aire,
agua y suelo, para reducir las emisiones de gases de combustion, y lo
mas reciente, para financiar la recuperacion de dreas contaminadas. El
FVM proporciona préstamos de bajo interés y subvenciones, fortalece
la capacidad, y comparte conocimiento para apoyar a los gobiernos
municipales y sus contrapartes a desarrollar comunidades mas
sostenibles en términos medio ambiental, social y econémico.

Cuando se establecio el FVM inicialmente, el Gobierno de Canada
proporcioné 125 millones de dolares canadienses a la Federacion de
Municipalidades Canadienses (FCM). Este monto fue doblado en
2001/02 hasta 250 millones de délares canadienses y aumentado de
nuevo en 2005 a 300 millones de délares canadienses. El mandato del
Fondo también fue ampliado en el 2005 para incluir un grado mas
amplio de transferencia de conocimiento y actividades de desarrollo
de capacidades. El fondo actual de 550 millones de dolares
canadienses proporciona financiamiento a largo plazo para los
gobiernos municipales y sus contrapartes.

Anualmente la FCM compromete entre 65 y 90 millones de dolares
canadienses en subvenciones y préstamos de bajo interés a ejemplos
notables de planificacion sostenible de comunidades, estudios de
factibilidad, pruebas en terreno y proyectos de capital. El
financiamiento del FVM es complementado por un programa de
desarrollo de la capacidad que comparte conocimiento y experiencia
adquiridos por lideres municipales a través de iniciativas financiadas
por el FVM. El conocimiento es compartido a través de eventos y
productos, incluyendo talleres, articulos, informes y un boletin
electronico. Los proyectos del FVM son pertfilados en estudios de casos
para que todas las comunidades puedan beneficiarse de las lecciones
aprendidas con estas iniciativas. De esta manera, el financiamiento
tiene ventajas para todas las comunidades, incluso las que no reciben
financiamiento directamente.

La FCM apoy¢ al estudio del recinto de la estacion de transito de
la ciudad de Burnaby, de British Columbia con una subvencién
del FVM de 30,000 doélares canadienses.

El FVM es gobernado por la Junta Directiva de la FCM, la cual es
asesorada por un Consejo del FVM que tiene 15 miembros. Cinco
miembros del Consejo representan y son designados por el Gobierno
de Canadi; y los otros diez son designados por la FCM. De ellos,
cinco representan a la Junta Directiva y cinco representan a la
industria privada.

Hay dos aspectos del FVM que son innovadores en el contexto
canadiense. Primero, a pesar de que es una iniciativa del gobierno
federal, la Junta Directiva de la Federacion de Municipalidades
Canadienses aprueba el financiamiento de los proyectos. Es mas
comun en Canada que el financiamiento federal para las iniciativas
de las municipalidades sea canalizado por las provincias. Segundo, el
uso del método de una dotacion para generar ingreso anual es Gnico
entre las subvenciones federales y provinciales/territoriales.
Generalmente el financiamiento federal no toma la forma de una
dotacion sino que mds bien requiere cientos de millones de délares
de financiamiento cada ano.

El FVM es una transferencia condicional de fondos no equivalentes
que tiene que ser gastada en proyectos innovadores y estudios
municipales de infraestructura para mejorar el medio ambiente. Se
puede justificar esta transferencia por las externalidades dado que los
beneficios de calidad de aire, agua y suelo cruzan las fronteras
municipales. Hay también beneficios externos de los estudios de
casos, herramientas, programas de fortalecimiento de capacidades
proporcionados a las municipalidades. Sin embargo, los fondos no
son equivalentes, lo que seria apropiado para una transferencia que
responda a actividades con beneficios externos. A pesar de que el
financiamiento para cualquier municipalidad individual se basa en una
postulacion y entonces es menos previsible que el financiamiento
dirigido a todas las municipalidades, el nivel general de financiamiento
es estable y previsible debido a la existencia de la dotacién.
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Programa de Infraestructura Municipal Rural:

Subvencion Federal Basada en la Postulacion

Bajo el Programa para la Infraestructura Municipal Rural (PIMR) cada
provincia, territorio y comunidad indigena recibe una asignacion base
de 15 millones de dolares canadienses, con los fondos restantes
asignados sobre una base per capita para ser usados en infraestructura
de menor escala. En un esfuerzo para alcanzar el equilibrio entre las
necesidades de infraestructura de las partes urbanas y rurales del pais,
por lo menos el 80 por ciento del financiamiento bajo el PIMR es
dedicado a las municipalidades con poblaciones de menos de 250,000.
Los fondos restantes son disponibles a las municipalidades con
poblaciones de mis de 250,000.

