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RESUMEN:

En esta Comunicacion intentamos describir el sistema de
transferencias intergubernamentales en Canada (s6lo se haré referencia
a las transferencias del nivel de gobierno federal al provincial-
territorial). Sobre todo, se presta mayor atencion a las subvenciones de
nivelacién, con gran tradicion en el sistema federal canadiense; se
explican sus principios (se funda en el principio de capacidad fiscal), su
funcionamiento, sus caracteristicas, su formula de cuantificacion y sus
ventajas e inconvenientes. Las subvenciones de nivelacion constituyen
la principal subvencién incondicional en Canada; tienen, por tanto, una
gran importancia cuantitativa y cualitativa: constituyen un rasgo

fundamental del sistema federal canadiense.



El objetivo de esta comunicacién es presentar y describir
someramente el sistema de transferencias intergubernamentales en
Canada. En concreto, es relevante el estudio de ks subvenciones de
nivelacion (equalization payments) dada su importancia tanto
cuantitativa como cualitativa, como se intenta ver en el presente
trabajo, en el sistema federal canadiense.

Canada es un Estado federal que se fundé en 1867 bajo un pacto
federal entre cuatro provincias originarias, el cual se concreté en la
British North America Actl. Esas cuatro provincias fundadoras fueron:
Nueva Escocia, Nueva Brunswick, Ontario y Quebec, a las cuales se les
fueron uniendo las restantes provincias hasta un total de diez
provincias, a las que hay que afadir dos territorios2. Las seis provincias
restantes son: Manitoba, Saskatchewan, Isla del Principe Eduardo,
Alberta, Columbia Britanica y Terranova. Los Territorios son : Yukén y
los Territorios del Noroeste, a los que hay que afadir Nunavut,
oficialmente constituido el uno de Abril de 1999.

Asi pues, en el apartado 1 vamos a presentar las principales
transferencias entre los dos niveles de gobierno reconocidos
constitucionalmente: el nivel federal y el provincial-territorial. En el
apartado 2 se tratara mas extensamente las transferencias de
nivelacion de capacidad fiscal, las cuales son muy caracteristicas del

sistema de financiacién intergubernamental canadiense. Por ultimo, se

1 A partir de la Ley Constitucional de 1982, se le denominaria Ley
Constitucional de 1867. Por tanto, la Constitucién canadiense escrita estd formada
fundamentalmente por estas dos Leyes constitucionales.

2 Las restantes provincias que actualmente conforman Canada se fueron
uniendo a la Federacién de la siguiente manera: Manitoba fue creada por el
Parlamento federal en 1.870 (Manitoba Act, 1870); Columbia Britanica se unié en
1.871, a través del order in council British Columbia Terms of Union ; Saskatchewan y
Alberta en 1.905, a través de sendas leyes que las creaban como provincias,y
Terranova, por fin, se adhirié en 1.949. Isla del Principe Eduardo, que particip6 en las
Conferencias constitucionales que crearon el nuevo pais, miembro del Imperio
britanico,, no se adhiri6 hasta 1.873, a través del order in council Prince Edward Island
Terms of Union. En cuanto a los Territorios, tienen un estatuto especial, en el sentido
de que no se pueden considerar entidades subcentrales federadas, ya que sus
respectivos poderes legislativos estan subordinados al Parlamento federal.



sacaran algunas conclusiones teniendo en cuenta, sobre todo, los

cuadros del apéndice.

1)LAS TRANSFERENCIAS FEDERALES-PROVINCIALES.

En 1999-2000, el gobierno federal desembolsara 24.885,3 millones
$Can. en concepto de transferencias a los gobiernos provinciales y
territoriales (considerando sélo la parte en efectivo de la TCSPS: vid.
Cuadro 3).

Existen tres principales programas de transferencias federales
a las provincias y territorios en 1999-2000. Estos son: la
Transferencia canadiense en materia de sanidad y de programas
sociales (TCSPS), la transferencia de nivelacion (se vera en el

apartado 2), y la Férmula de financiacién de los territorios (FFT).

-1.1) La Transferencia canadiense en sanidad y programas
sociales (TCSPS):

Engloba a los antiguos Financiacion de los Programas
Establecidos (FPE) y Régimen de Asistencia Publica del Canada
(RAPC). Se eleva a mas de 28.400 millones $Can. en 1999-2000 (la
parte en efectivo, que realmente desembolsa el gobierno federal es
12.500 mill. $Can., lo que supone el 50,2 %, como se puede ver en el
cuadro 3). Es desembolsado a todas las provincias y territorios para
financiar los programas de sanidad, de ensefianza post-secundaria y de
bienestar social. La cantidad total es determinada sobre la base de una
formula establecida por una ly federal en vigor hasta el 2002-03. La
TCSPS, tal como fue introducida en 1995, proporciona a cada provincia
una igual cantidad total per céapita, que es la suma de tres

componentes:



-19) La transferencia de puntos impositivos a las provincias. El
valor de esta transferencia impositiva esta basado en el espacio
fiscal transferido a las provincias para financiar la atencion
sanitaria y la educacion postsecundaria en 1977. La transferencia
de puntos impositivos era 13.5 puntos del impuesto sobre la renta
de los particulares y 1.0 del impuesto sobre sociedades. El
rendimiento impositivo transferido a las provincias es calculado
usando las recaudaciones federales en cada provincia en concepto
de estos impuestos en el afo corriente.

-2°) La nivelacion asociada. Debido a que las provincias ricas
obtienen més recaudacion de los mismos impuestos, el gobierno
federal calcula una cantidad para las provincias mas pobres que
eleva el valor de la transferencia de puntos impositivos al promedio
de cinco provincias: Quebec, Ontario, Manitoba Saskatchewan y
Columbia Britanica. Pero no consiste en pago en efectivo, ya que el
programa de nivelacion explicito, como veremos, ya realiza los pagos
en efectivo para compensar la debilidad de las bases imponibles de
la provincia en cuestion.

-3°) Pago en efectivo. Sdlo este pago en efectivo es un gasto en
el programa TCSPS para el presupuesto federal.

