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Resumen
Se pretende examinar la manera en que la politica publica se ha adaptado a la crisis econdmica que inicio en
2007 en Canadad, haciendo especial hincapié en las normas de déficit y en el uso de éste en un estado federal
como el canadiense. En definitiva se comprueba que los gobiernos provinciales y el federal de Canadd se en-
cuentran en una posicién econdmica razonablemente sdlida en ausencia de normas supranacionales (del tipo
de Maastricht) en el NAFTA o de limites constitucionales sobre la deuda y el déficit y en presencia de restriccio-
nes legales sobre la deuda y el déficit a escala provincial. Lo que parece importar es un consenso politico sobre
el hecho de que no se debe gastar razonablemente mds de lo que se ingresa. Este consenso politico surgio tras
la alarma financiera de mediados de los noventa que llevo al gobierno federal tanto a recortar el gasto como
a aumentar los impuestos en su presupuesto de 1995.
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The economic crisis that began in 2007 in Canada:
subnational restrictions to the deficit and political response

Abstract

The aim of this article is to examine the way in which public policy has been adapted to the economic crisis
which began in Canada in 2007, placing special emphasis on the deficit rules and on the use of the deficit in a
federal state like Canada. In short, the provincial and federal governments of Canada are found to be in a rea-
sonably solid economic position in the absence of supranational rules (of the Maastricht type) in the NAFTA or
constitutional restrictions on debt or deficit, and in the presence of legal restrictions on debt and deficit at
provincial level. What seems to matter is a political consensus on the fact that one should not spend more
than one’s income. This political consensus came about after the financial scare of the mid-nineties, which
forced the federal government to cut expenditure and raise taxes in its 1995 budget.
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1 Este articulo profundiza en los comentarios realizados bajo el titulo La crisis econdmica y las
respuestas politicas: gasto, impuestos, déficit y deuda en Canadd y EE.UU: deudas y déficit en el coloquio Fe-
deralismo fiscal en Espana y limites al endeudamiento en la Universidad Carlos Ill, Madrid, Septiembre. Agra-
decemos a Violeta Ruiz Almendral su invitacién para participar en él.

Recibido: 19 de enero de 2012
Aceptado: 16 de febrero de 2012

VIVLSINdNSIYd AvaligvLisa v1:$37vNLOV SYWIT90Ud

201



PROBLEMAS ACTUALES: LA ESTABILIDAD PRESUPUESTARIA

202

Francois Vaillancourt

INTRODUCCION

El presente articulo pretende examinar la manera en que la politica publica se
ha adaptado a la crisis econémica que inicié en 2007 en Canada, haciendo especial
hincapié en las normas de déficit y en el uso de este. Esto resulta interesante para
los lectores espafoles, puesto que Espafia es un pais federal de facto con una dis-
tribucidn de las responsabilidades entre el gobierno central y los de las comunida-
des auténomas similar a la de Canada, aunque los acuerdos de financiacién difieren.
El articulo se divide en tres secciones: la primera, los aspectos institucionales clave
de la federacién canadiense con informacidn concreta sobre el marco legal que re-
gula el déficit y la deuda; la segunda, la crisis econémica que arrancé en 2007; y la
tercera, la respuesta politica y, por tanto, la evolucién del déficit y de la deuda en el
periodo 2000-2010.