El PIMR es un programa de costos compartidos, con el gobierno
federal contribuyendo, en promedio, un tercio de los costos elegibles
de los proyectos. Las provincias/territorios y las municipalidades
contribuyen el resto. En reconocimiento de las circunstancias tnicas
de las comunidades indigenas y los territorios del norte, donde
muchas comunidades no tienen una base imponible, el gobierno
federal puede contribuir con mas de un tercio. En total, a través de
todo Canadd un minimo de 60 por ciento de financiamiento bajo el
IMR, con un minimo de 40 por ciento por jurisdicciéon estd apuntando
a la “infraestructura verde”. Estos proyectos incluyen el agua, las aguas
residuales, el desecho sélido, y mejoramientos en el consumo
municipal de energia, y el transito publico. Los fondos también
invierten en cultura, turismo e infraestructura recreacional, caminos
locales, y la conexion a banda ancha.

El PIMR es una transferencia condicional de fondos equivalentes.
Tiene que ser usada para infraestructura especifica y es compartida
entre la municipalidad y los gobiernos federal y provincial/territorial.
En la medida en que la disposicién de este tipo de infraestructura de
beneficios cruce las fronteras municipales, este tipo de transferencia
es apropiada. Las subvenciones basadas en postulaciones de este
cardcter requieren que las municipalidades postulen para el
financiamiento y generalmente proveen sélo financiamiento para corto

La construccion de un camino rural en el Nor este de British
Columbia

plazo. Como resultado, este tipo de financiamiento no es estable ni
previsible y es menos adecuado para inversiones de capital de largo
plazo y que requieren financiamiento para el tiempo de la duracion
del activo. Las municipalidades necesitan saber cuanto dinero van a
recibir durante el periodo de una inversion de capital. El
financiamiento basado en postulacion no solamente es imprevisible,
sino también es mas susceptible a la manipulacion politica que el
financiamiento universal. La preocupacion por la manipulacion en aun
mayor en paises donde la amenaza de corrupcion es muy posible.

Compartir el Ingreso Provincial-Municipal en la

Provincia de Manitota

La Provincia de Manitoba comparte la renta de cinco impuestos
municipales con las municipalidades: 4,15 por ciento del ingreso
tributario provincial (personal y corporativo), 2 centavos por litro del
ingreso del impuesto provincial sobre el combustible, un centavo por
litro del impuesto provincial del combustible diesel, 10 por ciento del
ingreso de los terminales de videos de la loteria y 100 por ciento de
los ingresos de las multas provinciales para las municipalidades que
proporcionan su propio sistema de policia (municipalidades urbanas
con poblaciones de mis de 750). Hasta el 2005, estas transferencias
fueron completamente incondicionales. Con la introduccion del Fondo
de Construccion de Manitoba en 2005, el cardcter incondicional de
estas transferencias se modificé parcialmente. A pesar de que el monto
base sigue siendo incondicional, cualquier aumento sobre la base del
2005 es condicional y tiene que ser gastado en la infraestructura.

El compatrtir el ingreso de este tipo significa que el gobierno provincial
determina la base tributaria, establece la tasa de impuestos, recauda
los impuestos y distribuye una porcion de los ingresos a las
municipalidades sobre una base per capita. Esta forma de compartir
ingreso es similar a la transferencia, con la excepcion de que los
ingresos municipales se vinculan a las recaudaciones de impuesto por
el gobierno provincial. La ventaja principal de esta opcion (segun la
distribucion del impuesto federal sobre el combustible descrita
anteriormente) es que los ingresos a las municipalidades son
previsibles porque aumentan automaticamente al aumentar el ingreso
provincial de estos impuestos. Para ser una fuente de ingreso estable
para las municipalidades, el gobierno provincial tiene que mantener
por un cierto tiempo el porcentaje que va a ellas. Al igual que con la
distribucion de los impuestos federales sobre el combustible, los
fondos no son necesariamente asignados donde mds se necesitan,
pero, a diferencia de la distribucion del impuesto sobre el
combustible, las municipalidades en gran parte han conservado el
control sobre como gastar los fondos, dado que la transferencia es
basicamente incondicional.