La transferencia nivelada de puntos impositivos tiene un
considerable efecto. Debido a que la cantidad es la misma para todas
las provincias "pobres”, una cantidad total igual per capita resultaria en
una igual transferencia en efectivo per capita para estas provincias mas
pobres receptoras. Pero las otras provincias -Ontario, Alberta y
Columbia Britanica- tienen su transferencia en efectivo comprimida por
la cantidad total de espacio fiscal concedido (es decir, sus
transferencias en efectivo son reducidas por una cantidad mayor que el
promedio ponderado per capita de las cinco provincias, 375 $Can.). Asi
pues, a diferencia del programa de nivelacién explicito, la TCSPS
impone a las provincias "ricas" una sancion délar a délar debido a su

fuerte capacidad tributaria.



Con respecto a Quebec, debido a que se beneficia de una reduccion
impositiva adicional, ésta afecta a la cantidad en efectivo transferido en
concepto de TCSPS. En el presupuesto de 1995 se especifica que el
valor de esta reduccion impositiva especifica para el Quebec tiene que
ser sustraida del valor de la transferencia en efectivo residual. Si el
valor de la reduccion impositiva adicional esta por encima de la
transferencia en efectivo, la legislacion estipula que el gobierno federal
sustraera la cantidad en exceso de otros programas de transferencias 0
solicitardA un cheque del gobierno del Quebec; es decir, si la
transferencia en efectivo hacia el Quebec cae a cero, la transferencia
impositiva adicional retornaré al gobierno federal.

Asi pues, insistimos, aunque los puntos impositivos nivelados que
se transfieren no representan un pago real, esta transferencia de
espacio fiscal es usada de dos maneras. Primero, una vez que el
gobierno federal establece la cantidad agregada de la transferencia, el
valor para todas las provincias de la transferencia de puntos
impositivos determina el gasto en efectivo federal. ElI espacio fiscal
nivelado transferido a las provincias determina la transferencia en
efectivo residual. Por ejemplo, el presupuesto federal para 1995
establecié una cantidad total de TCSPS de 26.900 millones de $Can.
para el ano fiscal 1996/97; de esa manera, sustrayendo Ilos
rendimientos del espacio fiscal transferido de 11.850 millones de $Can.,
resultaba asi 15.050 millones de transferencia en efectivo. Segundo, el
espacio fiscal nivelado transferido juega también un importante papel
en la asignacion de las transferencias en efectivo entre las provincias.
Las provincias con maéas alta capacidad fiscal reciben menores
transferencias per capita que aquellas con menor capacidad fiscal.

Al introducir la TCSPS siguiendo la misma distribucion provincial
de las antiguas FPE y RAPC, el gobierno federal no traté de inmediato
eliminar las desigualdades de las antiguas transferencias. La
desigualdad era el resultado de la naturaleza de los recientes cambios

en FPE y RAPC, asi como resultado también de la decisién de ignorar



los cambios de poblacion durante el primer afio en vigor de la TCSPS.
La FPE proporcionaba iguales cantidades totales per capita, pero los
pagos en efectivo estaban sesgados en contra de las provincias mas
ricas. EI RAPC, diseflado como un programa de coste compartido,
signific6 pagos federales per capita que diferian ampliamente de
provincia a provincia, incluso antes de los recortes presupuestarios de
principios de los 90 (conocido como "cap on CAP", siendo CAP: Canada
Assistance Plan). Ademas, la asignacion provincial inicial de las
transferencias bajo el programa TCSPS no tomo en cuenta los cambios
en las participaciones relativas de poblacion de las provincias en el afio
anterior.

En el presupuesto de 1999, se reforzé6 el programa TCSPS
aumentando de manera apreciable las transferencias en efectivo.
Ademas, se precisa que los fondos suplementarios deberan estar
expresamente afectados a los cuidados sanitarios.

Estas inversiones en el area de cuidados sanitarios estaran
establecidas en las modificaciones de la legislaciéon sobre la TCSPS, lo
que garantizara a las provincias y territorios una financiacion estable y
previsible para el area de cuidados sanitarios y otros servicios sociales,
en el curso de los préximos cinco afos.

En el afo fiscal 2001-2002, el gobierno federal determinara la
TCSPS a cada provincia de la siguiente manera:

-1°) Calculando la cantidad agregada total nacional de TCSPS
(espacio fiscal transferido mas pago en efectivo) usando el antiguo
nivel minimo del componente en efectivo de 12.500 millones $Can.

-2%Dividiendo esa cantidad total entre las provincias sobre
una base de igual cantidad por persona.

-39 Sustrayendo el valor de los puntos impositivos transferidos
en cada provincia para obtener la cantidad en efectivo provisional
(la reduccion del Quebec reduce aun mas el efectivo pagado a esta

provincia en particular).



-4°%)Anadiendo, por ultimo, los créditos suplementarios
anunciados en el presupuesto de 1999, distribuyéndolos,
asimismo, sobre una base de igual cantidad por persona, a todas

las provincias.

-1.2) La Féormula de financiacion de los territorios.

La formula de financiacion de los territorios (FFT) es una
transferencia federal incondicional anual. Permite a los Territorios
asegurar una gama de servicios publicos comparables a los que ofrecen
los gobiernos provinciales. Una parte muy importante de la financiacion
de los territorios provienen de la FFT: para el afo fiscal 1999-2000 la
FFT va a suponer el 92,7% de la financiacion del gobierno de los
Territorios del Noroeste y el 90,7% c la financiacién total del de
Yukon.