1. LA FEDERACION CANADIENSE

1.1. Aspectos institucionales clave?

La constitucién canadiense contiene una lista de competencias exclusivamente
federales, una de competencias exclusivamente provinciales y otra de competen-
cias compartidas (asuntos de agricultura e inmigracion de alcance federal, y asuntos
de pensiones de alcance provincial). Las competencias federales incluyen defensa,
asuntos exteriores, cuestiones monetarias y bancarias, transporte y comunicacio-
nes. Las competencias provinciales engloban educacién (dedicada a la proteccién
lingtiistica o religiosa de las minorfas), sanidad, asuntos municipales y locales, poli-
cfa, etc. Se pueden modificar a través de una férmula que requiere el acuerdo tanto
federal como provincial, aunque no es necesario que sea unanime. Ademds de la
Constitucidn, las decisiones judiciales en dreas como las telecomunicaciones y los
asuntos medioambientales anteriores a 1949 del Comité Judicial del Consejo Privado
(Reino Unido) y, desde 1950, del Tribunal Supremo de Canada cobran importancia,
ya que la lista de competencias redactada en 1867 no siempre atiende claramente a
temas actuales. Los documentos legales vinculados a las transferencias federales
(leyes, reglamentos) y varios acuerdos en dreas tales como la inmigracién ayudan
también a definir los papeles y las responsabilidades de los gobiernos provinciales y
el federal.

En la constitucidn canadiense se reconoce a las provincias la capacidad de apli-
car impuestos sobre cualquier ambito que deseen gravar (excepto el comercio in-
ternacional e interprovincial), estableciendo sus propias tasas, empleando su pro-
pia definicidn de las bases impositivas y recaudando los impuestos por si mismas.

2 Esta seccién se basa en Bird y Vaillancourt (2006)
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De hecho, recaudan la mayoria de sus considerables fondos de las mismas fuentes
que el gobierno federal - impuestos sobre la renta y la compraventa. No obstante,
la agencia tributaria de Canada (Canada Revenue Agency, CRA) recauda el impuesto
provincial sobre la renta de las personas fisicas en nueve provincias, el impuesto de
sociedades en ocho y el IVA (GST) en cinco. Existen amplias variaciones en la fiscali-
dad?, tanto en la estructura como en la cuantia de los ingresos provinciales. No to-
das las provincias aplican impuestos sobre la némina y solo Alberta no aplica el im-
puesto sobre la compraventa. La dependencia de las provincias de las transferencias
federales varia en un ratio de cinco (Newfoundland) a uno (Alberta). Quizas las
cuestiones monetarias no constituyan el corazén de los problemas federales de
Canad3, pero es ciertamente un factor crucial de cémo se han resuelto, tal y como
comentaremos en la préxima seccién sobre cdmo compartir el impuesto sobre la
renta.

En Canada existen tres tipos de transferencias principales del gobierno federal a
los provinciales: equiparacion (alrededor del 1% del PIB), la transferencia de la sanidad
canadiense (CHT) y la transferencia de los asuntos sociales (CST) (CHT y CST alrede-
dor del 2% del PIB), y las transferencias especificas para programas (alrededor del
0,5% del PIB) destinados a asuntos de lengua oficial, vivienda, apoyo legal, etc., que
emplean varios criterios para asignar los fondos. Ademas, por supuesto, se da cierta
cantidad de redistribucidn interprovincial en los programas federales tales como el
seguro por desempleo o las prestaciones por hijos. Las primas de desempleo son
iguales en todas las provincias y sectores (a priori), aunque la tasa de desempleo varia
significativamente en las distintas provincias, lo que resulta en transferencias inter-
provinciales (Vaillancourt y Rault, 2003). La progresién del sistema impositivo sobre
la renta y las prestaciones por hijos en funcion de los ingresos resultan también en
transferencias implicitas entre provincias. Las Figuras 1y 2 resumen los gastos y los
ingresos de los gobiernos federal y provincial de Canadd en 2005, un afio antes de la
crisis. A escala provincial, la sanidad es la partida de gasto mas importante (1/3), se-
guida de la educacién (1/4), con la sanidad en crecimiento a lo largo del tiempo por el
envejecimiento de la poblacién. A escala federal, subvenciones a las personas, com-
puestas principalmente por las pensiones a las personas mayores y por el seguro de
desempleo, son las partidas de gasto mas importantes, con la seguridad publica en
una posiciéon mucho mds prominente que en el dmbito provincial debido a la defensa
nacional.

