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Resumen Ejecutivo

Un escenario econémico de gran incertidumbre

Los Presupuestos Generales del Estado para 2023 (PGE-2023 en adelante) se enmarcan en
un momento del ciclo economico en fase de desaceleracion, tal y como ha reconocido el
Gobierno al revisar a la baja su prevision de crecimiento hasta el 2,1% para 2023. Ademas,
el escenario actual es de extrema incertidumbre y los riesgos sobre la actividad también se
encuentran orientados claramente a la baja, tal y como apuntan la mayoria de las institucio-
nes nacionales e internacionales. En concreto, la OCDE prevé un avance del PIB, en 2023, del
15% y el FMI del 1,2%. También desde el Instituto de Estudios Econdmicos (IEE) anticipamos
un crecimiento del PIB del 1,2% para el afnio que viene, con riesgos a la baja.

El contexto internacional viene marcado por la elevada inflacion y por la aceleracion en el
endurecimiento de la politica monetaria. A ello se unen fuertes tensiones geopoliticas, con
la guerra en Ucrania como principal preocupacion, y el problema del suministro del gas en
Europa. A estos factores hay que sumar el agotamiento del impulso posterior a la reapertu-
ra de las economias tras la pandemia, junto con los problemas en las cadenas de suminis-
tro, que todavia continuan, lo que esta derivando en una sensible ralentizacion de la econo-
mia mundial

Los riesgos principales sobre el escenario de prevision para la economia espainola serian los
siguientes: la escalada de las tensiones geopoliticas y sus consecuencias sobre la evolucion
de los mercados energéticos (fundamentalmente del gas); un deterioro adicional de las econo-
mias europeas; el grado de traslacion de los precios y costes al resto de precios de la economia
y a los salarios; el deterioro de la capacidad de compra y de la confianza de las familias y el rit-
mo con el que se implementen los proyectos de inversion asociados al programa NGEU.

Elevado nivel de endeudamiento del sector publico espaiol

Hay que tener en cuenta, a su vez, que la economia espainola se encuentra en una situa-
cion de vulnerabilidad debido al elevado nivel de endeudamiento del sector publico, que,
a cierre de 2022, se situara en el 115,2% del PIB, y a pesar de las perspectivas de reduccion
de esta ratio en anos venideros, el sector publico espanol seguira siendo uno de los mas
endeudados de Europa.
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Ademas, el contexto de la politica monetaria ha cambiado por el endurecimiento de las con-
diciones de financiacion al sector publico. En ausencia de medidas extraordinarias de liqui-
dez, mayores niveles de endeudamiento provocan un incremento progresivo de los tipos de
interés a largo plazo. Ello deteriora las perspectivas de crecimiento econémico y reduce el
volumen de financiacion disponible para el sector privado, condicionando negativamente la
inversion empresarial y el crecimiento potencial de la economia.

Este escenario macroecondomico y la situacion de las finanzas publicas deberian haber sido
motivo suficiente para presentar unas cuentas publicas donde se manifestara un claro com-
promiso por la consolidacion fiscal. Sin embargo, no es asi. El gasto vuelve a marcar un
maximo historico, principalmente el gasto corriente, y esto se produce porque se sigue con-
fiando en una fortaleza excepcional de los ingresos.

Aumenta el volumen de gasto estructural

El gasto total del Presupuesto consolidado de los PGE-2023 (Estado, Seguridad Social,
Organismos Auténomos y otros Entes Publicos de la Administracién Central del Estado)
asciende hasta los 583.543 millones de euros, esto es, un aumento del 10,7% con respecto a la
estimacion inicial del crédito presupuestario del ejercicio anterior. Atendiendo a su clasifica-
ci6n economica, este mayor volumen de gasto se produce tanto por un aumento de las ope-
raciones financieras como del Presupuesto no financiero. El gasto por operaciones no finan-
cieras aumentaria hasta los 450.721 millones de euros en 2023, 1o que supone una variacion
del 5,6% con respecto el Presupuesto de 2022.

Si se excluyen los 30.008 millones de euros del Plan de Recuperacion, Transformacion y
Resiliencia (PRTR), el total del Presupuesto consolidado se incrementaria en cuantia simi-
lar, mientras que el total de operaciones no financieras presenta un crecimiento del 6,2%, lo
que muestra el caracter fuertemente expansivo de este Presupuesto independientemente de
la aportacion de los fondos comunitarios.

Este sesgo de la politica fiscal se puede constatar cuando se observa la evolucién compara-
tiva en términos anuales de la variacion del gasto no financiero contemplada en los PGE-
2023 con respecto al nivel previsto de actividad de la economia. La diferencia entre la previ-
sion del PIB nominal considerada en el cuadro macroeconémico del Gobierno y el aumento
del gasto no financiero de los Presupuestos consolidados se ha reducido significativamen-
te en 2023 con respecto al periodo anterior, lo que constata un caracter mas expansivo del
Presupuesto.

En cuanto a la evolucion de la calidad del gasto publico de los PGE-2023, aproximada a tra-
vés de la diferencia entre la variacion del gasto de capital y la del gasto corriente del ejerci-
cio, se constata una peor evolucion en relacién con el ejercicio anterior al reducirse la dife-
rencia entre las tasas de crecimiento anual de ambos componentes del gasto no financiero.
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Esta mayor presion procedente del gasto podria justificarse por la respuesta de la politi-
ca economica ante la situacion de incertidumbre que presenta el escenario econémico en
el préoximo ano. Asimismo, la extension de la clausula de salvaguarda para 2023 refuerza
la adopcién de medidas de expansion del gasto para compensar, fundamentalmente, a los
agentes economicos que se pudieran ver afectados por este tipo de contingencias, medida
que se veria acompanada por el impacto econémico de los fondos europeos procedentes del
Mecanismo de Recuperacion y Resiliencia (MRR).

Ahora bien, los PGE-2023 deberian elaborarse teniendo en consideracion la reciente evolu-
cion de las finanzas publicas en la que, pese a mostrar una mejora tras el periodo de crisis,
en su conjunto, durante el periodo 2018-2023, se han acentuado significativamente nuestros
desequilibrios en el ambito del saldo presupuestario estructural y del endeudamiento publi-
co. Estos indicadores muestran con claridad una reduccion del margen presupuestario que
deberia limitar la introduccion de medidas de expansion del gasto corriente con caracter dis-
crecional, tal y como se ha realizado en los PGE-2023 y que, potencialmente, podrian tener un
impacto negativo aun mayor, puesto que estos se asientan sobre una evolucién excepcional
de los ingresos que reflejan, en gran medida, una elevacion de la presion fiscal que penaliza la
actividad y el empleo.

La evolucion del gasto publico planteada en los PGE-2023 refuerza la dindmica de la inflacion
de la economia espanola, puesto que algunas de las partidas de gasto corriente (pensiones y
sueldos de los funcionarios) que mayor contribucién tienen al crecimiento del total de los cré-
ditos presupuestados en 2023 estan indexadas a la evolucion del IPC del periodo anterior, 1o
que traslada no solo una necesidad de mayores ingresos futuros sino que ejerce una mayor pre-
sion sobre la inflacion a través de los efectos de sequnda ronda y restan eficacia a las medidas
adoptadas para la contencion de los precios que estan incluidas en estos PGE-2023.

De igual forma, la persistencia de este componente estructural del gasto, sin que se visuali-
cen medidas de ajuste del déficit y estabilizacion de la deuda publica, afectan a las expecta-
tivas de los agentes sobre la inflacion y los tipos de interés e introducen un sobrecoste en la
financiacion del déficit publico en un contexto de alzas de las principales condiciones de fi-
nanciacion de la economia. Este efecto es plenamente nocivo, puesto que, por un lado, dificul-
ta la efectividad de las medidas de politica monetaria establecidas por parte de la autoridad
monetaria en su politica de contencion de los precios y, por otra parte, aumenta los riesgos de
fragmentacion financiera.

Los ingresos tributarios, en maximos historicos

Los ingresos tributarios presupuestados para 2023, por importe de 262.781 millones de euros,
son los maximos de la historia y superan las cifras de 2019, anteriores a la pandemia, que fue-
ron de 212.808 millones de euros en casi 50 mil millones de euros. O lo que es lo mismo, ante
una variacion del PIB desde 2019 de 1.245.513 a los 1.389.268 millones, si se cumple lo presu-
puestado en 2023 (un incremento de un 11,5% desde 2019), se incrementa la recaudacion en
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un 23,4%. Estos datos arrojan un aumento muy significativo de la presion fiscal que alcanza
un 42,1% para 2022, con una subida estimada de mas de una décima en 2023, hasta el 42,3%,
en un momento de gran incertidumbre economica.

Por impuestos, se prevé un incremento de la recaudacion del 7,7% del IRPF, que se situaria
en 113.123 millones de euros, y del 5,9% en IVA, que superaria los 86.000 millones de euros. En
cuanto al Impuesto sobre Sociedades, su recaudacion estimada subiria un 7,7%, situandose
en 28.519 millones de recaudacion frente a los 23.733 millones de euros de 2019; es decir, una
subida de un 20% desde la situacion anterior a la pandemia, tras una situacion de crisis eco-
nomica que ha llevado a muchas empresas a acumular pérdidas.

Las cotizaciones a la Seguridad Social van a subir, segun el Presupuesto, en un importe de
15.730 millones de euros, hasta un total de 152.075 millones de euros, esto es, un 11,5% de in-
cremento sobre el Presupuesto de 2022, debido, fundamentalmente, a la subida de las bases
maximas de cotizacion en un 8,6%. Esta subida de las bases maximas de cotizacion aumen-
ta significativamente la base de las cotizaciones a cargo del empresario que ya eran altas en
comparacion con la Union Europea, donde Espana, segun Eurostat, ocupa la segunda posi-
€10n, solo superada por Francia.

Estas subidas del Impuesto sobre Sociedades (IS) y de las cotizaciones sociales hace que la
presion fiscal empresarial (en su expresion de IS mas cotizaciones) haya pasado de un 10,3%
en 2019 a un 10,7% en 2022 y llegara a una cifra superior al 11% para 2023, alejandonos, cada
vez mas, de la media de la UE que se sitia por debajo del 10%.

La pérdida de competitividad que provoca esta mayor tributacion de las empresas espano-
las es muy preocupante en un mundo cada vez mas globalizado, con una creciente movili-
dad de capitales y de personas.

Valoracion de las principales medidas tributarias anunciadas para el ejercicio 2023

Las medidas fiscales anunciadas para 2023 supondran, de materializarse, un aumento de los
ingresos publicos, segun las previsiones del Gobierno, de unos 5.735 millones de euros. Es de
destacar que las empresas soportan, en buena parte, el aumento de impuestos, en concreto
4.235 millones, el 74% del total, con la consiguiente pérdida de competitividad derivada del
aumento de sus costes fiscales.

Segun el Indice de Competitividad Fiscal (ICF), elaborado por Tax Foundation en el afio 2021,
Espana ocupa la posicion 30 de 37 paises analizados, tres posiciones por debajo de la regis-
trada en 2020 o siete desde la numero 23 que ocupaba en 2019, lo que muestra una pérdida
notable de competitividad fiscal en nuestro pais, que ya se encontraba en posiciones rezaga-
das en el entorno internacional. Y lo peor es que, de llevarse a cabo las medidas anunciadas,
junto con las ya concretadas, esa posicion va a descender todavia mas.
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La mejor manera de incrementar la recaudacion tributaria es recuperar la actividad
econdmica perdida, lo que no se producira, o requerira de mas tiempo, si se incrementa la
presion fiscal a las empresas. Las subidas de impuestos en busca de la recaudacion a corto
plazo, sin una suficiente evaluacion previa de sus efectos, se apartan del disefio de un siste-
ma fiscal 6ptimo, que favorezca el crecimiento econémico a la altura de la gravedad de nues-
tra situacion.