La Financiacién Territorial es calculada por medio de una féormula
que toma en cuenta la diferencia entre las necesidades en materia de
gastos de las administraciones territoriales y los ingresos que estan a
su alcance. Esta diferencia es desembolsada en efectivo. Los gobiernos
de los Territorios no se benefician de los programas de nivelacion ni de
estabilizaciéon; de forma que, bajo acuerdos quinquenales que
comenzaron en 1990-91, se les conceden subvenciones federales
especiales basadas en las necesidades de gastos en el afio 1982-83
(representadas mediante la Base de los gastos brutos), ajustados segun
el crecimiento de los gastos totales de los gobiernos provinciales y
locales y seguin la poblacién de cada territorio. Estas cantidades basicas
son reducidas para tener en cuenta los impuestos aplicados por los
gobiernos territoriales sobre su poblacion. Ademas, estas reducciones
son ajustadas para tener en cuenta el esfuerzo fiscal aplicado en cada
territorio en 1987-88.



La FFT conlleva también una disposicién financiera de estimulo
del desarrollo econémico y del crecimiento de la autonomia de los
territorios.

En 1999-2000, el gobierno federal efectuara transferencias de
cerca de 1.300 millones $Can. a favor de los tres territorios: 490
millones a los Territorios del Noroeste; 500 al Nunavut y 300 al Yukon.

En el curso de los cinco proximos afos, se prevé que estas

transferencias totalizaran 6.900 millones $Can.

-1.3) Otras transferencias menores:

-El programa de esta bilizacion fiscal.

Desde 1957 el gobierno federal tiene el compromiso formal de
proteger a los gobiernos provinciales de disminuciones en sus
ingresos causados por recesiones econdémicas graves mediante unos
pagos de estabilizacion que garanticen un minimo especificado en los
ingresos provenientes de la nivelacion y de impuestos standards.
Estos pagos fueron modificados en 1987 al redefinir los ingresos
provinciales sujetos a la estabilizacion, y se estipul6 que los pagos de
estabilizacion que excedan de 60 $Can. per capita de la poblacion de
la provincia serian considerados préstamos a cinco afos libres de
intereses y no subvenciones. Entre 1967 y 1990 s6lo se han realizado
dos pagos bajo este programa: a Columbia Britanica en 1983-84 y a
Alberta en 1986-87. No obstante, la recesion econdémica de los afos
90 ha causado la concesion de estos pagos a casi todas las
provincias. El presupuesto federal de 1995-96 anuncio que el umbral
de admisibilidad para la concesion de estos pagos seria restaurado al
nivel que prevalecio entre 1967 y 1972: es decir, disminuciones

anuales del 5%.



-Subvenciones legislativas.

Son las transferencias federales mas antiguas desembolsadas a
las provincias. Segun la Ley de la América del Norte Britanica de
1867, las cuatro primeras provincias integrantes de la Confederacion
debian recibir ciertos pagos anuales; acuerdos parecidos han sido
establecidos con las restantes provincias que hoy conforman el
Canada. Su cuantia para el afio 1998-99, 30 millones de $Can., es

insignificante en relacion a las demas transferencias federales.

-Otras Transferencias condicionales en efectivo.

Aparte de la TCSPS, que es la principal transferencia condicional
sin duda, existen numerosos y pequefios programas de coste
compartido: en 1987-88 se podian contar hasta 108 programas
distintos de coste compartido, algunos de Ilos cuales son
extremadamente pequefios y otros de &mbito muy local. En 1997-98
estas pequenas transferencias condicionales, en su conjunto,
suponian el 14,63% del total de transferencias federales a las
provincias. He aqui los principales programas que forman parte de
transferencias condicionales, aparte de la TCSPS (F. Vaillancourt,
1999):

-1) La Corporacién de viviendas e Hipotecas del Canada (Canada

Monrtgage and housing corporation).

-2) Lenguas oficiales en la educacion.

Ayuda a financiar algunos de los costes asociados con la
educacion en lenguas minoritarias (el francés fuera del Québec y el
inglés en el Québec) y con la ensefianza de la segunda lengua
oficial. Los pagos son establecidos sobre una base por alumno.

-3) Desarrollo regional e industrial.

10



Estos programas son negociados con las provincias y tienen en
cuenta sus preferencias y necesidades econdémicas.

-4) Seguro de cultivos, seguro de rentas brutas y estabilizacion
de rentas netas.

Estos tres programas ayudan a proteger la renta de los
agricultores indirecta (a través del seguro de cultivos) 6
directamente. Son negociados provincia a provincia y requieren
financiacion de los propios agricultores.

-5) Readaptacion profesional de personas discapacitadas.

Ahora llamado Programa de Asistencia a la empleabilidad para
personas con discapacidades.
-6) Jovenes delincuentes.
-7) Minas de Uranio de Saskatchewan.

-8) Ayuda legal.

1



2) SUBVENCIONES DE NIVELACION.

El programa federal de nivelacion3 es uno de los principales
instrumentos de redistribucion de ingresos entre los distintos niveles de
gobierno en Canada. Tiene por objeto dar a todas las provincias los
medios financieros necesarios para ofrecer a los ciudadanos un nivel
razonablemente comparable de servicios publicos a tipos impositivos (6
presion fiscal) equivalentes. Las provincias beneficiarias pueden gastar
las subvenciones de nivelacion segun sus propias prioridades y no
estdn sujetas a ninguna condicion. El programa esta financiado
enteramente por el gobierno federal y esta autorizado por una ley
asimismo federal.

La nivelacién es un programa de transferencias federal-provincial

basado en una formula, que empez6 a funcionar explicitamente a partir

3El principio de nivelacién fue formulado explicitamente en Canada, por primera
vez, en el Informe de la Comision Rowell-Sirois, publicado en 1940. Esta Comision
proponia un régimen de subvenciones que giraban en torno a una norma nacional
para alcanzar el objetivo de:

" ...permitir a cada provincia asegurar a su poblacién servicios
segun la norma canadiense y, con ello, paliar la miseria y las condiciones
lamentables que amenazan la unidad nacional y crean dificultades a
muchos canadienses. Ellas son (las subvenciones) la expresion de la idea
gue se hace la Comision de un régimen federal capaz, a la vez, de asegurar
una sana autonomia local y de crear una nacién més fuerte y mas unida".
La Comisién recomendaba precisamente que:

"El Dominio aumente la subvencidon de norma nacional cada vez que
un gobierno provincial demuestre la imposibilidad en que se encuentra de
mantener la norma canadiense de servicios de suerte que equilibre su
presupuesto sin elevar sus impuestos (provinciales y municipales)

notablemente por encima de la media nacional en relacion a la renta".



de 1957 (y, desde entonces, ha estado sujeta a revisiones cada cinco
anos). Su objetivo fue consagrado en la Ley Constitucional de 1982:
"El Parlamento y el gobierno del Canadé& se comprometen al
principio de realizar pagos de nivelacion con objeto de proporcionar
a los gobiernos provinciales ingresos suficientes para que puedan
asegurar niveles razonablemente comparables de servicios publicos
a niveles razonablemente comparables de presion fiscal" (Articulo
36.2 de la Ley Constitucional de 1982).