Transferencia de Igualizacion en Nova Scotia:

Transferencia Provincial, Incondicional

La Provincia de Nova Scotia proporciona una transferencia
incondicional a las municipalidades a partir de una férmula de
igualizacion. La formula calcula la diferencia entre un gasto
estandarizado y una base de ingreso estandarizado para dos clases de
municipalidades: Clase 1 incluye municipalidades y pueblos; Clase 11
incluye municipalidades de condados y distritos. El gasto
estandarizado por residencia se estima usando el promedio de las
estimaciones de los gastos operacionales por residencia de los
siguientes servicios: proteccion de la policia, proteccion contra
incendios, otros tipos de inspeccion de proteccion, servicios de
transporte excluyendo el transporte publico; y 50 por ciento del costo
de la recoleccion y disposicion de la basura; y la recoleccion y
disposicion de los drenajes de tormentas, excluyendo el alcantarillado
sanitario. La férmula excluye los gastos municipales para la recreacion
y la cultura y el servicio de las deudas. La intencion es igualizar
solamente los servicios que son esencialmente no-discrecionales y
necesarios para una municipalidad funcional.

La base de renta se calcula a través de una tasacion uniforme por
unidad de residencia (Ia base del impuesto sobre las propiedades) y
multiplicindola por una tasa estindar de impuesto y el nimero de
residencias. La tasa estindar de impuesto es igual a todos los gastos
para todas las municipalidades dentro de la clase dividida por la
tasacion uniforme total para las mismas municipalidades dentro de la
clase. El derecho a transferencias de igualizacion de cada
municipalidad es la diferencia entre los gastos estindares (el producto
de los gastos estandares por unidad de residencia multiplicado por el
nimero de unidades en cada municipalidad) y la renta estaindar (el
producto de la tasa estindar del impuesto y la tasacion uniforme).

Esta transferencia provincial de igualizacién es una transferencia
incondicional a las municipalidades para corregir las desigualdades
en las necesidades fiscales y las capacidades fiscales entre las
municipalidades en la provincia. En la medida en que algunas
municipalidades no puedan proporcionar un nivel adecuado de
servicio con una tasa tributaria razonable, este tipo de transferencia de
igualizacion es una forma apropiada de mejorar la equidad entre las
municipalidades.

La Subvencion de Transporte Urbana Especial
en Alberta: Una Transferencia Provincial

Condicional y de Fondos Equivalentes

Cada provincia/territorio proporciona transferencias condicionales a
las municipalidades para incentivarlas a aumentar sus gastos en
servicios especificados por la provincia. Hay cientos de ejemplos, a
través de todo el pais, de transferencias condicionales. Alberta, por
ejemplo, proporciona mas de 65 subvenciones condicionales a las
municipalidades de 10 diferentes departamentos del gobierno
provincial. La Subvencion “The City Special Transportation Grant” es
un ejemplo de una transferencia provincial condicional y de fondos
equivalentes. Esta subvencion proporciona ayuda financiera para
proyectos de capital de transporte de alta prioridad dentro de

ciudades. Se proporciona financiamiento para proyectos de capital de
transporte en autopistas y rutas de camiones, las facilidades de
transporte y la mantencion de las autopistas. No hay criterio especifico
para la elegibilidad pero las propuestas son evaluadas y priorizadas
por un comité de inspeccion compuesto de representantes de
departamentos del gobierno provincial y la Asociacion de
Municipalidades Urbanas de Alberta. Si son aprobadas, la provincia
financia el 75 por ciento de los costos, dejando a las ciudades con la
responsabilidad del 25 por ciento. El maximo componente provincial
para cualquier proyecto es 3 millones de dolares canadienses.