3 Véase Vaillancourt y Guimond (2012) para leer un comentario sobre estas diferencias en el im-
puesto sobre la renta de las personas fisicas.
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FIGURA 1

Gasto federal y provincial, Canadd, 2005,
% del total de cinco partidas

Canada

B Seguridad Nacional y Orden Publico
B Educacién HMSalud M Renta/Seguridad Social B Otros

Fuente: Autor.

FIGURA 2

Fuentes de ingresos a escala federal y provincial, Canadd, 2005,
% del total de cinco partidas

Canada
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2 04 Fuente: Autor.
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1.2. Restricciones legales sobre la deuda y el déficit

No existen requisitos con respecto al equilibrio presupuestario o al techo de
deuda en la constitucidn canadiense y, ya que no existen constituciones provincia-
les, estos requisitos no se encuentran tampoco en ese dmbito. Por tanto, solo los
instrumentos legales son vinculantes en estos asuntos para los gobiernos provin-
cial y federal. Tanto en la asamblea federal como en las provinciales, las leyes se
aprueban si la mayoria de los votos emitidos son favorables y se pueden modificar
de forma similar.

Ambito federal

En 1992 un gobierno conservador aprobd la ley federal sobre control del gasto
(Spending Control Act) y un gobierno liberal (elegido en 1993) la derogé en 1995; im-
puso unos limites de gasto programado que se respetaron. Su derogacién vino pro-
movida por un gobierno que llevé con éxito la situacidn de una posicion deficitaria a
una excedentaria en 1997-1998%. Asi, la revocacién vino acompafiada de una mejora
de las finanzas publicas federales.

Ambito provincial

Ocho de las diez provincias han aprobado una ley de equilibrio presupuestario o
de control del déficit. Newfoundland y Prince Edward Island nunca lo hicieron. La
Tabla 1 resume las caracteristicas principales de las leyes provinciales desde 2010;
para mas detalles, véase Tapp (2010).

La conclusién principal que se puede extraer de la Tabla 1 es que las provincias
ricas en recursos (Alberta y Saskatchewan) fueron capaces de mantener sus normas
presupuestarias o de déficit, mientras que otras provincias no lo consiguieron, en al-
gunos casos con una modificacidn explicita de la ley aplicable y en otras con una clara
infraccién de la ley.

4 En Canada, el afio fiscal comienza el 1 de abril y termina el 31 de marzo.
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2. LA CRISIS ECONOMICA QUE EMPEZO EN 2007

Al contrario que en EE.UU., en Canadd no se produjo una crisis de hipotecas
subprime con la respectiva caida del precio de la vivienda, ya que este tipo de présta-
mos practicamente no existfa, tal y como se muestra en la Figura 3. Como se muestra
en la Figura 4, la crisis estuvo causada por una caida de la exportacién que, en el caso
de Canadj, apunta principalmente a EE.UU. Asi, no fueron necesarios ni una disten-
sion cuantitativa (1y 1) ni un rescate de los bancos, puesto que nunca se encontraron
amenazados; no obstante, el tipo de interés bajé imitando la politica de la Reserva
Federal para evitar una apreciacion demasiado fuerte del ddlar canadiense®. El go-
bierno federal canadiense y el gobierno de Ontario participaron en el rescate del sec-
tor de la automocidn iniciado por el gobierno estadounidense. No tenian otra alterna-
tiva en este asunto, puesto que el sector estadounidense de la automocidn esta
estrechamente vinculado al sector de la automocién canadiense como resultado del
Convenio de comercio de productos de automocién (Automotive Products Trade
Agreement, APTA), al que siguid el Tratado de libre comercio de América del Norte
(NAFTA por sus siglas en inglés). Se puede medir la repercusién de la crisis econdmica
iniciada en 2007 empleando tanto la produccién como el empleo. La Figura 5 muestra
que la recesion no es tan grave en Canada como en EE.UU. en términos de empleo.
Esto es coherente con la diferencia de la naturaleza de las dos recesiones: una crisis
real en Canadd y una crisis econémica en EE. UU.