Este compromiso constitucional es llevado a cabo mediante pagos
de transferencia incondicional anuales a las provincias, cuyos calculos
se realizan gracias a una "formula" detallada que es aplicada de la
misma forma a las diez provincias cada afio para determinar cuales
tienen derecho a los pagos y en qué cantidad. No obstante, el programa
ha sufrido varios cambios en la formula y numerosos cambios técnicos.
Los cambios en la formula practicamente han terminado en 1982, pero,
aun asi, el programa ha emprendido varios cambios técnicos desde
entonces.

El sistema de nivelacién constituye el reconocimiento formal del
hecho de que varian las capacidades de cada una de las provincias para
derivar ingresos de sus respectivos sistemas impositivos y, por tanto,
también varian sus capacidades para la financiacion de los servicios
publicos de los que tienen competencia. Aunque la demanda de estos
servicios publicos varia de provincia a provincia en Canada, asi como el
coste de proveerlos, no se ha consensuado la férmula operativa para
medir esas diferencias tanto en la demanda como en los costes, y, a
efectos de las negociaciones intergubernamentales, se supone que tanto
la demanda como los costes son uniformes a lo largo y ancho de toda la
Federacion canadiense, sobre una base per capita.

La nivelacidon de las capacidades fiscales de las distintas provincias
en Canada se realiza "hacia arriba", pero no "hacia abajo", es decir, las
provincias cuya capacidad fiscal es menor a la media de las

capacidades fiscales de las cinco provincias representativas (que
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constituye la nivelacion standard a comparar, como veremos mas
adelante) reciben un pago de nivelacion; pero las provincias que
sobrepasan esa nivelacion standard no pagan el exceso; no
experimentan una nivelacion negativa: simplemente sus derechos de
nivelacion son cero. Esto quiere decir que la formula de nivelacion en
Canada no es neta, en el sentido de que las cantidades que reciben las
provincias por debajo del standard de nivelacion no se compensan con
cantidades que pudieran pagar las provincias cuya capacidad fiscal esta
por encima (que son tres, como veremos: Alberta, Ontario y Columbia
Britanica); los pagos de nivelacion hacia las provincias "pobres"” no se
financian mediante subsidios que provengan de las arcas de las
provincias "ricas"”, sino que se financian mediante los ingresos de la
imposicién del gobierno federal. En Canada no se trata de un sistema
de nivelacion interprovincial, sino federal-provincial.

Asi pues, en el sistema canadiense, hay que distinguir el calculo
del "déficit 6 superavit de capacidad fiscal" de la cantidad efectiva de
pago de nivelacion a que una provincia pudiera tener derecho, por el
motivo sefialado en el parrafo anterior. Por otra parte, en la formula
entran a formar parte 33 fuentes impositivas distintas, representativas
del sistema impositivo provincial-local.

Por tanto la formula de nivelacion canadiense sera:

33 r r
D; ? j'-;ltcj Qi ?Q R
Ni = el mayor de (0, Di)

Siendo:

Di = Déficit global de capacidad fiscal en la provincia i.

tcj = Tipo impositivo medio nacional de la fuente impositiva j.

14



Qrj =Base Imponible per capita media en las cinco provincias
representativas del standard de nivelacion de la fuente impositiva j.

Qij = Base Imponible per céapita en la provincia i de la fuente
impositiva j.

Pi = Poblacion de la provincia i.

Ni = Pago de nivelacion a la provincia i.

Por tanto, el derecho a pago de nivelacién de la provincia i ser&
cero si tiene supéravit en capacidad fiscal (Di es negativo), es decir,
su capacidad fiscal sobrepasa a la media de las cinco provincias
representativas. Si, por el contrario, tiene déficit en capacidad fiscal
(Di positivo), recibird un pago igual a ese déficit.

Supongamos el ejemplo Usher, 1995, pag.9 y ss.) del calculo
del déficit en capacidad fiscal en una de las fuentes impositivas, la
mas importante de las treinta y tres en cuanto a su participacion
relativa en el pago total de nivelacion en un afo, el impuesto sobre la
renta de las personas. Este ejemplo también nos va a ilustrar sobre
otra forma de concebir la nivelacién, distinta a la que existe
realmente en Canadad (basada en un Sistema Impositivo
Representativo de 33 fuentes impositivas), pero que hay voces que la
proponen (vid. P. Boothe, D. Hermanutz, 1999): una basada sobre un
indicador macroecondémico: en este ejemplo renta provincial total.

Ayudémosnos de la siguiente tabla:

Cuadro 1: Ejemplo ilustrativo

Provincia Renta Poblacion Tipo Ingresos de la
Provincial (millones) impositivo imposicion
Total provincial (%) provincial

A 100 2 25 25

B 30 1 20 6

AyB 130 3 31

Fuente: D. Usher, The uneasy cash payments, 1995, pag.9

15




Sea un Estado federal con dos provincias 0 Estados
subcentrales, las cuales gravan la renta personal de sus habitantes.

En este caso, calculemos los déficits de capacidad fiscal de Ay de B:

Da =tc(Qc-Qa) Pa De =tc(Qc-Qs) Ps

En este caso:

tc = 25+6/7100 + 30 =31/130 = 23,8%,
Tipo impositivo medio nacional.

Qc =100 + 30/2 + 1=130/3,

Base imponible per capita nacional.