Algunas reflexiones finales

Con maximos histéricos de gastos e ingresos apenas se reconduce el desequilibrio fiscal, que
sigue siendo uno de los grandes retos pendientes de la economia espanola. Segun previsio-
nes del Ejecutivo, el déficit publico sobre PIB se situara en el -5% en 2022 y escasamente se re-
duce en 2023, con un —3,9% del PIB. Estos niveles de déficit estan alejados de los estandares re-
queridos por Europa sobre estabilidad presupuestaria (-3% del PIB) y son mucho mas abultados
que los registrados en 2019, a pesar de que se superan los niveles de PIB nominal prepandemia.

Se manifiesta, pues, una falta de vision sobre la necesidad de consolidar las cuentas pu-
blicas a medio y largo plazo, y ello se refleja en dos ambitos. El primero es que el ajuste es-
tructural del déficit no se va a producir, mas bien al contrario, puesto que el saldo estructu-
ral se ha estabilizado en el entorno del -4% del PIB. Las subidas del gasto publico estructural
han sido tan significativas en los ultimos anos que los récords de recaudacion que se vienen
sucediendo resultan insuficientes para financiarlo. Por ello, se apuesta en un momento de
desaceleracion de la actividad y del empleo, por subir la presion fiscal, en especial la que re-
cae sobre las empresas. El segundo es la falta de integracion en una estrategia fiscal a medio
plazo, un aspecto que no es algo nuevo y que recurrentemente han solicitado la Autoridad
Independiente de Responsabilidad Fiscal (AIReF) y otras instituciones. Segun la AIReF, esta
es la mejor herramienta para establecer una orientacion fiscal y garantizar, de manera creible
y realista, la sostenibilidad de las finanzas publicas.

Por estas razones, el IEE considera que los Presupuestos General del Estado no son los que
necesita la economia espanola. En un momento especialmente incierto de ralentizacion
econdmica es importante poner el foco en la consolidaciéon presupuestaria por la via de
la eficiencia del gasto publico y atenuar la desaceleracion. Esto resulta incompatible con
las subidas tributarias sobre las empresas, en un contexto de fuertes incrementos de cos-
tes laborales derivados de los aumentos del salario minimo y de las cotizaciones sociales.
Ademas, para garantizar la sostenibilidad del crecimiento econdmico y nuestra credibilidad
hacia el exterior, es importante que los Presupuestos sean prudentes en la estimacion de los
ingresos y en los compromisos de gastos, y, como se puede comprobar a lo largo de este infor-
me, el proyecto de Presupuestos no cumple con estos requisitos.

Palabras clave: Presupuestos Generales del Estado, desaceleracion, endeudamiento pu-
blico, déficit estructural, eficiencia del gasto, inflacion, ingresos, desequilibrio fiscal,
consolidacion presupuestaria, competitividad fiscal.
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1. Contexto economico de elevada incertidumbre y en el que predominan
los riesgos a la baja

La situacion dela economia espafiola en el momento de presentar los Presupuestos Generales
del Estado de 2023 (PGE-2023) difiere mucho de la de los Presupuestos anteriores, cuando la
economia espaiola estaba en pleno proceso de recuperacion de la crisis de la covid-19. En
la actualidad el proceso de normalizacion de la actividad practicamente es total, aunque hay
sectores que todavia no han alcanzado los niveles precrisis. Si bien durante lo transcurrido de
2022 la actividad y el empleo han sequido recuperandose, los problemas de suministro a ni-
vel internacional que comenzaron ya en 2021 y el estallido de la guerra en Ucrania en febrero
de este ano han elevado la incertidumbre sobre el panorama internacional y estan impactan-
do de forma negativa sobre las expectativas de los agentes.

El contexto internacional viene marcado por la elevada inflacion y por la aceleracion en el
endurecimiento de la politica monetaria, con aumentos de tipos de interés, por parte de los
principales bancos centrales, de mayor intensidad que lo esperado hace tan solo unos me-
ses. A ello se unen fuertes tensiones geopoliticas, con la guerra en Ucrania como principal
preocupacion, y el problema del suministro del gas en Europa.

A estos factores hay que sumar el agotamiento del impulso posterior a la reapertura de las
economias tras la pandemia, junto con los problemas en las cadenas de suministro, que to-
davia continuan, lo que esta derivando en una sensible ralentizacién de la economia mun-
dial La OCDE revis¢ a la baja la prevision de crecimiento mundial, para 2023, desde el 3% has-
ta el 2,2%, donde EE. UU. solo crecera un 0,5% y el Reino Unido un 0% el proximo afio. También
las ultimas previsiones del FMI se muestran en esa linea, anticipando una moderacion del rit-
mo de crecimiento de la economia global desde el 3,2% en 2022 al 2,6% en 2023.

En relacion con la eurozona, primordial destino de nuestras exportaciones y principal emisor
de turismo para Espana, se espera que su PIB se contraiga en el tercer y cuarto trimestres de
2022 y en el primero de 2023, para posteriormente iniciar una cierta recuperacion. Las previ-
siones del BCE apuntan a un crecimiento del PIB de la eurozona del 3,1% en 2022 y del 0,9%
para 2023 y, segun las previsiones del FMI, la tasa de crecimiento del PIB para el conjunto de
la UEM pasaria del 3,1% en 2022 al 0,5% en 2023.

Ademas, estas previsiones estan sujetas a una elevada incertidumbre y predominan los
riesgos a la baja sobre el escenario central. Entre otros, un empeoramiento de las tensiones
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geopoliticas, mayores restricciones de suministro de gas u otras materias primas, lo que su-
pondria incrementos adicionales de precios, y una mayor contraccion de la actividad. En este
sentido, las ultimas previsiones del BCE incorporan un escenario adverso en el que se con-
templa la materializacion de algunos de estos riesgos a la baja, asi como de otros que tienen
que ver, por ejemplo, con la evolucion de los mercados financieros. En este escenario, el PIB
de la UEM podria llegar a contraerse un 0,9% en 2023 y la inflacion promedio en dicho ejerci-
cio podria ascender hasta el 6,9%.

En este contexto, se anticipa para la economia espanola un crecimiento trimestral muy mo-
derado del PIB en el tercer trimestre (segun las previsiones del Banco de Espaina podria ser
del 0,1% trimestral), mientras que en el cuarto trimestre se espera una ligera caida de la acti-
vidad, que podria prolongarse al primer trimestre de 2023. A pesar de esta evolucién mas ne-
gativa en la sequnda parte de este ano, el ejercicio 2022 podria cerrar con un crecimiento li-
geramente superior al 4%.

En cambio, las previsiones de los analistas nacionales y de los organismos internacionales
publicadas recientemente para la economia espaiola estan revisando a la baja, de forma no-
table, el crecimiento para 2023, situandose las previsiones del Gobierno dentro del rango mas
optimista. En concreto, la OCDE prevé un avance del PIB, en 2023, del 1,5% y el FMI del 1,2%.
También desde el Instituto de Estudios Econémicos (IEE) anticipamos un crecimiento del
PIB del 1,2% para el ano que viene, con riesgos claramente a la baja, con lo que el crecimien-
to podria ser inferior (Grafico 1).

GRAFICO1
Previsiones econdémicas para Espafia
(tasa de crecimiento del PIB)
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Fuentes: Ministerio de Asuntos Econémicos v Transformacion Digital, OCDE, FUNCAS, Banco de Espafia, FMl e IEE.
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Por todo ello, se puede afirmar que el Ejecutivo ha presentado unos PGE, para 2023, acompa-
nados de unas previsiones econémicas que podrian calificarse de optimistas en el escenario
actual En concreto, estima un crecimiento del 4,4% para 2022 y del 2,1% para 2023. Esta evo-
lucion se basa, fundamentalmente, en un mayor dinamismo de la demanda interna, tanto en
su componente de inversion como de consumo publico y privado. El sector exterior, sin em-
bargo, presentaria una ligera aportacion negativa, debido a una desaceleracion mas intensa
de las exportaciones que de las importaciones. Este mayor dinamismo de la actividad se ve-
ria acompanado de un aumento del empleo del 0,6% en términos de Contabilidad Nacional y
un retroceso de la tasa de paro hasta el 12,2% (Cuadro 1).

CUADRO 1
Escenario macroeconomico de los PGE-2023
(Tasas de variacion interanual)

Consumo Hogares e ISFLSH 6,0 12 13

Consumo AA. PP, 29 -1,0 04

FBCF 03 51 79
FBCF Equipo 6,5 6,6 95
FBCF Construccion -3,7 38 84

Demanda Nacional (aport.) 52 15 24

Saldo Exterior (aport.) 03 29 -03
Exportaciones 144 179 7.3
Importaciones

Deflactor del PIB

Mercado de trabajo

Empleo (CNac) 6,6 29 06
Tasa de paro (%) 148 128 122
Cap. (+)/Nec. (-) de financiacion (% PIB) 19 25 29
Déficit publico (% PIB) 6.9 -50 39

Fuentes: INE y Ministerio de Asuntos Econémicos y Transformacién Digital.
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Entre los factores que impulsaran el crecimiento en 2023 se destaca el despliegue del Plan
de Recuperacion, que segun el Gobierno compensara todos los desafios externos que afron-
ta la economia espafola, permitiendo un comportamiento diferencial frente al registrado en
la zona euro.

Aunque en la Presentacion de los PGE-2023 el Ejecutivo menciona los riesgos que pesan so-
bre la economia como la elevada inflacion, la subida de tipos de interés o la ralentizacion del
crecimiento en Europa, sus previsiones, lejos de poder calificarse como conservadoras, se
posicionan, mas bien, en un rango optimista. Las previsiones del Gobierno se situan por en-
cima de las realizadas por el conjunto de los analistas para 2023. Los riesgos que pesan so-
bre el escenario de prevision no solo son muchos, sino que, ademas, algunos de ellos son al-
tamente probables.

En lo que respecta al consumo de las familias, al agotamiento del ahorro embalsado duran-
te la crisis, que ha sido un factor de impulso durante 2021 y 2022, se unira el mantenimien-
to de la inflacién en niveles elevados y la subida de los tipos de interés vy, previsiblemente, un
aumento del ahorro por motivos preventivos, lo que supondra un detrimento de la capacidad
de compra de las familias, que no se veran compensados por una mayor creacién de empleo,
por lo que el consumo privado deberia registrar una desaceleracion con respecto a 2022, no
un crecimiento superior como muestra el cuadro macroeconomico del Gobierno.

Respecto a la evolucion de la inflacién, que sigue siendo un factor de riesgo preocupante, uno
de los efectos mas adversos que podria derivarse de este aumento de precios podria ser su
traslacion a salarios (efectos de sequnda ronda), lo que podria lastrar el avance de la creacion
de empleo en 2023.

Respecto a la evolucion de las exportaciones de bienes y servicios, aunque durante los ulti-
mos meses la progresion ha sido muy positiva, podria no seguir esa tendencia a la vista de las
previsiones de crecimiento en nuestros principales paises emisores, donde el gasto de las fa-
milias todavia podria verse mas erosionado por la inflacion y la ralentizacién, o incluso rece-
sidn, economica. Del mismo modo, la entrada de turistas, que todavia no ha llegado a alcanzar
las cifras precrisis a pesar de la favorable evolucién de los ultimos trimestres, podria sufrir un
retroceso los proximos trimestres y a lo largo de 2023.

Por otro lado, los problemas de suministro de determinados productos siguen siendo una
realidad, y segun los sectores industriales todavia estan lejos de resolverse, lo que continua
dificultando la actividad de determinadas industrias y también puede suponer un freno para
la ejecucion de proyectos financiados por el Plan de Recuperacion.

Por ultimo, la informacion disponible indica cierto retraso o lentitud en la ejecucion de los
Fondos Europeos, con lo que suimpulso sobre la inversion en 2022 y 2023 podria ser inferior a
la estimada en el cuadro macroeconomico y retrasar sus efectos. Seria realmente lamentable
no aprovechar de manera eficiente la oportunidad que brindan estos fondos para modernizar
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nuestro sistema productivo, elevar el crecimiento potencial de la economia espafiola y afian-
zar la recuperacion.

