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PREVISIONES ECONOMICAS Y FINANCIACION AUTONOMICA

Presupuesto de 2025:
en punto muerto por el acuerdo
de financiacion en Catalufia

La probabilidad de una segunda prérroga presupuestaria es elevada. El
motivo es la negociacidn de un concierto econémico para Catalufia. Su
salida del Régimen Comun dejaria al Estado hasta con 22.000 millones
menos de recursos. Tanto para la redistribucion territorial como para
cubrir otras funciones de la Administraciéon General del Estado. Ante
la falta de apoyos, el Gobierno no ha podido aprobar hasta la fecha el
techo de gasto no financiero de 2025.
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El concierto econémico en Cataluiia:
un obstaculo al presupuesto

El pasado julio, el Consejo de Ministros aprobo
el techo de gasto no financiero de 2025, junto a
la senda de déficit y deuda hasta 2027. El techo
de gasto es un requisito previo, e ineludible, para
la presentacion y discusion parlamentaria del
presupuesto. Sin embargo, contrariamente a lo
esperado, el umbral de gasto no fue ratificado en
el Congreso de los Diputados a finales de julio.
Tampoco en un segundo intento en septiembre,
cuando el Gobierno decidi6 retirarlo de la trami-
tacion parlamentaria, nuevamente por la falta
de apoyos. Como resultado, el presupuesto de
2025 se encuentra, en el momento de cerrar este
articulo, en punto muerto. La falta de mayoria
parlamentaria para aprobar dicho umbral de
gasto se debe al rechazo de Junts per Catalunya
que planted, entre otras exigencias, una mayor
laxitud en el déficit de las comunidades auténo-
mas. Concretamente, una décima mas que el -0,1
aprobado en Consejo de Ministros.

Catalufia tendria tanto un sistema
tributario propio como una agencia
tributaria completamente desgajada

de la nacional. El impacto recaudatorio
de su salida del régimen comun dependerd
de las condiciones especificas
que finalmente sean pactadas

No obstante, el obstdculo al que se enfrenta el
gobierno va méas alla de un simple desencuentro
en el reparto de los objetivos de déficit entre admi-
nistraciones publicas. Especialmente, porque
lamayoria del esfuerzo de consolidacién del afio
2025y siguientes recaera sobre la Administracion
central. La compleja situacion politica existente
en Catalufia lleva meses tensionando diferentes
aspectos de la politica nacional, incluyendo la
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dindmica de los presupuestos del Estado. El
adelanto, el pasado marzo, de las elecciones en
esa comunidad auténoma llevé al presidente del
gobierno a renunciar al presupuesto de 2024. El
resultado fue la prorroga del presupuesto de
2023. Como acuerdo de legislatura tras las elec-
ciones catalanas, Partido Socialista y Esquerra
Republica acordaron un concierto econémico
para la Comunidad Auténoma de Catalufia. En
este nuevo escenario, Catalufia tendria tanto un
sistema tributario propio como una agencia tri-
butaria completamente desgajada de la nacional.
Elimpacto recaudatorio de su salida del régimen
comun dependera de las condiciones especificas
que finalmente sean pactadas. No existe hasta la
fecha informacién sobre cémo sera el pago por
los servicios que el Estado preste en Catalufia.
Y tampoco de las aportaciones de Catalufia al
mecanismo de solidaridad entre regiones. No
obstante, De la Fuente (2024) ha estimado que la
salida del régimen comun restaria alrededor de
2.100 millones de euros al sistema. A ello deben
sumarse los hasta 22.000 millones que el Estado
dejarfa de recaudar en Catalufia. Asimismo, la
creacion de una Agencia Tributaria de Catalufia
no es una cuestién menor al tener efectos direc-
tos sobre el control del fraude en todo el terri-
torio nacional.

Este nuevo marco fiscal para Catalufia estarfa,
tendrfa un formato muy préximo al de los con-
ciertos econémicos existentes en Pais Vasco y
Navarra. Sin embargo, la Constitucion espaiiola
tan solo reconoce explicitamente esa posibilidad
a esas dos comunidades forales. Cuestiones lega-
les aparte, la aprobacion del concierto para una
comunidad no foral como Catalufia tendré efec-
tos negativos sobre el equilibrio interterritorial
del resto de comunidades auténomas no forales.
El Gobierno central dispondrd de menos recur-
sos para asignar a las comunidades de régimen
comun con mayores necesidades financieras.
Para hacer frente a esta situacién, el Gobierno
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ha anunciado que duplicara los recursos apor-
tados al Fondo de Compensacién Interterritorial
(FCI) que se nutre exclusivamente de fondos del
Estado. Sin embargo, el FCI es, desde el punto
de vista financiero, un fondo menor que en los
ultimos afios no ha superado los 450 millones
de euros anuales. Para conseguir esos recursos
extras el Gobierno prevé tomar medidas como