Qa =100/2,

Base imponible per cépita de la provincia A
Qs =30/1

Base Imponible per capita de la provincia B
Pa = 2 millones

Poblacion de la provincia A

Ps =1 millon

Poblacién de la provincia B

Da = 0,238 (130/3-50) 2 = -3,173
De = 0,238 (130/3 -30) 1=3,173

Asi pues, en este ejemplo, si el sistema de nivelacién consistiera en

un esquema neto interprovincial, la provincia A, con una capacidad

fiscal por encima de la media, pagaria 3,173 unidades monetarias y, en

contrapartida, la provincia B seria nivelada "hacia arriba”, ya que su

capacidad fiscal es inferior a la media, y recibiria la misma cantidad.

Vemos que es un sistema de suma cero, donde las sumas positivas se

compensan con las negativas. Si se aplicara el sistema canadiense, la

provincia A no recibiria ni pagaria nada y la provincia B recibiria un
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pago de nivelacion de 3,173 u.m.; el pago a la provincia B se financia
mediante los ingresos generales federales: una transferencia federal-
provincial.

Por tanto, la situacion final de las provincias después del calculo
de los pagos de nivelacién, segun la nivelacion "bruta" vigente en

Canad4, quedaria asi:

Cuadro 2: Idem

Provincia | Ingresos de la | Poblacién |Ingresos totales |Pagos de Ingresos totales
imposicion per capita ex- nivelacién |per capita
provincial ante expost
25 2 12,5 0,0 12,5

B 6 1 6 3,173 9,173

La provincia A quedaria en la misma situacion antes que después
de aplicar el sistema de nivelacion, es decir, no seria nivelada hacia
abajo; en cambio, la provincia B seria nivelada hacia arriba. Como
resultado, no se llega a una completa niwelacion de capacidad fiscal,
aungue si a un mayor acercamiento respecto a disparidad de capacidad
fiscal entre las provincias. Comparando las columnas 4 y 6, vemos que
la diferencia en ingresos per capita entre las dos provincias pasa de
12,5-6=6,5exantea 12,5-9,173 = 3,327.

La formula de nivelacion establecida desde 1982 tiene tres
elementos basicos:

-19) Las capacidades fiscales relativas de cada una de las diez
provincias son determinadas al comparar los ingresos totales estimados
que se podrian obtener de 33 fuentes impositivas distintas (que
conforman el Sistema Impositivo Representativo, S.1.R.), el cual tiene en
cuenta todos los impuestos y quasi-impuestos gravados por los
gobiernos provinciales y locales. Estos ingresos totales estimados para
cada una de las fuentes impositivas se calculan aplicando a una base

imponible tipica el tipo impositivo medio nacional, el cual es calculado
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dividiendo los ingresos reales totales provenientes del impuesto en
cuestion en las diez provincias entre el total de la base imponible tipica
también en las diez provincias.

-2°) Se supone que los costes medios per capita para cada
provincia (incluidos los de sus gobiernos locales), de proveer servicios
publicos financiados por estos ingresos son iguales.

-39) Para cada una de las fuentes impositivas que forman parte
del S.I.R., el nivel de capacidad fiscal al cual cada provincia debe llegar
para ser “razonablemente comparable con otras provincias”, es el
ingreso medio per capita del impuesto en cuestion en cinco provincias
“standard” (“medianamente ricas”): Quebec, Ontario, Saskatchewan,
Columbia Britanica y Manitoba. Esos ingresos medios per capita en las
cinco provincias (standard de nivelacion 6 standard de las cinco
provincias) son calculados al aplicar a la suma de las bases imponibles
del impuesto en las cinco provincias, el tipo impositivo medio nacional.
El siguiente paso es sumar, para cada una de las diez provincias, el
“déficit de capacidad fiscal” de cada uno de los impuestos del S.I.R.,
como esta indicado en la férmula ya descrita anteriormente.

Asi pues, la suma total de nivelacién para cada provincia tiene 33
sumandos; la cantidad de estos sumandos puede ser negativa, lo que
indicaria que la provincia estaria por encima del standard de nivelacion
para esas fuentes impositivas en particular. Estas cantidades negativas
deben ser sustraidas de los sumandos que son de signo positivo, es
decir, de los impuestos del S.I.R. cuya capacidad fiscal estaria por
debajo del standard de nivelacion, para asi llegar al pago de nivelacion
total (Ni) al que la provincia tiene derecho.

Es de remarcar que, aunque actualmente, la norma representativa
0 standard de nivelacion corresponde a la media de cinco provincias (se
excluyen Alberta, la provincia “rica”, y las cuatro provincias atlanticas,
las provincias “pobres”) la misma ha variado a lo largo del periodo de
existencia del Programa de Nivelacion. En 1957, la norma se establecio

en la media de las dos provincias mas ricas: Ontario y Alberta; en 1967,
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la norma cambio6 a la media nacional; el siguiente cambio se produjo en

1982 y es el standard de nivelacion que aun esta vigente.

-2.1) Disposiciones particulares:

Hay que destacar que en el calculo de los pagos se aplican unos

limites maximos y minimos, ambos establecidos en 1982.

-Topes maximos:

El gobierno ha introducido un limite maximo al crecimiento de los
pagos, que se fija el primer afo del periodo quinquenal en que tienen
vigencia los acuerdos impositivos; los del periodo 1994 a 1998-1999
limitan el crecimiento de los pagos al de la tasa de crecimiento
acumulativo del P.I1.B. en relacion al afio base. Si la tasa de crecimiento
de sumas totales en concepto de nivelacion excede a la de crecimiento
del P.I.B. en un afio concreto, entonces la suma de los pagos de
nivelacién para todas las provincias que tengan derecho (segun la
aplicacion de la formula) en ese afo debe ser reducida sobre una base
igual per capita en esas provincias. La aplicacion efectiva de este tope
maximo tiene como efecto préactico reducir el standard de nivelacion, ya
que éste esta expresado en ingresos per capita.