En este sentido, el Banco de Espana, en la Comision de Presupuestos del Congreso, ha se-
nalado que estamos ante un escenario de extrema incertidumbre y que los riesgos sobre la
actividad se encuentran orientados a la baja. En concreto, el Banco de Espaina prevé un creci-
miento de la economia espainola en 2023 del 1,4%. El principal riesgo se deriva de la materia-
lizacion de desarrollos en los mercados energéticos (fundamentalmente del gas) que puedan
diferir significativamente de los contemplados en el escenario central. Otros riesgos serian el
grado de traslacion de los precios y costes al resto de precios de la economia y a los salarios,
produciendo un agravamiento adicional del proceso inflacionario, con consecuencias adver-
sas sobre la competitividad exterior y sobre la actividad y el empleo, o el ritmo con el que se
implementen los proyectos de inversion asociados al programa NGEU, que segun las ultimas
estimaciones de la institucion monetaria se situarian en 1 p.p. en 2022 y en 0,6 p.p. en 2023,
muy por debajo de las estimadas por el Ejecutivo.

Incluso la Autoridad Independiente de Responsabilidad Fiscal (AIReF), aunque avala el esce-
nario macroeconémico presentado y lo considera factible, situa la prevision del Gobierno en
el rango alto de los intervalos de probabilidad y alerta sobre los riesgos a la baja que pueden
dificultar esas previsiones. La AIReF estima un crecimiento para la economia espainola en
2023 del 1,5%. Entre los riesgos que podrian lastrar el crecimiento de la economia cita el de-
terioro de las economias avanzadas; un precio del gas superior al asumido por el Gobierno;
la escalada de las tensiones geopoliticas; las dificultades de las economias europeas para
gestionar la crisis energética; y el deterioro de la capacidad de compra y la confianza de los
hogares espafnoles. Ademas, esta institucion estima un menor impacto sobre el crecimien-
to econdémico asociado al Plan de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia (PRTR) fren-
te a las estimaciones presentadas recientemente por el Ministerio de Asuntos Economicos y
Transformacion Digital que sugieren que, en conjunto, el PRTR habria incrementado el nivel
del PIB en 0,7 puntos en 2021, 1,9 puntos en 2022 y 2,8 puntos en 2023, respecto a un escenario
sin Plan. En cambio, la AIReF estima que en 2021 el impacto habria sido practicamente nulo
debido al retraso en la materializacion de las inversiones y estima un impacto mucho mas li-
mitado, de 0,8 puntos en 2022 y de 2 puntos en 2023, sobre el nivel del PIB respecto a un esce-
nario sin Plan.

Con todo ello, en el escenario de prevision el grado de incertidumbre sigue siendo muy eleva-
do predominando los riesgos a la baja, por lo que el Gobierno deberia ser mucho mas pruden-
te con sus previsiones de ingresos; aunque durante los ultimos anos se hayan superado las
previsiones gracias a la ayuda de la inflacion, estas podrian no cumplirse. El Ejecutivo debe
ser comedido con el gasto, considerando los niveles de déficit y deuda publica de los que
partimos y el contexto actual de endurecimiento de las condiciones financieras. En este sen-
tido, es fundamental que los ingresos extraordinarios, derivados de la alta inflacion y que
no tienen por qué mantenerse en el futuro, se destinen a gasto productivo y no al corriente.
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2. Los niveles de déficit y deuda publica se mantienen elevados

Los Presupuestos Generales del Estado para 2023 no reconducen una de las asignaturas
pendientes de la economia espaiola: el abultado desequilibrio fiscal. Ademas de la dificul-
tad de cumplir los objetivos previstos de reduccion de deuda y déficit publico para 2023, por
los riesgos a la baja existentes en el escenario econdmico para el proximo ano, hay que tener
en cuenta que el nivel de ambas variables es muy elevado en 2022 y lo seguira siendo tam-
bién en 2023.

Segun las previsiones del Ejecutivo, la economia espanola finalizara 2022 con una ratio de dé-
ficit publico sobre PIB del -5% y de deuda publica del 115,2%. Para el préoximo ano, el saldo fis-
cal se situara en el -3,9% del PIB, siendo la Administracion Central la que concentra, en mayor
medida, este desequilibrio (-3,2% del PIB) (Cuadro 2).

CUADRO 2
Déficit publico y deuda publica en Espaiia
% PIB
| o | o= | w3
Déficit publico de las AA. PP. -6,9 -5,0 -39
Administracion Central -6,1 -38 -3.2
Comunidades Auténomas -01 -08 -03
Entidades Locales 03 01 01
Seguridad Social -10 -05 -05
Deuda publica 1183 115,2 112,4

Fuente; Ministerio de Hacienda y Funcién PUblica.

Estos niveles de déficit estan alejados de los estandares requeridos por Europa sobre estabi-
lidad presupuestaria (-3% del PIB) y son mucho mas abultados que los registrados en 2019, a
pesar de que se superan los niveles de PIB nominal prepandemia.

Entre 2019 y 2023, el déficit publico del conjunto de las AA. PP aumentara en 16,5 mil millones
de euros, y eso, a pesar de que los ingresos en este mismo periodo se habran incrementado en
torno a 100 mil millones de euros, como consecuencia de las subidas de presion fiscal acon-
tecidas desde entonces. Por lo tanto, la expansion del gasto publico en unos 116 mil millones
es la que explica, en su totalidad, el mayor déficit publico en nuestro pais en el periodo com-
prendido entre 2019 y 2023.

La traslacion de la evolucion de los flujos de déficit al saldo vivo de deuda publica apenas re-
duce esta ratio y en 2023 podria situarse en un 112,4% del PIB. La economia espaiola se en-
cuentra, pues, en una situacion de vulnerabilidad, no solo por la magnitud del desequilibrio
fiscal, sino por el tensionamiento de la politica monetaria, que endurecera las condiciones
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de financiacién al sector publico a esos niveles de deuda. De hecho, la deuda publica en 2023
generara un gasto en intereses en el entorno de los 31.372 millones de euros, y los riesgos de
que esta cuantia sea mayor son claramente al alza.

En el contexto europeo Espana sigue siendo uno de los paises cuyo sector publico lleva mas
retraso en el proceso de consolidacién fiscal, tiene un mayor déficit estructural y esta entre
los mas endeudados de Europa.

En cuanto al déficit publico, Espafia alcanzo un maximo en 2020, junto con Grecia, cuando
ambos paises superaron el -10% del PIB, muy por encima del -7,1% del PIB de la media de la
eurozona. A partir de ese ejercicio, todas las economias europeas iniciaron un proceso de re-
duccién del déficit, que va a continuar en 2023 hasta situarse, en media, en el nivel que la
Comision Europea considera estabilidad presupuestaria. Asi, segun esta institucion, el défi-
cit publico de la eurozona se situara por debajo del -3% del PIB en 2023 (-2,6%), en claro con-
traste con Espana, cuyo desequilibrio fiscal estara alrededor del -4% del PIB. Ademas, el FMI
apunta que esta cuantia se mantendra hasta 2027 (Grafico 2).

Estas cifras dejan a Espana en una posicion delicada, puesto que, en términos de déficit es-
tructural, la situacion es mucho peor debido no solo a la magnitud del saldo (también en el
entorno del -4% del PIB), sino a que se ha empeorado claramente respecto a los niveles precri-
sis y en mayor medida que otros paises europeos debido, en parte, a la posicion de partida en
2019. Si bien cabe senalar que la mayoria de los paises europeos no han alcanzado el grado de
saneamiento de sus finanzas publicas anterior a la pandemia, solo hay dos economias que,
junto con la espanola, superan el -4% del PIB en déficit estructural, como son Italia y Bélgica.

Adicionalmente, Espana es la cuarta economia de la UE cuyo sector publico es uno de los
mas endeudados, superando la media en mas de 20 puntos sobre el PIB. La deuda publica en
la UE se situara en el entorno del 90% del PIB en 2022 e incluso la Comision Europea estima
que pudiera alcanzar el 85% del PIB en 2023, mientras que, para el conjunto de la eurozona, di-
cha ratio se estima que esté en el 92,7% del PIB, lo que contrasta con el 112,4% del PIB que pre-
dice el Gobierno para nuestro pais (Grafico 3). Por ello, la carga financiera sobre PIB, esto es,
la ratio entre el gasto por intereses y el PIB, se esta situando alrededor del 2%, por encima del
1,3% que registra la media de la eurozona y la Unién Europea.
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GRAFICO 2
Déficit o superavit publico estructural en la eurozona
(% PIB)
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Fuente: Comisién Europea.

En definitiva, la expansion del gasto publico, que esta en maximos histéricos, y el endure-
cimiento de las condiciones financieras con niveles de deuda tan elevados comprometen la
sostenibilidad de las finanzas publicas a medio y largo plazo e hipotecan la capacidad esta-
bilizadora de la politica fiscal ante nuevos episodios de crisis econémica y/o financiera que
puedan poner en entredicho nuestra capacidad de pago. De hecho, resulta sorprendente la
ausencia de medidas encaminadas a la mejora de la eficiencia del gasto publico.
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GRAFICO 3
Deuda piblica en la eurozona
(% PIB)
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Fuente; Comision Europea.

Otra cuestion también olvidada, y que viene siendo recurrente en los dltimos anos, es la fal-
ta de una estrategia de consolidacion fiscal, en contraste con lo que proponen otras organi-
zaciones internacionales y nacionales. Esto impide, a su vez, que se proyecten reformas de
calado en el sector publico.
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La conjuncion de ambas carencias (medidas de eficiencia del gasto publico y estrategia fis-
cal), si se hubiera efectuado, hubiera reorientado la situacion de nuestras finanzas publicas
hacia los principios que marca el Pacto de Estabilidad y Crecimiento, anticipandonos a un
ajuste mayor cuando se implementen las reglas fiscales de nuevo, y, a la vez, mandando una
senal firme a los mercados financieros sobre el compromiso de Espana con la consolidacién
fiscal y la estabilidad presupuestaria.

3. El gasto estructural aumenta el desequilibrio de las finanzas publicas
y compromete la sostenibilidad de la deuda

El gasto total del Presupuesto consolidado de los PGE-2023 (Estado, Seguridad Social,
Organismos Autonomos y otros Entes Publicos de la Administracion Central del Estado) as-
ciende hasta los 583.543 millones de euros, esto es, un aumento del 10,7% con respecto a la
estimacion inicial del crédito presupuestario del ejercicio anterior. Atendiendo a su clasifica-
c16n economica, este mayor volumen de gasto se produce tanto por un aumento de las ope-
raciones financieras como del Presupuesto no financiero. El gasto por operaciones no finan-
cieras aumentaria hasta los 450.721 millones de euros en 2023, 1o que supone una variacion
del 5,6% con respecto el Presupuesto de 2022.

Si se excluyen los 30.008 millones de euros del Plan de Recuperacion, Transformacion y
Resiliencia (PRTR), el total del Presupuesto consolidado se incrementaria en cuantia simi-
lar, mientras que €l total de operaciones no financieras presenta un crecimiento del 6,2%, 1o
que muestra el caracter fuertemente expansivo de este Presupuesto independientemente de
la aportacion de los fondos comunitarios.

Igualmente, se ha de resaltar el aumento con respecto el ejercicio anterior de los créditos pre-
supuestados correspondientes a las operaciones de capital (6,6%; 19,2% excluyendo PRTR).
Esta variacion obedece fundamentalmente al crecimiento de las inversiones reales (30%;
24,6% excluyendo PRTR) dado que las transferencias de capital caen un 1,6% si se recoge el
impacto de los fondos comunitarios. Por ultimo, dentro de los capitulos del gasto no finan-
ciero del Presupuesto consolidado, destaca el crecimiento de los créditos correspondientes
a las compras de bienes y servicios (11,7%, 8% excluyendo PRTR). En este capitulo del gas-
to corriente se incluyen partidas destinadas a financiar los procesos electorales de 2023,
asi como los créditos necesarios para la asuncion de Espana de la Presidencia de turno del
Consejo de la UE durante el primer semestre de 2023.