El paquete de acuerdos incluird,
previsiblemente, nuevas cesiones
de competencias en la gestion del gasto,
como por ejemplo los trenes de cercantas,
ast como reducciones en la deuda
que las comunidades mantienen
con el Estado a través del Fondo
de Liquidez Autonémica (FLA)

el incremento del ultimo tramo estatal del
impuesto sobre la renta de las personas fisicas
(IRPF), que grava las bases superiores a 300.000
euros con un tipo marginal 24,5 %. A efectos ilus-
trativos, el aumento de 2 puntos en el tipo margi-
nal para dicho tramo de rentas tuvo un impacto
recaudatorio de alrededor de 300 millones de
euros en 2022 (AEAT, 2022). En resumen, esta
propuesta esta lejos de conseguir financiacion
suficiente para compensar la pérdida de recur-
sos por el concierto econémico en Catalunia. De
hecho, dotar al FCI con ingresos suficientes exi-
girfa medidas fiscales de mucho mayor alcance
que recaerian sobre las comunidades de régimen
comun. Por ejemplo, en el caso del IRPF, serfa
necesario actuar sobre las rentas medias —entre
20.000 y 60.000 euros, segun OCDE (2019)- de
donde se extrae el grueso de la recaudacién del
impuesto. O sobre los tipos reducidos de IVA cuya
eliminacién permitiria obtener alrededor de
15.000 millones de euros (Gobierno de Espana,
2023). En ausencia de recursos suficientes, las
comunidades auténomas de régimen comun
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se veran forzadas a reducir el nivel de gasto
en servicios publicos como sanidad, educaciéon
y servicios sociales.

No existe fecha para la tramitacién parlamentaria
de este nuevo modelo de financiacién. Aunque
el Gobierno tiene previsto acelerar el proceso
con acuerdos bilaterales con las comunidades
de régimen comun. El paquete de acuerdos
incluird, previsiblemente, nuevas cesiones de
competencias en la gestion del gasto, como por
ejemplo los trenes de cercanias, asi como reduc-
ciones en la deuda que las comunidades mantie-
nen con el Estado a través del Fondo de Liquidez
Autonémica (FLA). Este es un fondo creado en
2012 para ayudar a las comunidades a obtener
financiacién. En este sentido, como parte del
acuerdo de investidura del Gobierno de lanacién
del pasado noviembre, el partido socialista pacto
con sus socios catalanes una quita del 20 % del
FLA equivalente a 15.000 millones de euros. En
definitiva, la enorme importancia de estos acuer-
dos sobre la capacidad financiera de las comuni-
dades en el largo plazo parece inclinar la balanza
hacia una segunda prorroga del presupuesto de
2023. Esta prérroga es especialmente inoportuna
en el afio de entrada en vigor de las nuevas reglas
fiscales.

Techo de gasto y senda de déficit en 2025

El techo de gasto aprobado para 2025 asciende
a 195.353 millones de euros, sin incluir fondos
europeos, con un aumento del 3,2 % respecto a
2024. Dicha cifra no incluye el presupuesto de las
administraciones territoriales y de la Seguridad
Social, aunque si las transferencias a este tltimo
organismo. Con este techo, el Gobierno dispon-
drfa en 2025 de alrededor de 6.100 millones de
euros adicionales para su plan de accién presu-
puestaria. El calculo del techo de gasto ha sido
realizado bajo la estimacién de un incremento
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del 6,5 % en la recaudacién impositiva en 2025.
Esta cifra se encuentra en linea con un creci-
miento para el total de los recursos no financie-
ros del 5,1 %, de acuerdo con las previsiones de
ATREF (2024) que proyecta un peso de los recur-
sos en el PIB del 42,5 % en 2024 y del 42,6 % en
2025. Este crecimiento de los recursos no finan-
cieros, aunque elevado, supone una ralentiza-
ciéon respecto del 8,4 % vy del 8,9 % de los afos
2022y 2023 fuertemente empujados por el viento
de cola dela inflacién (IGAE, 2024). En todo caso,
para alcanzar tal crecimiento en los impuestos,
el Gobierno debera decidir acerca de las ayudas
para paliar los efectos de la inflacién, como las
rebajas en el IVA de los alimentos, asi como la
posible transformacién en permanentes de los
gravamenes sobre las empresas energéticas y
de la banca, del mismo modo que el impuesto
sobre las grandes fortunas. Esta es una cuestion
de gran relevancia, puesto que el coste de las
rebajas de IVA supone alrededor de 1.000 millo-
nes de euros anuales, en tanto que los tres cita-
dos impuestos aportan en conjunto alrededor de
3.500 millones de euros (ATREF, 2024). Asimismo,
habran de tenerse en cuenta las ayudas contem-
pladas en el Real Decreto Ley para afectados por
la DANA, empresas y hogares, con efectos presu-
puestarios en 2024 y 2025. El paquete inicial de
estas ayudas esta proximo a los 11.000 millones
de euros.