El objetivo de la aplicacion de este limite maximo era prevenir un
crecimiento de las transferencias por nivelacién mayor que el del P.1.B.
Desde 1982 ha tenido aplicacion efectiva en cuatro afos: 1988-89,
1989-90, 1990-91 y 1993-94.

-Topes minimos:

Estos procuran una garantia a las provincias beneficiarias, frente

a un descenso de los pagos de 5%, 10% 6 15%, segun la provincia:
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-Terranova e Isla del Principe Eduardo estan protegidas de un
descenso de mas del 5% en sus transferencias de nivelacion, ya
gque sus capacidades fiscales son inferiores al 70% de la capacidad
fiscal media nacional.

-Nueva Brunswick de un descenso de mas del 10%, ya que su
capacidad fiscal se situa entre el 70% y 75%.

-Québec, Manitoba, Saskatchewan y Nueva Escocia de uno de mas
del 15%, estando sus respectivas capacidades fiscales por encima
del 75% de la media nacional.

Han sido operativos en 1992 (Nueva Brunswick), 1994 y 1996

(Saskatchewan, en los dos afios).

En el periodo 1982-87 se establecié un segundo tope minimo, el
cual aseguraba que el pago de nivelacion para 1982-83 seria al menos
igual al pago de 1981-82 mas cinco tercios del cambio anual medio en
los dltimos cuatro afios del periodo anterior. En 1983-84, el minimo era
el de 1981-82 maés cinco tercios del cambio medio anual; en 1984-85, el
mismo consistia en el de 1981-82 mas el doble del cambio promedio
anual.

En 1985, el gobierno federal modificé el sistema de nivelacion al
introducir dos tipos de pagos suplementarios. Los del primer tipo eran
destinados a Nueva Escocia, Quebec y Manitoba, las provincias
receptoras mas ricas e intentaban hacer frente a las fuertes reducciones
en sus derechos de nivelaciéon cuando los pagos transitorios originales
terminaron en el afo fiscal 1984-85; estos pagos eran calculados para
asegurar gue la nivelacion correspondiente a 1985-86 no fuera menor al
95% de esos mismos pagos en 1984-85; los pagos de nivelacion para
1986-87 eran igualmente garantizados al 95% del nivel de 1985-86. Los
pagos del segundo tipo estaban destinados a las provincias receptoras
mas pobres: Terranova, Isla del Principe Eduardo y Nueva Brunswick,
que recibirian pagos basados en el promedio de los pagos

suplementarios a Nueva Escocia, Quebec y Manitoba.



-Disposicién para limitar el problema del “tax-back”:

El “tax-back” consiste en que una provincia beneficiaria de
nivelaciéon experimente una compensacion casi total de cualquier
incremento de su imposicion a través de disminuciones de los pagos de
nivelacion a recibir. Pero so6lo es relevante en casos raros:
particularmente para cualquier provincia con muy alta proporciéon de la
base imponible total para un impuesto dado; en realidad, en Canada,
s6lo puede ocurrir en el caso de los ingresos de los recursos naturales.
El problema que surge es que si tal provincia aumenta la presion
impositiva sobre tal base imponible, tenderad a perder todo 6 casi todo
de esos ingresos adicionales a través de disminuciones en su
transferencia de nivelacién. En la renovacion del programa para el
quinquenio 1994-99 se trat6 este problema y se adoptdé una solucién
general con efectos a partir de 1993: en el caso de que una provincia
receptora de nivelacion tuviera el 70% 6 mas de la base imponible de
una fuente impositiva, los ingresos sujetos a nivelacion de esa fuente
serian reducidos en un 30%.

El fendmeno del “tax back” llego a ser verdaderamente relevante a
principio de los afios 80 debido a tres motivos:

-1°La vuelta al completo sometimiento de los ingresos de los
recursos naturales al programa de nivelacion en 1982.

-2%La preocupacion de Nueva Escocia y Terranova respecto a que
sus ingresos por actividades maritimas pudieran @ ser
contrarrestados por disminuciones en sus ingresos por nivelacion,
tan importantes estos ultimos para estas provincias “pobres”.
-3%La identificacion del potasio como una fuente de ingresos
separada en el S.1.R. con su propia base imponible en 1982.

Respecto a Nueva Escocia y Terranova se dispusieron otras
medidas concretas a través de los Acuerdos de compensacion de la
nivelacion. Asi, en 1984, bajo la Ley del Acuerdo del Gas y Petrdleo

Canada-Nueva Escocia se traté con el problema del “tax back”, al
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disponer tal ley pagos de compensacion a Nueva Escocia respecto a
reducciones en subvenciones de nivelacion atribuibles a ingresos de la
futura produccion de gas maritimo; pero esos pagos de compensacion
se harian efectivos durante un periodo de diez afios. Para Terranova, en
1985, se legislé respecto a la produccién maritima de petrdleo pero con
un periodo de doce afios. De hecho, no se realiz6 ningun pago a efectos
de estos Acuerdos hasta 1996 cuando Nueva Escocia recibié un pago de
19.847,000 $Can. relativos a los afios 1992 y 1993. Estos pagos de
compensacion probablemente seran reemplazados por la solucion
general expuesta anteriormente. Respecto a los ingresos derivados del
potasio, se planteé el problema en el caso de Saskatchewan (100% de la
produccién canadiense) a partir de 1986, cuando esta provincia empezo
a ser beneficiaria de la nivelacion; Saskatchewan planted este problema
particular, que tenia, como consecuencia, desincentivar la imposicion
sobre la produccién de potasio. El gobierno federal, aunque reconocia
que era un caso particular, era favorable a la soluciéon general, y es asi

que se planted ésta en 1994.