Con respecto al Presupuesto financiero, se debe resaltar el aumento de activos financieros
(10,3%) relacionados con una mayor disponibilidad de este tipo de financiacion via PRTR,
asi como el incremento previsto del gasto financiero en amortizacion de pasivos financie-
ros (43,2%) en particular de deuda publica. En 2023, el Presupuesto del gasto financiero del
capitulo VIII (activos financieros) totaliza 30.412 millones de euros, esto es, un 0,9% inferior
al crédito asignado en el ejercicio anterior. Este descenso se traduce en una menor dotacién
de la aportacion patrimonial al Fondo de Financiacion de las Comunidades Autonomas y
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Entidades Locales. Asimismo, los pasivos financieros aumentan hasta los 97.557 millones
de euros, fruto de una mayor amortizacion (aproximadamente 27.000 millones de euros) de
deuda publica nominada en esta divisa europea.

Durante el periodo 2018-2023 el crecimiento del gasto no financiero del Presupuesto conso-
lidado, excluyendo la aportacion del PRTR, es, aproximadamente, de un 30%, estos son unos
98.000 millones de euros. Si se analiza su variacion relativa sobre el PIB, el peso de esta parti-
da presupuestaria se ha incrementado en 3,5 puntos porcentuales hasta situarse en el 30,6%.
De esta cuantia, el 90,2% se corresponde a un aumento del gasto en operaciones corrientes,
de los que, en su mayor parte (80.726 millones de euros), son transferencias corrientes.

3.1. Evaluacion de la racionalizacion y calidad del gasto contemplado en los PGE-2023

Este sesgo de la politica fiscal se puede constatar cuando se observa la evolucion com-
parativa en términos anuales de la variaciéon del gasto no financiero contemplada en los
PGE-2023 con respecto el nivel previsto de actividad de la economia. Tal y como se obser-
va en el Cuadro 3, atendiendo a la diferencia entre la prevision de PIB nominal considera-
da en el cuadro macroeconémico del Gobierno y el aumento del gasto no financiero de los
Presupuestos consolidados, se ha reducido significativamente en 2023 con respecto el perio-
do anterior, lo que constata un caracter mas expansivo del Presupuesto.

Sin duda, esta mayor presion procedente del gasto podria justificarse por la respuesta de la
politica economica ante la situacion de incertidumbre que presenta el escenario economi-
co en el préximo afo. En este periodo la actividad econémica se vera afectada tanto por las
consecuencias del choque de oferta que supone el conflicto bélico de Ucrania y su repercu-
sion sobre la demanda externa y la inflacién, como por el endurecimiento de las condicio-
nes de financiacion.

En este sentido, la extension de la clausula de salvaguarda para 2023 refuerza la adopcion de
medidas de expansion del gasto para compensar, fundamentalmente, a los agentes economi-
cos que se pudieran ver afectados por este tipo de contingencias, medida que se veria acom-
panada por el impacto econémico de los fondos europeos procedentes del Mecanismo de
Recuperacion y Resiliencia (MRR).

Ahora bien, los PGE-2023 deberian elaborarse teniendo en consideracion la reciente evo-
lucion de las finanzas publicas en la que, pese a mostrar una mejora tras el periodo de cri-
sis, en su conjunto, en el periodo 2018-2023, se han acentuado significativamente nuestros
desequilibrios en el ambito del saldo presupuestario estructural y del endeudamiento publi-
co. Estos indicadores muestran con claridad una reduccion del margen presupuestario que
deberia limitar la introduccion de medidas de expansion del gasto corriente con caracter dis-
crecional, tal y como se ha realizado en los PGE-2023 y que, potencialmente, podrian tener un
impacto negativo aun mayor, puesto que estos se asientan sobre una evolucién excepcional
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de los ingresos que reflejan, en gran medida, una elevacion de la presion fiscal que penaliza la
actividad y el empleo.

Los PGE-2023 refuerzan la dinamica de la inflacion de la economia espainola, puesto que al-
gunas de las partidas de gasto corriente (pensiones y sueldos de los funcionarios) que ma-
yor contribucion tienen al crecimiento del total de los créditos presupuestados en 2023 estan
indexadas a la evolucion del IPC del periodo anterior, 1o que traslada no solo una necesidad
de mayores ingresos futuros sino que ejerce una mayor presion sobre la inflacion a través de
los efectos de segunda ronda y restan eficacia a las medidas adoptadas para la contencion
de los precios que estan incluidas en estos PGE-2023.

De igual forma, la persistencia de este componente estructural del gasto, sin que se visuali-
cen medidas de ajuste del déficit y estabilizacién de la deuda publica, afectan a las expecta-
tivas de los agentes sobre la inflacion y los tipos de interés e introducen un sobrecoste en la
financiacion del déficit publico en un contexto de alzas de las principales condiciones de fi-
nanciacion de la economia. Este efecto es plenamente nocivo, puesto que, por un lado, dificul-
ta la efectividad de las medidas de politica monetaria establecidas por parte de la autoridad
monetaria en su politica de contencion de los precios y, por otra parte, aumenta los riesgos de
fragmentacion financiera.

CUADRO 3
La racionalizacion y calidad del gasto en los Presupuestos consolidados
(Variacion sobre el afio anterior en %)

Variacion
2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 2021 2018 -
2023*

RACIONALIZACION DEL GASTO(@)

PBnominal 31 -10 12 44 34 43 36 34 98 79 86 60 142
pestono 05 32 18 05 -03 13 30 00 81 175 25 56 298
nanclero

Diferencia 36 43 06 39 37 31 07 34 179 96 61 04 155
CALIDAD DEL GASTO(®)

Gastodecapital -287 56 88 108 -108 104 60 00 -28 1379 105 66 46,6
Gastocorriente 25 31 15 00 03 09 289 00 87 113 17 55 285

Diferencia 322 25 74 108 -111 S5 31 00 -115 1266 88 11 181

* Descontando la aportacion de los fondos europeos para 2023.

(p) previsién del Gobierno.

(a) La diferencia entre el crecimiento del PIB nominal y el gasto no financiero es un indicador del caracter expansivo o contractivo del gasto, siendo
mas expansivo cuanto menor es dicha diferencia.

(b) La diferencia entre el crecimiento del gasto de capital y el corriente es un indicador cualitativo de la estructura del gasto publico, siendo mejor
para el crecimiento econémico a largo plazo cuanto mas positiva sea dicha diferencia.

Fuente: Informe Econémico v Financiero de los PGE-2023.
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En cuanto a la evolucion de la calidad del gasto publico de los PGE-2023, aproximada a traves
de la diferencia entre la variacién del gasto de capital y la del gasto corriente del ejercicio, se
constata una peor evolucion con respecto al ejercicio anterior al reducirse la diferencia en-
tre las tasas de crecimiento anual de ambos componentes del gasto no financiero. Este hecho
se produce tanto por un mayor crecimiento del gasto corriente como por una menor variacion
de los gastos de capital. Este capitulo del gasto relacionado con la inversion se ve condiciona-
do en los PGE-2023 por una menor contribucion procedente de los fondos comunitarios que no
seria compensada por una mayor aportacion de recursos por parte del Presupuesto nacional.

La persistencia de una orientacion de la politica presupuestaria de &mbito nacional que prio-
riza, en menor medida, la consecucion de una mejora del crecimiento a largo plazo de la eco-
nomia espanola y las dificultades de ejecucion de los fondos comunitarios estan reflejandose
en el reducido crecimiento del PIB potencial (1%) previsto para 2023 en el Plan Presupuestario
enviado a la UE.

Durante el periodo 2018-2023 se aprecia, aparentemente, una cierta mejora cualitativa de la
estructura del gasto publico motivada por un crecimiento significativo de las operaciones de
capital. No obstante, tal y como se comprueba en el Grafico 4, esta mejora de la calidad del
gasto publico esta muy vinculada a la aportacion de la ayuda procedente de la UE, mante-
niéndose los gastos de capital en un porcentaje similar sobre el total del gasto no financiero
a los que se registraban en el periodo previo a la crisis de la deuda soberana.

GRAFICO4

Total de gasto en capital del Presupuesto consolidado del Estado, Organismos Auténomos,
Seguridad Social y Entes Publicos

(% s. total del gasto no financiero)
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Fuente: Ministerio de Hacienda. Secretaria de Estado de Presupuestos y Gasto Publico, y elaboracién propia del IEE.
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3.2. Principales magnitudes del Presupuesto consolidado de gastos

Con respecto a la evolucion de las principales partidas del Presupuesto consolidado de gas-
tos, el crecimiento del gasto no financiero destinado al personal de estas Administraciones
en los PGE-2023 sera del 6,3% con respecto al ejercicio anterior, lo que situara a este capitulo
de gasto en los 27.484 millones de euros. Esta variacion se produce como consecuencia, fun-
damentalmente, de un incremento retributivo de los empleados publicos de hasta un 3,5%,
dependiendo de la evolucion del IPCA y del PIB nominal, asi como de la consolidaciéon de
la mayor subida salarial que afecta a esta partida en 2022. En este sentido, la vinculacién
de la inflacion con esta partida presupuestaria tendra un significativo impacto sobre el total
del gasto no financiero!. Con respecto al ejercicio 2018-2023 el aumento del gasto no finan-
ciero en esta partida de personal se eleva hasta el 22,1%.

Junto con esta revalorizacion del sueldo de los empleados publicos se ha de destacar el
aumento significativo de los asalariados del Sector Publico. En este sentido, segun el INE,
en el primer semestre de 2022 el aumento de los asalariados pertenecientes al Sector Publico
con respecto al nivel existente en el mismo periodo de 2018 es de mas de 350.000 ocupa-
dos, situandose en los 3,5 millones de empleados publicos, esto es, en términos relativos, un
aumento del 11,2% durante este periodo. Este crecimiento del empleo del Sector Publico se
concentra, fundamentalmente, en las Administraciones Territoriales y, en particular, en las
CC. AA. yresponderia, en gran medida, a una mayor necesidad de prestacion de servicios pu-
blicos originados por la pandemia.

Las transferencias corrientes es el capitulo mas importante del gasto no financie-
ro de los PGE-2023. La mayor partida de este capitulo se destina a la financiacion de las
Administraciones Territoriales, tanto CC. AA. como Entes Locales, asi como los fondos des-
tinados a la Seguridad Social Para su analisis es conveniente considerar, con mayor deta-
lle, estas dotaciones en los distintos subsectores del Presupuesto consolidado como son el
Estado y la Seguridad Social.

En el Estado, las transferencias corrientes totalizan 142.869 millones de euros en 2023,
manteniéndose practicamente estable dicha cuantia con respecto el ejercicio presupuesta-
rio anterior. No obstante, una vez descontado el efecto de la sobrefinanciacion del resto de
subsectores y de las Administraciones Territoriales, asi como el efecto de los fondos comu-
nitarios, el gasto por transferencias corrientes aumentaria un 5,7% con respecto los PGE-
2022. Si se analiza esta dotacion presupuestaria en el periodo 2018-2023 se constata que el
gasto en transferencias del Estado ha aumentado, aproximadamente, un 35% en dicho pe-
riodo, lo que marca una significativa insuficiencia de los mecanismos de financiacién de di-
chas Administraciones ante los compromisos de gasto adquiridos.