El gobierno espera situar el déficit
en 2024 en el 3 %, cifra que ofrece dudas
si atendemos a las estimaciones del Banco
de Espafia y de los principales think-tanks
espafioles

Como muestra el cuadro 1, el presupuesto se
sustenta en un crecimiento del PIB del 2,4 % en
2024, cifra avalada tanto por AIREF como por
el Panel de Funcas (AIREF, 2024; Funcas, 2024).
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Sin embargo, el crecimiento perderd fuerza en
2025, situdndose en niveles mds proximos al 2 %
(AIREF, 2024; Funcas, 2024; Banco de Espana,
2024). La evolucién de la senda de déficit y su dis-
tribucion por sectores se presentan en los cuadros
2y 3. El gobierno espera situar el déficit en 2024
en el 3 %, cifra que ofrece dudas si atendemos
a las estimaciones del Banco de Espafia y de los
principales think-tanks espafioles. Para los afos
siguientes, el Gobierno presenta una senda cla-
ramente descendente que se situarfa por debajo
del 2 % en 2028, siento esta prevision mucho mas
optimista que la del resto de las proyecciones dis-
ponibles. Concretamente, el déficit esperado por
el Gobierno en 2025 es del 2,5 %, siendo esta cifra
entre 5y 6 décimas mayor que la del resto de pre-
visiones. Como se ha advertido reiteradamente
por el Banco de Espafay AIREF, el déficit iniciara
una fase de crecimiento a partir de 2026 de no
ser efectivo un plan de consolidacion fiscal. En
definitiva, la senda de déficit proyectada a medio
plazo ofrece dudas que no han sido resueltas por
el plan fiscal enviado a Bruselas al no contener
medidas especificas presupuestarias para 2025.

El esfuerzo de reduccion del déficit descansara
sobre la Administracién central (AC). En 2025,
el déficit se reducird en 8 décimas, pasando del
3,0 9% en 2024 al 2,2 % de 2025. Contrariamente,
la senda de déficit se suaviza para las administra-
ciones territoriales. A las comunidades auténo-
mas (CC. AA)) se les permite pasar del equilibrio
presupuestario a un déficit del 0,1 % en tanto
que a las corporaciones locales (CC. LL.) la exi-
gencia en 2025 es del equilibrio presupuestario
frente a un superavit del 0,2 en 2024. Es decir, las
administraciones territoriales dispondran de un
mayor margen fiscal para aplicar sus politicas
de gasto. En caso de no aprobarse estas sendas de
déficit, se mantendra la senda de déficit vigente
en el periodo 2024-2026, mas exigente para las
CC. AA.y CC. LL. (ambas deberian cumplir con
un superavit del 0,1 en 2025), lo que exigiria
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ajustes que el Gobierno estima en 3.300 millones
para las comunidades auténomas y 1.600 millo-
nes para los ayuntamientos.

Las previsiones del Gobierno muestran, ademas,
que tanto las CC. AA. como las CC. LL. dispon-
dran en 2025 de una mayor cantidad de recur-
sos via entregas a cuenta. Estas aumentaran
un 9,5 % paras las CC. AA. (alcanzando 147.412
millones de euros) y el 13,1 % paralas CC. LL. (un
total de 26.893 millones de euros). En cuanto a la
Seguridad Social, se mantiene para el afio 2025y
siguientes una senda de déficit del -0,2 %. El pre-
supuesto incluye una trasferencia a la Seguridad
Social de 22.881 millones de euros para cubrir
su déficit, superando un 7 % a la transferencia
de 2024.