-2.2) El Sistema Impositivo Representativo (S.1.R.) y su complejidad :

Es un elemento clave y caracteristico en el programa de nivelacion
canadiense. Fue introducido en Canada en 1967. Consta actualmente
de 33 fuentes impositivas tal como se relacionan en el cuadro 5. Es un
modelo que tiende a representar todo el sistema impositivo provincial-
local. Hay una tendencia a incluir todo impuesto nuevo en el S.I.R.
desde el momento en que una provincia lo aplica (F. Vaillancourt,
1999). Pero el sistema impositivo provincial-local esta continuamente
cambiando, lo que conlleva que haya numerosos cambios técnicos en el
S.I.R.. Ademas, hay que definir una base imponible tipica para cada
componente del S.I.R. y para todas las provincias, b que supone un
trabajo técnico complejo, que es realizado por funcionarios federales

pero a través de frecuentes consultas con los gobiernos provinciales;



pero en este proceso de consulta han tenido relevancia los funcionarios
de mediano nivel, con gran conocimiento de los impuestos provinciales.
Estos funcionarios se rednen periédicamente en el Subcomité sobre la
Nivelacion, creado en 1970.

El sistema impositivo provincial cambia todos los afnos con cada
ronda anual de presupuestos provinciales y nuevos impuestos son
establecidos, otros abolidos y otros experimentan cambios. Esto
conlleva que el S.1.R. deba tener en cuenta esos cambios y ademas los
cambios en la definicién en las estadisticas que cuantifican las bases
imponibles. Si todos estos cambios no son tenidos en cuenta,
paulatinamente el S.I.R. dejard de ser representativo de la capacidad
fiscal de las provincias, que es su funcién esencial.

Por tanto, desde 1982 hasta el presente, se han producido
numerosos cambios técnicos; la mayoria de ellos eran realizados como
parte de las renovaciones del Programa de nivelacién cada cinco afos:
1982, 1987, 1992, 1994 y 1999.

Estos cambios técnicos han sido de varios tipos. Primeramente, el
establecimiento de nuevas fuentes de ingresos dentro del S.I.R.: éstas
han sido afiadidas, sobre todo, a la categoria de ingresos provenientes
de recursos naturales: potasio, amianto, carbdn, petréleo nuevo,
petroleo viejo, petréleo pesado, petroleo “minero”, gas natural vendido
internamente, gas natural exportado, gas y petrdleo de produccion
maritima; también se han afladido nuevos impuestos sobre el capital
desembolsado. Segundo, y mas importante aun, se han producido
cambios en las definiciones de las bases imponibles en la mayoria de
las fuentes de ingresos, particularmente sobre las bases de los
impuestos sobre la propiedad, pero también para impuestos general y
diversos sobre las ventas, ingresos de loteria, rentas de la energia
hidraulica. También se han producido importantes cambios en las
bases de los dos principales impuestos a efectos de nivelacion: el
impuesto sobre la renta de los particulares y el impuesto sobre

sociedades, pero han sido realizados automatica e independientemente
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de la nivelacion a través de la armonizacién lograda gracias a los
Acuerdos de Recaudacion de Impuestos.

En relacion al S.I.R. y sus numerosos cambios, se ha resaltado su
complejidad (R. Boadway, P.A.R. Hobson, 1998, pag.95). Este hecho
esta relacionado con la propia complejidad de los sistemas impositivos
provinciales, a los cuales debe representar el S.1.R., como hemos visto.
Una forma de paliar el problema seria mediante la armonizacién de las
bases imponibles de impuestos particulares entre las distintas
provincias, que deberia producir bases imponibles standards a efectos
de utilizarlas en la férmula de nivelacion. Esto es lo que se ha hecho
desde 1957 (el comienzo de aplicacion del Programa de Nivelacion) con
los dos impuestos sobre la renta: el de las personas y el de sociedades;
sera presumiblemente también el caso para los impuestos sobre ventas
si el Impuesto sobre Bienes y Servicios es adoptado por la mayoria de
provincias.

Por ultimo, destacar que los recursos de nivelacion estan
evaluados en 8.500 millones de $Can. en 1998-99. Siete provincias
tienen derecho actualmente a recibir pagos de nivelacion: Terranova,
Isla del Principe Eduardo, Nueva Escocia, Nueva Brunswick, Québec,
Manitoba y Saskatchewan.

Segun las estimaciones mas recientes, los pagos de nivelacion del
ano 1998-99 aseguraran a las provincias (a la tasa media nacional de
imposicion) unos ingresos de 5,370 dolares por habitante para financiar

los servicios publicos.

-3) CONCLUSIONES:

Teniendo en cuenta los cuadros del apéndice que sigue, se puede
observar, en primer lugar, que las transferencias del gobierno federal
suponen menos del 20% (18,41% para 1996, vid. cuadro 4) del total de
ingresos provinciales, de lo cual se puede deducir una alta autonomia

financiera de las entidades subcentrales en Canada, si lo comparamos
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con el sistema de financiacion autondémico espafiol. Las provincias
canadienses tienen a su disposicion fuentes impositivas muy
importantes, como son, sobre todo, el impuesto sobre la renta personal
y el de sociedades (excepto para Quebec en el primer y para Quebec,
Alberta y Ontario en el segundo, las demas provincias mantienen
acuerdos quinguenales de participacion en la recaudacion: Tax Sharing
Agreements, vigentes a partir de 1952), asi como diversos impuestos
sobre el consumo; este seria tema para otro trabajo, pero, aun asi, el
S.I.R., en el cuadro 5, nos puede dar una idea de las distintas fuentes
impositivas que poseen las provincias.

Del total de transferencias entre los dos niveles de gobiernos que
conforman el Estado federal, las condicionales representan el 54% en
1999 y las incondicionales el 38,9%; dentro de las primeras destaca la
TCSPS, con el 48,3%; y dentro de las segundas, las transferencias de
nivelacién, con el 34,1% del total de transferencias (Vid. Cuadro 4:
estimaciones para 1999); aparte tendriamos la financiacion de los
Territorios, que supone un desembolso del 5,1% del total en 1999.