1 Segun el Banco de Espafia por cada punto porcentual de revalorizacion de la remuneracion de los asalariados publicos,
el gasto en personal se elevaria en unos 1.400 millones de euros.
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CUADRO 4
Presupuesto consolidado de gastos del Estado, Organismos Auténomos, Seguridad Social
y Entes Publicos

Variacion | Variacién* | Variacion*

% % %
OPERACIONES CORRIENTES 379.671 29,0 400.551 288 5,5 5,6 28,5
|. Gastos de personal 25.859 20 27484 20 6.3 6,3 221
Il Compra de bienes y servicios 10940 08 12.223 09 11,7 80 311
III. Gastos financieros 30271 23 31372 23 36 36 -0,7
I\V. Transferencias corrientes 312666 239 329471 237 54 56 328
V. Fondo de contingencia 3.923 03 3.964 03 10 10 741
OPERACIONES DE CAPITAL 43.353 33 46.205 33 6,6 19,2 46,6
VI. Inversiones reales 11167 09 14521 10 300 246 56,8
VII. Transferencias de capital 32.186 2.5 31.684 23 -16 146 384
OPERACIONES NO FINANCIERAS  427.012 32,6 450.721 32,4 5,6 6.2 29,8
VIII. Activos financieros 31.957 24 35.264 25 103 -09 -24.8
IX. Pasivos financieros 68138 52 97.557 70 43,2 43,2 198
OPERACIONES FINANCIERAS 100.095 76 132.821 29,5

*Descontando la aportacién de los fondos europeos para 2023.
Fuente; Informe Econémico y Financiero de los PGE-2023.

En los PGE-2023 destacan, con respecto el Presupuesto inicial del ejercicio anterior, los
aumentos de transferencias corrientes asignadas a la financiaciéon de las clases pasivas
(13,9%), becas (18,7%), asi como todas aquellas relacionadas con actuaciones de caracter so-
cial como dependencia (21,3%), bono social térmico (23,9%), violencia de género (32,7%) o
ayuda al desarrollo (53,4%) entre otras.

Las transferencias corrientes del Estado destinadas a las Administraciones Territoriales, a
través del sistema de financiacion, aumentan un 5,5% estableciéndose cerca de los 45.000 mi-
llones de euros. De estas, aproximadamente el 53% corresponden a las CC. AA. y el resto a las
Entidades Locales.

Con respecto a las transferencias corrientes de la Seguridad Social, el subsector Estado des-
tina, aproximadamente, 38.676 millones de euros a cofinanciar las actuaciones de este or-
ganismo, aumentando en un 6,5% los recursos programados inicialmente para el ejercicio
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presupuestario anterior. El Estado, a través de la transferencia de estos recursos, financia un
20% del total del Presupuesto de la Seguridad Social.

Este significativo aumento del gasto en transferencias se corresponde, en cumplimiento de
la recomendacion primera del Pacto de Toledo de 2020, con el objetivo de garantizar la sos-
tenibilidad del Sistema a medio y largo plazo. En particular, la mitad de esta transferencia
(19.888 millones) se corresponde con esta partida. Junto con estas transferencias corrien-
tes, el Estado aporta, mediante préstamo a largo plazo, unos 10.000 millones de euros para el
equilibrio financiero a la Seguridad Social. El importe acumulado de deuda de la Seguridad
Social por este concepto asciende, en el primer semestre de 2022, a los 99.186 millones de
euros. Este volumen de deuda ha aumentado durante el periodo 2018-2022 aproximadamente
un 140%. Cuando se compara el periodo 2018-2023, se ha de destacar que la financiacion del
subsector Estado a la Seguridad Social ha aumentado en, aproximadamente, 25.400 millo-
nes de euros, esto es, un aumento del 187%.

Con respecto a las operaciones de capital del Presupuesto no financiero, se ha de resaltar que
las Inversiones Reales en el Presupuesto consolidado de gastos totalizan 14.521 millones de
euros, 1o que supone un aumento del 30% con respecto el Presupuesto del ejercicio anterior.
A esta cuantia de las inversiones reales habria que adicionar el Presupuesto procedente del
Sector Publico con Presupuesto estimativo, 1o que la situaria en los 25.913 millones de euros,
esto es, un 20,9% mas que la cuantia inicial presupuestada para 2022. <Dentro de las inversio-
nes del Presupuesto nacional se incluyen, entre otras, las de conservacion de carreteras y la
creacion de nuevas infraestructuras en materia de transportes, asi como de las destinadas a
infraestructuras hidraulicas y a actuaciones en el medio natural»?. Los fondos europeos com-
plementan el impulso con el que se ha dotado esta partida en los PGE-2023. En concreto, es-
tos recursos aportan, aproximadamente, un 18% de la inversion publica para 2023. Las ma-
yores partidas del capitulo VI del gasto se destinan a la inversion en defensa, cuya variacion
anual se sitia cerca del 57%, infraestructuras y ecosistemas resilientes, asi como en I+D+i
y digitalizacion de la politica de Comercio, Turismo y Pymes, de la Seguridad Ciudadana e
Instituciones Penitenciarias y de Sanidad, concentrando estos componentes algo mas de
dos terceras partes del crédito presupuestario total destinado a la inversion publica.

En cuanto a la distribucién territorial de la inversion publica, tomando con ciertas cautelas los
datos regionalizados que aparecen en el Informe Econémico y Financiero de los PGE-2023, des-
taca el crecimiento anual del gasto previsto en inversion destinado a la Comunidad de Madrid
(13,4%), Castilla-La Mancha (11,9%), el Pais Vasco (14,9%) y Extremadura (16,8%). De igual forma,
si se considera el periodo 2018-2023, las CC. AA. que mayor peso han ganado en el total de la
inversion regionalizable son Cataluina (3,9%), Andalucia (2,6%), Comunidad Valenciana (2,1%)
y el Principado de Asturias (0,8%), mientras que los territorios que han perdido peso en cuanto
a destino de este tipo de recursos, durante el periodo considerado, son Castilla y Leon (-2,8%),
Comunidad de Madrid (-2,6%), Castilla-La Mancha (-1,2%) y Galicia (-1,2%).

2 Plan Presupuestario 2023. Reino de Espafia.
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Las transferencias de capital, dentro de los Presupuestos consolidados, reflejan una minora-
cion (-1,6%) en los créditos presupuestados en 2023 con respecto a los estimados en el ejer-
cicio presupuestario del ano anterior. Esta circunstancia se produce por una reduccion de la
aportacion procedente de los fondos europeos al total del gasto del capitulo VIL Si se atien-
de exclusivamente a los recursos procedentes del Presupuesto nacional, el importe del gasto
no financiero en transferencias de capital del Presupuesto consolidado en 2023 asciende un
14,6%, hasta los 13.049 millones de euros. El principal destino de estos créditos es la financia-
cion de los costes del sistema eléctrico y gasista, y los programas de investigacion.

3.2.1. La aportacion de los fondos del Plan de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia
a los PGE-2023

Los fondos europeos en los PGE-2023 totalizan 30.008 millones de euros, esto es, un 8,6% mas
que la cuantia de los fondos percibidos en el ejercicio presupuestario anterior. Estos, a su vez,
se dividen en 28.692 millones de euros correspondientes al Mecanismo de Recuperacion y
Resiliencia (MRR) y en 1.316 millones de euros del programa REACT-EU. El gasto de REACT-
EU formara parte, fundamentalmente, de la programacion del Ministerio de Sanidad, que des-
tinara estos créditos a la adquisicion de vacunas para el conjunto del pais y cooperacion con
el exterior. Por su parte, el gasto total del MRR se destinara a reformas e inversiones.

Entre las inversiones mas destacadas para 2023 encontramos la politica industrial Espaina
2030, con 4.556 millones de euros, el Plan de rehabilitacion de vivienda y regeneracion
urbana, con 3.005 millones de euros, la politica de conectividad digital, el impulso de la ci-
berseguridad y el despliegue del 5G, que cuentan con 2.624 millones de euros, el Plan para la
modernizacion y digitalizacion de las Administraciones Publicas, incluido el sistema edu-
cativo, con 2.161 millones de euros, y el Plan de choque para la economia de los cuidados y re-
fuerzo de las politicas de inclusion, servicios sociales y promocion social, con 1.346 millones
de euros. Estas actuaciones absorben la mitad de los créditos provenientes del MRR.

»  OPINION DEL IEE Octubre [ 2022



Los Presupuestos Generales del Estado para 2023 28

CUADRO 5 (A)
Presupuesto consolidado de gastos del Estado, Organismos Auténomos, Seguridad Social
y Entes Publicos

(FONDOS UE - PRTR)

Aportacion UE 2022 Aportacion UE 2023 Variacion
Importe %* Importe %* %

OPERACIONES CORRIENTES 3.914,5 14,2 3.876,3 12,9 -1,0
|. Gastos de personal 95 00 104 00 9.2
Il. Compra de bienes y servicios 10511 38 15444 51 469
III. Gastos financieros 00 00 00 00 00
IV, Transferencias corrientes 28538 103 23216 7.7 -187
V. Fondo de contingencia 00 00 00 00 00
OPERACIONES DE CAPITAL 22.440,5 81,2 21.279,2 70,9 -5,2
V. Inversiones reales 16355 59 26438 88 61,7
VII. Transferencias de capital 20.805,0 753 186354 621 -104
OPERACIONES NO FINANCIERAS 26.355,0 95,4 25.155,6 83,8 -4,6
VIII. Activos financieros 1.278.2 46 48524 16,2 2756
[X. Pasivos financieros 00 00 00 00 00
OPERACIONES FINANCIERAS 1.278,2 4.852,4 16,2 279,6

*Sobre el total de los fondos europeos.
Fuente: Informe Econémico y Financiero de los PGE-2023.

Atendiendo a la clasificacion economica del gasto de las partidas financiadas con fondos
europeos por el MRR, tal y como muestra el Cuadro 5, se observa que un 8,5% se realizara en
operaciones corrientes (2.560 millones de euros) y el 70,9% se materializara en inversiones
reales (2.644 millones de euros) y en transferencias de capital (18.635 millones de euros).
Con respecto este ultimo componente, los créditos por transferencias de capital que llegan
directamente al sector empresarial suman un total de 7.798,4 millones de euros, esto es, el
41,8% del total de este capitulo VII y el 27,7% del total del conjunto de los fondos comunitarios.
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CUADRO5 (B)
Presupuesto consolidado de gastos del Estado, Organismos Auténomos, Seguridad Social
y Entes Publicos

(FONDOS UE sin PRTR en compra de bienes y servicios)

Aportacion UE 2022 Aportacion UE 2023 Variacion
Importe %* Importe %*

OPERACIONES CORRIENTES 3.181,5 11,5 2.560,3 8,5 -19,5
|. Gastos de personal 95 00 104 00 9.2
Il. Compra de bienes y servicios 3181 1e 2284 08 -28,2
III. Gastos financieros 00 00 00 00 00
IV, Transferencias corrientes 28538 103 23216 7.7 -187
V. Fondo de contingencia 00 00 00 00 00
OPERACIONES DE CAPITAL 22.440,5 81,2 21.279,2 70,9 -5,2
V. Inversiones reales 16355 59 26438 88 61,7
VII. Transferencias de capital 20.805,0 753 186354 621 -104
OPERACIONES NO FINANCIERAS 25.622,0 92,7 23.839,6 79,4 -70
VIII. Activos financieros 1.278.2 46 48524 16,2 2756
IX. Pasivos financieros 00 00 00 00 00
OPERACIONES FINANCIERAS 1.278,2 4.852,4 16,2 279,6

*Sobre el total de los fondos europeos.
Fuente: Informe Econémico y Financiero de los PGE-2023.