FIGURA 3

Evolucion del precio de la vivienda, Canadd y EE.UU., 2000-2011
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Fuente: Autor.

5 El tipo del Banco de la Reserva Federal en diciembre de 2011 es el 0,25% y el del Banco de Canada
el 1%.
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FIGURA 4

Porcentaje de exportacion en el PIB canadiense y estadounidense,
%, 2005-2010

40 —
30 S~
20
10
0 . . . . .
2005 2006 2007 2008 2009 2010
Estados Unidos = Canada

Fuente: Autor.

FIGURA 5

Tasa de empleo, Canadd y Estados Unidos,
% de poblacion activa
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3. LOS RESULTADOS FISCALES

Como parte de la respuesta coordinada del G20 a la crisis econédmica, a comien-
zos del 2009 el gobierno federal canadiense puso en marcha un paquete de recupe-
racién llamado Plan de accién econémica de Canadd (Canada’s Economic Action Plan).
Este estimulo de 50.000 millones de ddlares para los ejercicios de 2009-10 y 2010-11
pretendia fomentar la creacion de empleo y garantizar la estabilidad econémica. In-
cluia reducciones impositivas, inversién en el sector de la construccidn y las infraes-
tructuras y apoyo a las empresas y comunidades. Los fondos destinados al sector de
la automocidn tienen su origen en este paquete. Empleaba la financiacién tripartita
(federal-provincial-local) para estimular el sector de la construccién principalmente a
través de proyectos de capital local.

Una diferencia clave entre Canadd y Estados Unidos en este aspecto es que en
EE.UU. la carga de la estimulacidn keynesiana se produjo principalmente a escala fe-
deral, mientras los estados veian en las reglas de deuda y déficit una restriccidn sobre
lo que podian hacer. En Canadd, tanto los agentes federales como los provinciales
participaron en la macroestimulacidn. Esto se ilustra en la Figura 6.

FIGURA 6

Superdvit o déficit,% del PIB, Canadd y EE.UU., gobiernos federales y provinciales/
estatales, 1999-2001
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No obstante, la Figura 6 encubre las diferencias entre las provincias en términos
de deuda. La Figura 7 proporciona algo de informacién sobre este tema. Muestra una
gran variacion en la carga de deuda de las provincias en un momento dado y un au-
mento de esta carga en algunas provincias desde 2000 hasta 2010. La carga total de
la deuda de las provincias crecié desde 2007 hasta 2010, pero su disminucién desde
2000 hasta 2007, como resultado de politicas globales de gestién acertadas, propor-
ciond a la mayoria de las provincias bastante margen para estimular su economia.
Estas cargas de deuda son parciales en la medida en que no incluyen el porcentaje de
deuda federal que se debe financiar mediante el PIB de cada provincia. Una de las
razones por las que las provincias pueden incrementar su deuda es que, en general,
cuentan con una calificacidn crediticia buena, tal y como se muestra en la Tabla 2, y el
rendimiento que les pide el mercado no es muy alto. El bono del gobierno federal que
vence a mediados de 2019 rinde un 1,83%, mientras que los bonos provinciales que
vencen en 2019 oscilan entre el 2,57% y el 2,80% en las seis provincias de las que tene-
mos informacidn, seguin muestra la Tabla 3. Dicho esto, cada provincia se enfrenta a
un reto fiscal diferente. Examinemos el caso de dos de las provincias mas pobladas,
Ontario y Quebec.