Haciendo especial referencia a los pagos de nivelacion, desde su
implementacion en 1957, soélo tres provincias no han recibido estos
pagos: Ontario, Alberta y Columbia Britanica; son las provincias que
tienen una capacidad fiscal por encima del standard, las provincias
"ricas" (vid. Cuadro 6). En cuanto a su distribucién provincial, destaca
Quebec, la provincia soberanista del Canada, que recibe el 43,5% del
total de pagos de nivelacion en 1997-98 (cuadro 8), pero esto es debido,
sobre todo, a su gran participacion en la poblacion total del Canada (el
24,5% de la poblacion total, cuadro 14): en la formula para el célculo de
la nivelacion, se puede observar que la poblacion de la provincia es un
factor fundamental. Le sigue Nueva Escocia, Manitoba, Terranova...
(13,42, 12,64 y 11,22% del total de nivelacion, respectivamente: cuadro
8). En las cuatro provincias atlanticas (Nueva Escocia, Nueva
Brunswick, Isla del Principe Eduardo y Terranova), las provincias

"pobres"”, con baja capacidad fiscal (véase cuadro 13), en el célculo de
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su derecho a nivelacion, por el contrario, destaca éste ultimo aspecto de
baja capacidad de obtencion de ingresos impositivos, mas que su
poblacion. Asimismo, en estas cuatro provincias "pobres"”, los pagos de
nivelaciéon suponen una fuente de financiacion muy importante (cuadro
8): la nivelacion supone el 23,98%, 18,86%, 24,57% y 26,75%,
respectivamente, del total de ingresos en estas provincias.

Es muy interesante observar, en el cuadro 13, que, aunque las
diferencias en capacidad fiscal (tal como se mide en la formula de
calculo, ya explicado) no desaparecen totalmente, si se reducen
sustancialmente. Se ve que, tomando indice 100 para el conjunto del
pais, la diferencia de capacidad fiscal entre provincias receptoras y no
receptoras pasa del 38,7% al 16,7%, antes de nivelacion y después
(incluida aplicacion del tope maximo, ya explicado en el texto), en el afio
1990-91. De forma que las provincias receptoras de nivelacion (las
cuatro atlanticas, Quebec, Manitoba y Saskatchewan) pasan todas ellas
a un indide de capacidad fiscal de 91,2% (Canada= 100), mientras que
las no receptoras sufren alguna pérdida de capacidad fiscal; no
obstante, lo remarcable en este método es la nivelacién hacia arriba:
Terranova pasa de 62,4 a 91,2, I.P.E. de 63,8 a 91,2, Nueva Escocia, de
75 a 91,2..., gue es mucho mas fuerte que la nivelacién hacia abajo.

En cuanto a las fuentes impositivas integrantes del S.I.R. mas
importantes en la determinacion del total de pagos de nivelacién
destaca el impuesto sobre la renta personal, con el 42,4% de la
cantidad total de pago de nivelacién, seguido del impuesto sobre ventas

(8,7%) y del impuesto sobre renta de sociedades (6,6%).
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APENDICE ESTADISTICO:

Cuadro 3: Transferencias federales a provincias y territorios,

millones de délares canadienses.

1992 1993 1994 1995

Transferencias
incondicionalesa

-Nivelacion.............ccccoeeeenne. 8.075,1 7.376,9 7.755,9 8.543,4

-Subsidios establecidos por

ey 35,9 37,6 38,0 38,1

-Participaciéon del impuesto

sobre la renta de servicios

pUbliCOS. ... 188,9 202,9 238,1 254,1

-Ingresos de estabilizacion.. 198,1 334,0 297,3 378,4

SOtrOS. . e -347,9 -204,0 -381,5 -392,9

Total.....ocoveiiiiiiieee 8.150,1 7.747.,4 7.947,7 8.821,1
Transferencias condicionales

-Financiacién de Programas

Establecidos®.........cc.c..oceenenn. 8.830,6 11.193,7 9.610,3 10.051,8

-Plan de Asistencia del

CanadacC........cccoeeveeevnnneeeennnnn. 6.130,3 6.722,1 7.219,2 7.279,4

—OtrOS. ..o 3.144,9 4.021,9 3.836,6 4.656,2

Total.....coveeiiiiieeeae 18.105,8 21.937,7 20.666,1 21.987.,4
Pagos Especiales a Territorios. 1.042,3 1.073,3 1.055,6 1.195,8
Total Transferencias............... 27.298,2 30.758,3 29.669,4 32.004,2
Total Ingresos Provinciales.... 146.400,5 145.179,4 152.209,1 160.649,4

Fuente: Elaboracion propia a partir del Apéndice de David B. Perry, Financing
the Canadian Federation, 1867 to 1995: Setting the Stage for Change, C.T.F., 1997.

Para los afios 1997, 1998 y 1999 se ha utilizado Finances of the Nation, 1998, CTF.

a: Excluye subvenciones en lugar de impuestos sobre la propiedad; b: Parte en efectivo

de las transferencias; c: Quebec, en su lugar, se beneficia de una reduccién

impositiva. d: TCSPS; a partir de 1996 la Financiacién de los Programas Establecidos

y el Régimen de Asistencia Publica del Canada (6 Plan de Asistencia del Canada), se

funden en una sola transferencia: la TCSPS, como hemos visto.




Cuadro 3: Transferencias federales a provincias y territorios,

millones de ddlares canadienses. (Continuacion).

1996 1997  1998(est.) 1999(est.)

Transferencias
incondicionalesa

-Nivelacion...........ccceiieeeennnnn. 8.800,6 8.728,2 8.292,2 8.481,8

-Subsidios establecidos por

JY e 38,1 30,1 30,1 30,0

-Participacion del impuesto

sobre la renta de servicios

0161 o] [Tt 1= 81,6 20,8

-Ingresos de estabilizacion.. 312,5 6,0

SOtroS. . -417,1 n.d. 1.591,2 n.d.

Sl o] - | 8.815,8 n.d. 9.913,5 9.686,0
Transferencias condicionales

-Financiacion de Programas

Establecidosb..............c......... 9.605,8 14.912d 12.499,6d 12.500,0d

-Plan de Asistencia del

CanadacC........cccoeevveennnieeeennnnn. 7.184,5

SOtrOS..cciveeeei e 4.244,7 n.d. 1.953,0 