3.2.2. Las politicas de gasto publico en los PGE-2023

El analisis de los Presupuestos Consolidados por Politicas de Gasto en sus capitulos de I a
VIII nos aporta un enfoque complementario sobre la orientacion de la politica presupuesta-
ria del Gobierno. El total de las politicas de gasto de los PGE-2023 consolidados se estable-
ce en los 485.986 millones de euros aumentando un 7,6% con respecto el Presupuesto inicial
de 2022. Con respecto al periodo 2018-2023, el total de las politicas de gasto ha aumentado
un 23,3%, estos son unos 86.000 millones de euros. En particular, del total de esta cuantia su-
perior de créditos presupuestarios, aproximadamente el 93% se concentra en actuaciones de
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caracter social, fundamentalmente en pensiones y otras prestaciones econoémicas, asi como
en servicios publicos y de caracter general, lo que muestra que el componente de gasto es-
tructural de estas partidas es evidente y han ido mas alla de la excepcionalidad de incre-
mento del gasto que exigié un mayor apoyo presupuestario destinado a politicas implemen-
tadas para minorar la crisis econémica derivada de la covid-19.

Tal y como se visualiza en el Cuadro 6, dentro de los servicios publicos basicos, se ha de resal-
tar el aumento del gasto en defensa cercano al 26% derivado de los compromisos adquiridos
por la presencia plena de Espafa en organismos internacionales de Seqguridad y Defensa en el
contexto geopolitico actual. Por su parte, el gasto social esta condicionado en el Presupuesto
por los créditos que se destinan a las pensiones. En 2023, este gasto esta previsto que aumen-
te mas de 19.500 millones de euros con respecto el ejercicio presupuestario previsto en el
ano anterior. Detras de este incremento cercano al 11,4% se encuentra tanto el aumento del
numero de pensionistas, el de la pensiéon media, como, fundamentalmente, la revalorizaciéon
de estas prestaciones al indexarlas a la evolucién del IPC3.

Adicionalmente, destaca en el Presupuesto el gasto en otras actuaciones sociales tales como
servicios sociales y de promocion social, sanidad, educacidn, cultura y vivienda que experi-
mentan un fuerte crecimiento por encima del 11,4%. Entre otras politicas se resaltan las ac-
tuaciones en materia de acceso a la vivienda y fomento de la edificacion, las aportaciones a
la Entidad Publica Empresarial de Suelo (SEPES) para la promocién de viviendas en suelos de
titularidad publica con destino al alquiler y las ayudas del Bono Alquiler Joven. Este mayor
Presupuesto para el fomento de una mayor oferta de vivienda y a colectivos con especiales
dificultades para el acceso a la vivienda ve limitada su eficacia dado el proyecto de nueva Ley
de Vivienda que esta en fase de aprobacion y los controles y limitaciones que se estan impo-
niendo sobre el precio de los alquileres.

De igual forma, resalta el programa de Autonomia Personal y Atencion a la dependencia, el
programa de Codigo Escuela 4.0 en educacion, asi como el programa de promocion y coope-
racion cultural en el que se incluye el bono cultural. Dado el escaso margen presupuestario,
es necesario que las politicas sociales se justifiquen, en mayor medida, con criterios de efi-
ciencia y equidad en cuanto a la medicion del impacto de estos recursos sobre los colectivos
con mayores dificultades para el acceso a los bienes y servicios que proveen las AA. PP, ya
sea por su condicién econémica o social.

3 Segun el Banco de Espafia, por cada punto porcentual de revalorizacién de las pensiones con el IPC, el gasto agregado de
esta partida de Presupuestos aumentaria en unos 1.800 millones de euros. Esta institucién resalta, asimismo, que el creci-
miento del 11,5% esta sujeto a riesgos al alza por la infraestimacién de crecimiento procedente del numero de pensionistas
y de la pensién media estimados en los PGE-2023.
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CUADRO 6
Politicas de gasto de los Presupuestos Generales del Estado consolidados para 2023
(Capitulos 1 a ViI)

Presupuesto inicial Presupuesto inicial Variacion | Variacion*
2022 2023 23/22 23/22
% Total Importe % Total % %
SERVICIOS PUBLICOS BASICOS 24.477 5.4 27.753 5,7 134 13,5
Justicia 2.284 05 2.291 05 03 77
Defensa 9.791 2.2 12317 25 258 26,0
Seguridad Ciudadana e Inst. Penitenciarias 10149 2.0 10.791 2.0 6,3 57
Politica exterior y cooperacién para el desarrollo 2.254 05 2426 0,5 7.6 -1.2
GASTO SOCIAL 248.391 55,0 274.445 56,5 10,5 11,0
Pensiones 171165 379 1390.687 39,2 114 114
Otras prestaciones econdmicas 20975 4,6 22.300 4,6 6,3 6,3
Servicios sociales y promocion social 6154 14 7117 15 156 17,7
Fomento del empleo 7.648 17 8029 17 50 89
Desempleo 22457 50 21.278 44 -53 -53
Acceso a la vivienda y fom. de la edificacién 3.295 0,7 3472 0,7 54 231
Gestién y admén. de la Seguridad Social 143 00 193 00 350 154
Seguridad Social y de la Migracion 3336 07 7162 15 114,7 1141
Sanidad 6.606 15 7.049 15 6,7 612
Educacion 5023 11 5354 11 6,6 -29
Cultura 1.589 03 1.804 04 135 226
ACTUAC. DE CARACTER ECONOMICO 52.345 116  57.399 11,8 9,7 7.2
Agricultura y pesca 8.844 20 8.868 18 03 09
Industria y energfa 11316 25 11606 24 2.6 -2,7
Comercio, turismo y pymes 2932 06 3.092 06 55 -126
Subvenciones al transporte 2.721 06 3419 0,7 25,7 25,7
Infraestructuras 11841 26 12635 26 6,7 153
Investigacion, desarrollo, innovacion y digitalizacion 12,360 2,7 16328 34 32,1 250
Investigacion, desarrollo e innovacién militar 939 0.2 0 00 -100,0 -100,0
Otras actuaciones 1393 03 1541 03 106 96
ACTUACIONES DE CARACTER GENERAL 133.757 28,0 126.389 26,0 -5,5 0,1
Alta Direccion 789 02 933 02 183 183
Servicios de caracter general 30453 6,7 25970 53 -14,7 -14,7
Administracion financieray tributaria 1611 04 1.753 04 88 88
Transferencias a otras AA. PP, 63.228 140 66.457 137 51 51
Deuda Publica 30175 6,7 31.275 6,4 36 36
TOTAL CAPITULOS I a VIII 451.469 100,0 485.986 1000 7,6 7,6

* Descontando la aportacion de los fondos europeos.
Fuente: Informe Econémico v Financiero de los PGE-2023.
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Con respecto a las actuaciones de caracter economico, estas aumentan un 9,7% y un 7,2%
excluyendo las ayudas procedentes del PRTR. Destaca el apoyo que se realiza en el ambito
de las infraestructuras, la politica de I+D+i — digitalizacion y el transporte. Con respecto al
ambito de las inversiones en infraestructuras se han de destacar las que se progra-
man en el ambito ferroviario, con 5.408 millones de euros, y que se realizan a través de los
Administradores de Infraestructuras ferroviarias, ADIF y ADIF-Alta Velocidad. En términos
presupuestarios la politica de I+D+i — digitalizacion se distribuye tanto en el Presupuesto na-
cional como en el apoyo del MRR en partes iguales.

No obstante, el mayor crecimiento con respecto el ejercicio presupuestario anterior se pro-
duce en las partidas procedentes de los fondos comunitarios y van destinadas al apoyo del
despliegue de infraestructuras digitales transfronterizas a través del Proyecto Estratégico
para la Recuperacion y Transformacion Economica de Microelectronica y Semiconductores
y el impulso de la innovacion, y a la mejora de la competitividad del sector industrial con
los Proyectos Estratégicos para la Recuperacion y Transformacion Econémica (PERTE) di-
rigidos a determinados sectores entre los que merecen especial mencién el PERTE Vehiculo
Eléctrico y Conectado (VEC), el PERTE del sector Agroalimentario, el PERTE del sector Naval,
el PERTE para la Salud de Vanguardia y el PERTE para la Descarbonizacion de la Industria.

Por ultimo, en cuanto a las subvenciones al transporte, la mayor dotacion de recursos al pro-
grama de subvenciones y apoyo al transporte terrestre se justifica por la compensacion que
RENFE-Viajeros recibe por las obligaciones de servicio publico que asume por las politicas
de fomento del uso de transporte publico (gratuidad de billetes y reduccion en el precio de los
transportes urbanos e interurbanos autonémicos y locales).

4. Los ingresos tributarios marcan maximos historicos

Segun el proyecto de Presupuestos, se estima un incremento de la recaudacion del 7,7% de los
ingresos tributarios, hasta un total de 262.781 millones de euros, frente a la estimacion de cie-
rre de 2022, que asciende a 244.072 millones de euros; es decir, en 2022 se habran recaudado
11.720 millones de euros mas que los 232.352 millones presupuestados (un incremento del 5%
sobre lo presupuestado), y sobre ese incremento se prevé recaudar todavia un 7,7% mas.

Por el contrario, se prevé una reduccion de un 2,8% para los ingresos no tributarios, hasta un
total de 44.664 millones de euros. En conjunto, el total de ingresos no financieros presupues-
tado asciende a 307.445 millones de euros, por lo que se calcula un incremento de ingresos
del 6% respecto al avance de liquidacién de 2022.
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CUADRO 7
Ingresos no financieros totales y del Estado 2021-2023
(En millones de euros)

Recaudacion Avance Liquidacion Presupuesto
2021 2022 2023
Capitulos
Total (*) Total (*) Total (+) | 2022 (T) | 2023 (€) | 2023 (T)
(2) (4) (6)
Impuesto sobre la Renta 43993 94546 53513 105040 51629 113123 111 35 77
de las Personas Fisicas
Impuestosobre Socledades 26627 26627 26483 26483 28519 28519 05 77 77
Iinfaesios colbife iy 1828 1828 2489 2489 2681 2681 362 7.7 77
de no Residentes
Fiscalidad Medioambiental 1398 1398 300 300 1453 1453 785 3843 3843
Otros 184 184 296 296 196 1% 612 337 -337
Lr\‘:_]g‘éledséo soltirerelalar 36313 72498 48591 81312 42491 86093 122 -126 59
Impuestos Especiales 6112 19729 8420 20591 8943 22287 44 6.2 82
Alcohol y bebidas derivadas 255 673 665 971 470 1.000 44,3 -293 3,0
Cerveza 126 312 158 341 150 354 94 49 39
Productos intermedios 10 22 19 31 13 32 443 -31,0 3,0
Hidrocarburos 3792 11492 6138 12647 5014 13125 101 183 38
Labores del tabaco 2214 6115 2473 6367 2971 6383 41 202 03
Electricidad 313 1086  -1061 204 294 1364  -8l2  -1277 5684
Carbén 29 29 29 29 29 29 00 00 00
Otros 4587 4587 5661 5661 6375 6375 234 126 126

oresos RUTAROS | 129090 222305 | 147994 | 244072 | 104341 252761

. Impuestos Directos 1767 1.767 1976 1.976 1.950 1850 118 -13 -1.3
Il Tasas y otros ingresos 11.466 11.466 6.425 6425 8725 8725 -44,0 358 358
IV, Transferencias corrientes 10286  10.286 14514 14514 13556 13556 411 -66 -6,6
V. Ingresos Patrimoniales 8949 8949 7618 7618 6171 6171 -14,9 -190 -190

VI. Enajenaciones
de inversiones reales

VII. Transferencias de capital  16.925 16,925 15.297 15.297 14155 14155 -96 -7.5 -7.5

INGRESOS NO
TRIBUTARIOS mﬁ 45951 | 45.951 | 44.664 | 44.664

139 139 120 120 106 106 -136 -116 -116

(*) Antes de descontar las Participaciones de las Administraciones Territoriales en IRPF, IVA e Impuestos Especiales.
Fuente; Informe Econdmico y Financiero PGE-2023.