Este tipo de subvencién es condicional y compartido (monto fijo) v,
como se menciond anteriormente, es un tipo comin de transferencia
provincial-municipal a través del pais. Con la idea de que la
infraestructura de transporte se extienda mas alla de la municipalidad,
este tipo de subvencion es apropiada. No proporciona fondos estables
ni previsibles, sin embargo, como requiere que las municipalidades
postulen para la transferencia, pueden o no pueden recibir el
financiamiento. Esta forma de transferencia también distorsiona la
toma local de decisiones pero, dado que hay beneficios laterales, esta
distorsion puede ser justificada.

Seccion 5: Algunas Observaciones
Finales

Los gobiernos municipales en Canadd y alrededor del mundo
desempenan un rol importante en la entrega de una amplia gama de
servicios a los residentes y a las empresas. Las crecientes demandas
sobre las municipalidades, junto con los limites en su capacidad para
recaudar ingresos y una disminucion en las transferencias de otros
niveles de gobierno han forzado a las municipalidades a buscar otras
fuentes de ingreso. Al mismo tiempo, muchas municipalidades estin
buscando mis financiamiento intergubernamental.

Segun el modelo de beneficios para el financiamiento de los gobiernos
locales, las tarifas a los usuarios y los impuestos locales son formas
apropiadas para pagar por los servicios locales porque ellos vinculan
los beneficios y costos de esos servicios. Dentro de este modelo, hay
una fuerte justificacion para las transferencias intergubernamentales
basada en la eficiencia, la equidad y la restauracion del equilibrio
fiscal. Los tipos de transferencias que son apropiados dependen del
objetivo de la transferencia. Por ejemplo, si el objetivo es compensar
por beneficios que cruzan las fronteras municipales (eficiencia),
entonces una transferencia condicional y de fondos equivalentes seria
la apropiada, con una férmula de compartir los costos que refleje el
grado del cruce de los beneficios. Si el propdsito es corregir un
desequilibrio fiscal, entonces una transferencia incondicional seria la
apropiada. Si el proposito es lograr la equidad entre las
municipalidades, entonces una transferencia incondicional de
igualizacion es la apropiada.

Ademas de los principios de equidad, eficiencia y la restauracion del
equilibrio fiscal, este estudio de casos ha identificado otros principios
fundamentales que son Ttiles en el diseno de las transferencias. Por
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ejemplo, las transferencias necesitan ser fuentes de ingresos estables
y previsibles para las municipalidades. Con demasiada frecuencia el
valor de los fondos que los gobiernos locales reciben varia de un ano
a otro, en parte dependiendo del estado fiscal del gobierno donante.
La falta de previsibilidad dificulta a los gobiernos locales la
planificacién de gastos. Las subvenciones de capital, en particular,
tienen que ser mantenidas por periodos de suficiente tiempo para
permitir que las municipalidades puedan mantener las inversiones de
capital. Cuando las subvenciones disminuyen, las municipalidades
tienen que compensar por el ingreso perdido aumentando los
impuestos locales, las tarifas a los usuarios, u otras fuentes, o
reduciendo los gastos.

Los objetivos de la subvencién deben ser claramente especificados y
el diseno de la subvencion debe ser simple y transparente para que
los contribuyentes y los gobiernos receptores puedan entender el
propdsito de los fondos y como son asignados. La responsabilidad es
mayor cuando hay transparencia en el disefio de la transferencia y
cuando los mecanismos (tales como medidas basadas en el
desempeno) estin en marcha para asegurar que los fondos se estin
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utilizando para el propésito para el cual fueron pensados y que ellos
estan teniendo un impacto positivo en los servicios y la infraestructura
municipal.

Con la excepcion de tratar los excedentes a través de limites
municipales, las transferencias no deben interferir con las decisiones
de los gobiernos locales sobre cémo designar los recursos entre las
diferentes categorias de servicios y como se puede pagar por estos
servicios. La autonomia y la flexibilidad locales para establecer las
prioridades no deben estar restringidas por el financiamiento de
las subvenciones.

En conclusién, Canada ha tenido una larga historia proporcionando
trasferencias fiscales a sus municipalidades. De hecho, hay cientos de
ejemplos de transferencias a través de todo el pais. Este estudio de
caso ha identificado solamente algunos de los mecanismos nuevos e
innovadores que han sido desarrollados tanto por el gobierno federal
como por los gobiernos provinciales/territoriales. Se espera que esta
experiencia pueda proporcionar algunas lecciones que puedan ser
aplicadas en otros paises.
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