Ontario es la provincia mas poblada de Canada y cuenta con el mayor PIB. Se
prevé que su déficit sea proporcional al PIB, entre los mas altos de Canada. La Unica
accidn que se ha emprendido a este respecto antes de las elecciones provinciales
celebradas en octubre de 2011 fue la designacién de una comision para estudiar el
gasto publico. El gobierno saliente, en su mayoria liberal, salié reelegido para una
legislatura en fuerte minoria. Presumiblemente, se verd obligado a recortar el gas-
to 0 a subir los impuestos, o probablemente ambos. No obstante, prometié que la
educacidén y los servicios sanitarios no se recortarian, lo cual supone que ser3 dificil
aplicar recortes significativos del gasto. Aunque se prevé que el déficit disminuya
progresivamente hasta 2017, la deuda neta del gobierno deberia crecer proporcio-
nalmente con el PIB hasta un 40% en 2014-15 e ir bajando lentamente desde ese
momento hasta obtener un equilibrio presupuestario. La deuda neta de la provin-
cia en términos porcentuales con respecto al PIB era menor del 30% antes de la
crisis.

Quebec ha acumulado més deuda que las demds provincias. En 2009 el gobierno
de Quebec inicié un plan para equilibrar su presupuesto e identificar los instrumentos
principales para hacerlo. Desde 2010-11 hasta 2013-14 serdn necesarios 12.200 millones
de ddlares. El control del gasto de los departamentos y agencias, una mayor produc-
tividad y la reduccién de la evasién de impuestos se encuentran entre las herramien-
tas del Gobierno. Lo que es inusual es que en 2009 el Gobierno decidiese aumentar el
IVA provincial (QST) del 7,5% al 8,5% el 1 de enero de 2011y al 9,5% el 1 de enero de 2012.
El primer aumento ya se ha aplicado y el segundo se aplicara con el acuerdo a regafia-
dientes de la poblacidn.

6 Es posible que algunas provincias no hayan emitido bonos en ddlares canadienses con venci-
miento ese afio, mientras otras quizds no tenian bonos cotizando el dia en el que se recabé la informacién.
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FIGURA 7
Deuda neta, 10 provincias canadienses, 2000 y 2010,
% del PIB provincial
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Fuente: Autor.

TABLA 2

Calificacion del bono provincial canadiense en 2011

Agencia de
calificacion/ | Alberta | BC | Manitoba | NB | NFL NS | Ontario | PEI | Quebec |Saskatchewan
Provincia

DBRS AAA | AAhigh | Ahigh |Ahigh| A A | AAlow | Alow | Ahigh AA
S&P AAA AAA AA- AA- A A+ AA- A A+ AAA
Moody’s AAA AAA Aat Aa2 | A2 | Aa2 Aat - Aa2 Aat

Fuente: Busqueda en internet del autor el 28 de noviembre de2011, varias fuentes.

TABLA 3

Rendimiento del mercado, bonos provinciales canadienses con vencimiento en 2019, 10
de noviembre de 2011, seis provincias

. . Nuevo Nueva .
Provincia Alberta BC . . Ontario Quebec
Brunswick Escocia

Rendimiento 2,57 2,69 2,68 2,77 2,63 2,80
Fuente: Autor http://www.pfin.ca/canadianfixedincome/Default.aspx

CONCLUSION

Los gobiernos provinciales y el federal de Canadd se encuentran en una posicién
econdmica razonablemente sdlida en ausencia de normas supranacionales (del tipo
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de Maastricht) en el NAFTA o de limites constitucionales sobre la deuda y el déficit y
en presencia de restricciones legales maleables sobre la deuda y el déficit a escala
provincial. Lo que parece importar es un consenso politico sobre el hecho de que no
se debe gastar razonablemente mas de lo que se ingresa. Este consenso politico sur-
gio tras la alarma financiera de mediados de los noventa (peso del Norte) que llevé al
gobierno federal tanto a recortar el gasto como a aumentar los impuestos en su pre-
supuesto de 1995. Siempre y cuando esto permanezca fresco en las mentes de los
legisladores canadienses, se pueden esperar decisiones politicas razonables.
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