Regla de gasto en 2024 y 2025

En 2025 entrardn en vigor las nuevas reglas fis-
cales que limitaran el crecimiento del gasto pri-
mario, excluyendo intereses de la deuda, gasto
financiado por fondos europeos, gastos ciclicos
de desempleo e ingresos extraordinarios. Por
tanto, el cierre del ejercicio fiscal de 2024 serd el

Cuadro 1

punto de referencia para la aplicacién de la estra-
tegia fiscal de Espafia a medio plazo. Para este
ejercicio de transito, la Comisiéon Europea reco-
mendo limitar al 2,4 % el crecimiento del gasto
primario nacional neto de medidas de ingresos.
Sin embargo, las estimaciones de AIREF (2024)
estiman que esta magnitud crecerd a nivel
nacional un 4,3 %, sobrepasando claramente la
recomendacién de la Comisién. Cumplir con tal
recomendacion habria exigido un ajuste presu-
puestario en 2024 de 10.700 millones de euros
que habria situado el déficit publico en el 2,3 %
en lugar del 3 %.

La ejecucion presupuestaria de 2024 indica
un empeoramiento del déficit
de las CC. AA. que podria desviarse desde
el -0,1 % previsto inicialmente al -0,3 %

AIREF estima que el crecimiento del gasto prima-
riodelas CC. AA. y CC. LL. serd en 2024 del 6,7 %
y del 7,3 %, muy por encima incluso del 4,8 %
previsto para la Administracién central. Estas
cifras, especialmente las de comunidades auté-
nomasy corporaciones locales, podrian esconder

Estimaciones de crecimiento del PIB
Tasas anuales en porcentaje

Previsiones 2024 2025 2026 2027
Gobierno 2,4 2,2 2,0 2,0
AIREF (septiembre 2024) 2,8 2,3 1,7 1,5
Banco de Espaifia (septiembre de 2024) 2,8 2,2 1,9 —
Funcas (septiembre de 2024) 2,5 1,8 — —
Panel de Funcas (septiembre de 2024) 2,6 2,1 — —

Fuentes: Gobierno de Espafia (2024), AIREF (2024a,b), Banco de Espafia (2024) y Funcas (2024).
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Cuadro 2
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Estimaciones de déficit

Porcentaje del PIB
Previsiones 2024 2025 2026 2027
Gobierno -3,0 -2,5 -2,1 -1,8
AIREF (abril 2024) 2,9 -3,1 -3,2 -3,2
Banco de Espafia (septiembre de 2024) -3,3 -3,1 -3,2 —
Funcas (septiembre de 2024) -3,1 -2,9 — —
Panel de Funcas (septiembre de 2024) -3,3 -3,0 — —
Fuentes: Gobierno de Espafia (2024), AIREF (2024a,b), Banco de Espaiia (2024) y Funcas (2024).
Cuadro 3
Distribucion del déficit entre las diferentes administraciones publicas
Porcentaje del PIB
Administraciones publicas 2024 2025 2026 2027
Total Administraciones publicas -3,0 -2,5 -2,1 -1,8
Administracién central -3,0 -2,2 -1,8 -1,5
Comunidades auténomas 0,0 -0,1 -0,1 -0,1
Corporaciones locales 0,2 0,0 0,0 0,0
Seguridad Social -0,2 -0,2 -0,2 -0,2

Fuentes: Gobierno de Espaiia (2024).

comportamientos estratégicos ante las mayores
restricciones en el crecimiento del gasto al que se
enfrentaran todas las administraciones ptblicas
a partir del préximo afio. De hecho, la ejecucion
presupuestaria de 2024 indica un empeoramiento
del déficit de las CC. AA. que podria desviarse
desde el -0,1 % previsto inicialmente al -0,3 %. No
obstante, esta desviacion esté siendo compensada
a lo largo de 2024 con una mejor evolucién del
déficit de la AC que se reduce hasta el 2,5 %. Para
cumplir con la senda fiscal prevista en el cuadro 3,
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el Gobierno ha aprobado un crecimiento del gasto
primario del 3,2 % en 2025, 3,3 % en 2024 y un
3,4 % en 2026 que seran incluidas en el plan fiscal
que se enviara en octubre ala Comisién Europea.
En cuanto a la senda descendente de la deuda, el
gobierno estima el 103,6 % en 2025y por debajo
del 100 % en 2027. Habrd que esperar a los infor-
mes de la Comision para confirmar si las tasas de
gasto primario previstos por el gobierno son sufi-
cientes para alcanzar la senda de déficit-deuda
hasta 2027.
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