2 OPINION DEL IEE Octubre /[ 2022

©



Los Presupuestos Generales del Estado para 2023 34

Los ingresos tributarios presupuestados para 2023, por importe de 262.781 millones de euros,
son los maximos de la historia y superan las cifras de 2019, anteriores a la pandemia, que
fueron de 212.808 millones de euros, en casi 50 mil millones de euros, lo que representa un
23,4%. O lo que es lo mismo, ante una variacion del PIB desde 2019 de 1.245.513 a los 1.389.268
millones si se cumple lo presupuestado en 2023 (un incremento de un 11,5% desde 2019), se
incrementaria la recaudacion en un 23,4%. Estos datos arrojan una elevaciéon muy significa-
tiva de la presion fiscal que alcanza un 42,1% para 2022, con una subida estimada de mas de
una décima en 2023, hasta el 42,3% en un momento de gran incertidumbre econémica.

Por impuestos, las previsiones del Gobierno suponen un incremento de la recaudacién del
7,7% del IRPF, que se situaria en 113.123 millones de euros, y del 5,9% en IVA, que superaria los
86.000 millones de euros. En cuanto al Impuesto sobre Sociedades (IS), su recaudacion esti-
mada subiria un 7,7%, situandose en 28.519 millones de recaudacion frente a los 23.733 mi-
llones de euros de 2019, es decir, una subida de un 20% desde la situacion anterior a la pan-
demia tras una situacion de crisis economica que ha llevado a muchas empresas a acumular
pérdidas.

Por su parte, las cotizaciones a la Seguridad Social van a subir en un importe de 15.730 mi-
llones de euros, hasta un total de 152.075 millones de euros, esto es, un 11,5% de incremento
sobre el Presupuesto de 2022, debido, fundamentalmente, a la subida de las bases maximas
de cotizacion en un 8,6%. Esta subida de las bases maximas de cotizacion aumenta significa-
tivamente la base de las cotizaciones a cargo del empresario que ya eran altas en compara-
cion con la Unidn Europea, donde Espafia, sequn Eurostat, ocupa la sequnda posicion, solo su-
perada por Francia.

Estas subidas del Impuesto sobre Sociedades y de las cotizaciones sociales hacen que la pre-
sién fiscal empresarial (en su expresién de IS mas cotizaciones) haya pasado de un 10,3% en
2019 aun 10,7% en 2022, y llegara a una cifra superior al 11% para 2023, alejandonos, cada vez
mas, de la media de la Union Europea que se situa por debajo del 10%.

Asimismo, el porcentaje de contribucion empresarial al total de ingresos se sitiia en un 34%,
segun las previsiones para 2023, muy superior a la media de la Union Europea que esta alre-
dedor del 24%. La pérdida de competitividad que provoca esta mayor tributacion de las em-
presas espanolas es muy preocupante en un mundo cada vez mas globalizado, con una cre-
ciente movilidad de capitales y de personas.

La capacidad de los paises para atraer capital estda muy relacionada con la legislacién y la
fiscalidad de dichos paises. Las decisiones de inversion de las empresas consideran, entre
otros factores, los sistemas impositivos de los paises en los que valoran poder establecerse,
analizando las expectativas de rentabilidad que ofrecen los proyectos de inversion que es-
tén planeando desarrollar. En este sentido, una fiscalidad mas atractiva, con menores im-
puestos, favorece el asentamiento de las empresas y la mayor inversion por parte de las
mismas, asi como la atraccion del talento humano. En cambio, tipos impositivos demasiado
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elevados desincentivan dichas inversiones e incluso pueden contribuir a que estas se deslo-
calicen a otros destinos junto con las personas fisicas con una renta mas elevada. Las impli-
caciones de estas decisiones inciden, tanto en el corto como en el medio y largo plazo, sobre
el crecimiento de la economia y la creacion de empleo de los paises. Si se disefia un sistema
fiscal capaz de atraer inversiones y favorecer una mayor creacion de riqueza se produciran
mayores ingresos tributarios que permitiran financiar el gasto publico con menor esfuerzo
y endeudamiento.

4.1. Valoracion de las principales medidas tributarias anunciadas para el ejercicio 2023

Las medidas fiscales anunciadas para 2023 supondran, de materializarse, un aumento de los
ingresos publicos, segun las previsiones del Gobierno, de unos 5.735 millones de euros. Es de
destacar que las empresas soportan, en buena parte, el aumento de impuestos, en concre-
to 4.235 millones, el 74% del total con la consiguiente pérdida de competitividad derivada del
aumento de sus costes fiscales.

Dado que la fiscalidad influye en el crecimiento econdmico, resulta de gran relevancia poder
comparar los sistemas fiscales de los diferentes paises y territorios. En este sentido, siguien-
do los trabajos de la Tax Foundation para elaborar el indice de Competitividad Fiscal (ICF),
advertimos que, en el afio 2021, Espana ocupa la posicion 30 de 37 paises analizados, tres po-
siciones por debajo de la 27 del 2020 o siete desde la nimero 23 que ocupaba en 2019, lo que
muestra una pérdida notable de competitividad fiscal en nuestro pais, que ya se encontraba
en posiciones rezagadas en el entorno internacional. Y lo peor es que, de llevarse a cabo las
medidas anunciadas, junto con las ya concretadas, esa posicion va a descender todavia mas.

Ademas, el aumento de la tributacion selectiva para las empresas, que se presenta como
neutral para los contribuyentes personas fisicas, no tiene en cuenta las fuertes interrela-
ciones existentes entre los distintos actores que operan en las economias de mercado. Asi,
el flujo de nuevas inversiones se resiente ante las mayores cargas tributarias empresariales,
lo que, a su vez, contrae el empleo y el flujo de rentas del trabajo de la economia. La actividad
empresarial es un proceso especialmente positivo que beneficia al conjunto de la sociedad, a
través del empleo y la satisfaccion de necesidades, por lo que la mejor forma de luchar con-
tra la desigualdad y la pobreza no es elevar la imposicion sobre la empresa.

Al contrario, la mejor manera de incrementar la recaudacion tributaria es recuperar la acti-
vidad econdémica perdida; lo que no se producira, o requerira de mas tiempo, si se incremen-
ta la presion fiscal a las empresas. Las subidas de impuestos en busca de la recaudacioén a
corto plazo, sin una suficiente evaluacion previa de sus efectos, se apartan del diseno de un
sistema fiscal éptimo, que favorezca el crecimiento econémico a la altura de la gravedad de
nuestra situacion.
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4.2. Medidas fiscales

Dentro de las medidas anunciadas, en vias de tramitacion o ya implementadas, destacan las
siguientes:

4.2.1. Impuesto sobre las grandes fortunas

El «<impuesto de solidaridad» sobre «grandes fortunas» es un intento de resucitar el Impuesto
sobre el Patrimonio. Supone un vaciamiento del Estado autondmico privando, de hecho, a las
Autonomias de su capacidad para organizar su propia fiscalidad, y segun los expertos po-
dria ser inconstitucional Probablemente el Impuesto se recurra y, transcurrido un tiempo, si
se considera inconstitucional, el Estado esté obligado a la devolucion de lo recaudado mas in-
tereses.

El Impuesto sobre el Patrimonio no existe en ningun pais de la UE debido a que los muchos
paises que lo tenian en vigor en el pasado han comprobado que sus efectos negativos sobre
la economia superan la recaudacion. Asi, en Alemania, por ejemplo, se estimo que este im-
puesto contraia la actividad en un 5% del PIB, con la consiguiente reduccion de los ingresos
tributarios totales muy por encima de la recaudacion que aporta. Igualmente, en Francia se
suprimio6 dicho impuesto porque comprobaron que era pernicioso para la economia. Son da-
tos, no opiniones.

El tipo maximo de este impuesto, del 3,5%, es muy alto, ya que en el contexto actual muchos
de esos activos no tienen rendimientos que alcancen ese porcentaje. El 3,5% de impuesto po-
dria agotar totalmente el rendimiento y forzar a vender el activo para pagar la cuota de este
nuevo impuesto ademas de la del IRPF. Es un impuesto potencialmente confiscatorio y no
atiende a la capacidad economica real.

4.2.2. Subida de los tipos de gravamen de la base imponible del ahorro en el IRPF

El Impuesto sobre «grandes fortunas» se acompana de la subida del tipo de gravamen del
ahorro hasta el 28%, reduciendo cada vez mas la dualidad del impuesto y consiguiendo que
la tributacién conjunta de los dividendos repartidos por sociedades a personas fisicas, en-
tre renta y sociedades, pueda llegar a niveles cercanos al 50%, con el consiguiente encareci-
miento del coste de capital de las empresas. El encarecimiento del coste de capital hace que
invertir en Espana sea mas caro que hacerlo en otros paises, lo que incide en la pérdida de
competitividad de nuestras empresas.
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4.2.3. Limitacion de la compensacion de pérdidas en el Impuesto sobre Sociedades

La propuesta de limitar la compensacion de pérdidas en los grupos consolidados aumenta
la tributacion efectiva empresarial, vulnerando el principio de capacidad econémica en un
momento en el que muchas empresas arrastran pérdidas derivadas de la altima crisis.

Para obtener beneficios ahora muchas empresas tuvieron que incurrir en pérdidas en la ul-
tima crisis, por lo que obviar esta realidad implica desconocer la capacidad econdmica real
de las empresas en la liquidacion de su Impuesto sobre Sociedades. En otros paises, como
Alemania, tras la ultima crisis se flexibiliz6 la compensacion de pérdidas, autorizando la de-
volucion de impuestos pagados en ejercicios anteriores para acelerar la recapitalizacion de
las empresas.

4.2.4. Bajada de dos puntos en el Impuesto sobre Sociedades a las pymes y medidas
para los auténomos

La medida de bajar dos puntos el Impuesto sobre Sociedades para las empresas que facturan
menos de un millon de euros resulta positiva pero insuficiente. Precisamente lo que se nece-
sita es bajar los impuestos en una coyuntura como la actual, pero para la totalidad del tejido
productivo, y desde luego para las empresas que facturan menos de seis millones de euros, a
las que la propia Agencia Tributaria considera pequefias empresas. La rebaja fiscal de 292 mi-
llones de euros es muy pequeia; ademas, muchas de esas pequeiias empresas arrastran pér-
didas, por lo que el efecto de la medida es muy limitado. De igual modo, las ligeras mejoras
del régimen de autonomos son positivas pero muy limitadas en su cuantia, apenas 184 mi-
llones de euros.

El efecto de ambas medidas no alcanza los 500 millones de euros de bajada de impuestos a
repartir entre un millén y medio de autonomos y 400.000 empresas: esto supone, de media,
unos 250 euros por empresa o0 autonomo.

Por su parte, las elevaciones de los limites de las obligaciones de declarar en el IRPF y la
subida de la deduccion por rendimientos del trabajo personal van a suponer un alivio par-
cial pero que no afecta a las clases medias, que estan sufriendo también por la situacion eco-
nomica. Lo que se necesita urgentemente, y ademas es de justicia, es una deflactacion inte-
gra de la tarifa para recoger el efecto de la inflacion.

4.2.5. Impuesto a los envases de plastico no reutilizables

Este impuesto, que se preve entre en vigor el proximo 1 de enero, llega en un momento es-
pecialmente delicado desde el punto de vista de la situacion econémica e impacta sobre los
sectores empresariales, con una inflacién en tasas de dos digitos, con especial incidencia en
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el aumento del precio de materias primas y fuentes de energia, tendencia que, segun todas
las previsiones, se va a mantener durante meses.

En esta situacion, la entrada en vigor del impuesto contribuirg, sin duda, al aumento de la
inflacion, ademas de perjudicar la competitividad de nuestras empresas frente a la de otros
paises que no sufren este gravamen, puesto que, dentro de la UE, no se han adoptado, con ca-
racter general, medidas fiscales de este tipo y aquellos paises, como Italia, que lo han hecho,
han pospuesto su entrada en vigor hasta que mejore la situacién econdémica.

En este sentido, muchos sectores productivos (alimentacion, cosmética, detergentes,
logistica, Horeca, distribucion y pequeino comercio, y en general todo el sector industrial que
utiliza envases de plastico) solicitan que se modifique el impuesto sustancialmente, retra-
sando su entrada en vigor, ya que penaliza los productos de plastico sin modificar los com-
portamientos que son una de las principales causas de que dichos residuos acaben abando-
nados en el medio ambiente. El impuesto impactara negativamente en la competitividad, no
solo en el sector del plastico sino en toda la industria espanola que utiliza envases plasticos
en la produccion y en el transporte de todo tipo de mercancias.

Adicionalmente se plantean multitud de problemas practicos de aplicacién del tributo, no
resueltos a menos de tres meses de su entrada en vigor, como, por ejemplo, la falta de desig-
nacion del plastico utilizado para el embalaje de importaciones que hace que resulte descono-
cido para el importador; dificultad de obtener la informacion necesaria de los proveedores en
cuanto al tipo y peso del plastico que compone los envases; si se pueden reutilizar; si es plas-
tico reciclado, etc. Todas ellas circunstancias necesarias para determinar la base imponible
del impuesto, que no constan en la factura o en la documentacién que acompana al producto,
y que hacen que una entrada en vigor para el 1 de enero de 2023 sea precipitada.

4.2.6. Gravamen temporal sobre entidades y establecimientos financieros de crédito
y gravamen temporal energético

Estos dos gravamenes, que se recogen en una Proposicion de Ley actualmente en tramita-
cion parlamentaria, a pesar de definirse como una prestacion patrimonial de caracter pu-
blico no tributario, tienen los elementos tipicos de un tributo y en concreto de un impuesto,
dado que su presupuesto, de hecho, esta constituido por hechos que ponen de relieve la capa-
cidad econémica (art. 2.2, c) de la Ley General Tributaria; se gestionan como un tributo; se re-
visan como un tributo; se ingresan en el Tesoro Publico para financiar el gasto publico, y, por
lo tanto, la naturaleza juridica de ambos gravamenes es tributaria y, en concreto, impositiva.

Ambos gravamenes presentan muy graves problemas desde el punto de vista constitucional,
ya que vulneran el principio general de seguridad juridica del articulo 9.3 de la Constitucion,
por su retroactividad, al someter a los gravamenes hechos acontecidos en 2019, antes del na-
cimiento de la obligacion, y los principios tributarios de generalidad, igualdad y capacidad
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econdmica del articulo 31.1 de la Constitucion, por no considerarlos como gasto fiscalmen-
te deducible en el Impuesto sobre Sociedades. Por ultimo, alteran el régimen de financiacién
de las Comunidades Autonomas, que no participan en la recaudacion de los gravamenes en
contra de lo establecido en los arts. 156 y 157 de la Constitucion.

De aprobarse la Proposicion de Ley, tal como esta redactada, se dara lugar a una serie de re-
cursos contra su aplicacion que, probablemente, terminara con la declaracion de incons-
titucionalidad de ambos gravamenes por atentar contra los principios constitucionales de
seguridad juridica del articulo 9.3 de la Constitucion por su retroactividad y los principios tri-
butarios de generalidad, igualdad y capacidad econdémica del articulo 31.1 de la Constitucion.
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RECUADRO 1
Los gravamenes temporales sobre entidades y establecimientos financieros de crédito
y gravamen temporal energético, ejemplos de malas practicas legislativas ineficientes
desde el punto de vista econémico

Ademas de los aspectos que cuestionan su constitucionalidad, ya sefialados, la regulacion de ambos
gravamenes vulnera elementos esenciales del Derecho Comunitario, ya que discriminan en
funcion de la residencia en Espaiia o en otro pais de la Unién Europea y, por lo tanto, infringen
principios basicos del derecho comunitario, como la libertad de establecimiento, la libertad
de prestacion de servicios vy la libertad de movimiento de capitales; en concreto, coloca a las
entidades residentes en otros Estados de la UE en una situacién de ventaja competitiva con
respecto a las residentes en Espafa.

El contenido de la Proposicion de Ley es, también, reprobable en cuanto que contiene una definicion
confusa y contradictoria de un elemento basico como es el de «beneficios extraordinarios»
sobre el que gira el gravamen, lo que provoca la existencia de una doble imposicion con el
Impuesto sobre Sociedades.

Asimismo, es especialmente desafortunada la configuracion del régimen sancionador, que
no respeta las garantias minimas exigidas en nuestro ordenamiento juridico. En concreto, la
infraccion por repercutir, directa o indirectamente, el gravamen temporal o sus ingresos
anticipados vulnera los articulos 9 y 25 de la Constitucién, por poder aplicarse a conductas
que pueden haber sido llevadas a cabo antes de la aprobacion de la Ley. Ademas, prohibir
la repercusion del gravamen supone un limite a la libertad de empresa, contrario al art. 38 de la
Constitucion y, en el caso concreto de establecimientos financieros vy de crédito, incumple los
criterios de la Autoridad Europea de Banca, para quien cualquier coste cierto vinculado a los préstamos
debe incluirse en su fijacion.

Desde una perspectiva econémica, este tipo de gravamenes sobre beneficios extraordinarios,
los ahora planteados sobre entidades financieras y empresas energéticas, y cualquier otro que
se pudiera desarrollar en un futuro, también resultan injustificados e introducen importantes
distorsiones y perjuicios sobre la actividad econémica.

Como nos muestra la experiencia comparada, la introduccion de este tipo de impuestos (que se ha
realizado en contadas ocasiones) ha demostrado ser ineficaz para reducir la inflacién; por el contrario, ha
provocado aumentos de precios e ineficiencia desde el punto de vista econémico, puesto que
contribuye a contraer la actividad y es perjudicial para la inversién futura.

Se debe tener presente que los sectores sobre los que recaen los gravamenes (financiero y
energético) son fundamentales dentro de una economia, por lo que incrementar las trabas que
tienen que afrontar, que ya son muy elevadas en términos regulatorios, equivale a erosionar la actividad
econémica y el empleo. Ademas, ambos sectores ya se ven sometidos en Espaiia a un elevado nivel
de imposicion superior al promedio de la economia, brecha que este nuevo gravamen amplia, ya
gue en el Impuesto sobre Sociedades se ven sujetas a un mayor tipo de gravamen, del 30%, en lugar del tipo
general del 25%, ademas de soportar diversos impuestos sectoriales especificos.

Ademas de no ser eficaces, este tipo de gravamenes, sobrevenidos vy repentinos, son un peligroso
precedente contrario a los principios fundamentales de las buenas prdcticas regulatorias, y
generan una fuerte inseguridad juridica. Bajo ambos gravamenes subyace la cuestion sobre
como decidir que un determinado nivel de beneficio es «normal» y un nivel superior de
beneficio es «excesivo», lo que contradice la idea de eficiencia econdmica debido a que la empresa
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que lo tiene que pagar no puede reaccionar ajustando su comportamiento, lo que comportara un descenso
de la inversion, de la creacién de empleo y de la riqueza.

La incertidumbre que introducen es muy elevada, ya que considerar qué beneficios son excesivos v,
por tanto, pueden dar lugar a este tipo de gravamenes, queda al arbitrio del Gobierno sin que
exista un criterio objetivo que lo sustente. Por eso, no solo impactan negativamente sobre los sectores
afectados, sino sobre todos los demas, ya que cualquier inversor tendrd la incertidumbre de que, en cualquier
momento, vy por circunstancias externas y excepcionales, su nivel de beneficios pueda ser considerado
excesivo por el Gobierno, cargandolo con un nuevo impuesto. Esta incertidumbre es especialmente
desaconsejable en la actualidad, dada la complejidad del escenario econémico, con elevadas
tasas de inflacion v una ralentizacién del crecimiento.

En suma, este tipo de medidas supone un incremento del riesgo regulatorio percibido por el
inversor, que en este tipo de sectores llega a ser un componente importante del riesgo total,
lo que se refleja en un aumento de la prima de riesgo v del coste de capital de las empresas afectadas, que
supondra una mayor dificultad para acceder a los fondos con los que financiar nuevos proyectos de inversion.
Ambos gravamenes suponen una destruccion de riqueza muy superior a la presumible
recaudacion que generaran (incluso dando por buenos los datos de recaudacién anunciados por
el presidente del Gobierno, que estimamos exagerados, tal y como lo fueron, en su dig, los derivados
de la «tasa Tobinx» y del impuesto sobre determinados servicios digitales). Es importante tener presente
que la economia se encuentra muy interrelacionada, por lo que estas secuelas no solo afectan
a los sectores concretos sobre los que se focaliza la medida, sino que se extienden a otros
sectores productivos, de manera que esta merma de actividad y empleo se deja sentir sobre el conjunto
de la economia.

Con base en estimaciones a partir de las tablas input-output, los gravamenes podrian tener un impacto
contractivo sobre la actividad econémica total de casi 5.000 millones de euros; es decir, cuatro
décimas de PIB de 2021. De ellos, aproximadamente 1.200 millones corresponderian al efecto
mas directo e inmediato, y el resto (3.800 millones de euros) tiene que ver con el efecto arrastre
y la transmisién al conjunto de la economia, a medio plazo, de estas alzas impositivas selectivas, que,
como se observa, es muy superior al del propio sector.

Por su parte, en términos de empleo, el impacto de los gravamenes también incide negativamente
de una manera significativa, generando una contraccion del empleo del 0,4%, lo que se
corresponde con una pérdida de casi 72.000 ocupados. De nuevo se puede observar cdmo los efectos
de arrastre a medio plazo sobre el conjunto de la economia son, incluso, mas relevantes que los efectos de
caracter directo que inciden sobre el sector afectado.

En conclusion, este tipo de impuestos, en la limitada experiencia comparada, contribuyen a
la minoracién de la riqueza y rentas de los accionistas, reducen la inversion (v, por lo tanto,
el crecimiento econémico y la creacion de empleo) y elevan los precios al limitar la oferta, puesto
que merman el beneficio que los inversores podrian esperar obtener. Es decir, son impuestos ineficaces,
ineficientes y que elevan la inflacion.

Ademas, debido a las profundas deficiencias técnicas en la tramitacion y redaccion de la norma
que los crea, es previsible que se produzcan recursos a los tribunales de justicia contra ambos
gravamenes Y, con los antecedentes de otras reformas anteriores, el control judicial podria dar
lugar a la anulacion total o parcial de los impuestos, ya sea por motivos de retroactividad, de
vulneracion de la capacidad econémica o, incluso, formales, con el consiguiente coste afiadido para
los contribuyentes espafioles que se sumarian a los efectos nocivos para la inversion ya resefiados.
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Los Presupuestos Generales del Estado para 2023 se enmarcan en un contexto
econdmico de desaceleracion, caracterizado por un nivel de incertidumbre extrema a
nivel global, debido a las fuertes tensiones geopoliticas, asi como a las elevadas tasas
de inflacién y a la consecuente reaccion en forma de endurecimiento de la politica
monetaria de los principales bancos centrales. Este escenario macroeconémico y la
delicada situacion de las finanzas publicas, con unos niveles de déficit y deuda publica
que no solo son de los mas altos de toda la UE, sino que, ademas, se han deteriorado
en los ultimos ejercicios, deberian haber sido motivo suficiente para presentar unas
cuentas publicas donde se manifestara un claro compromiso con la consolidacién
fiscal.

Lejos de esta apuesta por la estabilidad presupuestaria a medio plazo, se ha continua-
do incrementando el gasto publico estructural, al tiempo que se prevén subidas de

ingresos tributarios, asi como la implementacion de medidas fiscales discrecionales

destinadas a subir, aun mas, los impuestos que recaen, fundamentalmente, sobre las
empresas. En un contexto de ralentizacion economica y de fuertes incrementos de
los costes empresariales por diversas vias, constituye un gran error castigar a nuestro
tejido productivo mediante el aumento, también, de los costes fiscales. Todo ello ira en
detrimento de nuestra competitividad, del dinamismo de la actividad econémica y de
la generacién de empleo.
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