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La politica fiscal espafiola
en tiempos de prorroga
presupuestaria

Las ultimas cuentas publicas aprobadas remontan a 2023, y desde entonces
los presupuestos de ese afio siguen en vigor. En este periodo, sin embargo, el
Estado ha incrementado su gasto un 14 % y la Seguridad Social un 20 %. El
desvio, que asciende a 78.000 millones de euros, ha sido posible gracias a la
multiplicacion de modificaciones de crédito y otros instrumentos, disefiados
para aportar flexibilidad ante eventos puntuales. Pese a estas adaptaciones
que han tenido su utilidad para acometer inversiones con fondos europeos,
la reiteracion de prérrogas ha restado eficacia a la politica fiscal. Uno, por-
que los presupuestos han sido més expansivos de lo previsto, por la incapa-
cidad de realizar ajustes de gasto o tributarios. Y dos, porque la prérroga no
permite afrontar los nuevos desafios de forma coherente.
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El debate en torno a las cuentas publicas no solo
marca el pulso de las democracias avanzadas,
sino que también constituye el eje principal de la
politica econémica. Razén por la cual la aproba-
cién anual de nuevos presupuestos suele ser un
paso imprescindible para que los Gobiernos pue-
dan realizar su tarea de gestiéon macroeconémica
dentro de un marco coherente y consensuado.
En este sentido, el caso de Espafia ha suscitado
interés, ya que las ultimas cuentas publicas ava-
ladas por el Congreso de los Diputados remon-
tan a 2023, y desde entonces el pais convive con
presupuestos prorrogados.

Este periodo inusualmente largo de no apro-
bacién de nuevas cuentas ha coincidido con la
acumulacién de desafios geopoliticos de gran
transcendencia —el conflicto en Oriente Medio
siendo el més reciente'— y para los cuales los
presupuestos elaborados hace cuatro afios no
habian sido concebidos. También ha irrumpido
la inteligencia artificial y se han sumado cerca
de un millén y medio de habitantes, la mayoria
procedentes de la inmigracién. Estos cambios
tecnologicos y demogréficos, unidos al propio
ciclo expansivo, han generado nuevas priorida-
des para la accién publica. El objetivo de este
articulo es explorar como ha respondido la po-
litica presupuestaria a estos cambios pese a las
ataduras generadas por el contexto de prorroga
de los Presupuestos Generales del Estado (PGE).

Un presupuesto globalmente expansivo
a pesar de la prorroga

Conforme al articulo 134.4 de la Constitucién, la
situacion de prérroga limita la accidn presupues-
taria del Gobierno tanto del lado del gasto como de
los ingresos. El sistema actua como garantia
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de continuidad, evitando que la no aprobacién de
nuevos presupuestos suponga la suspension
de la accién publica (a diferencia de EE. UU., por
ejemplo, donde el Gobierno puede verse abocado
a decretar el “cierre” de determinados servicios
publicos). No obstante, la prérroga constrifie el
margen de maniobra para responder a cualquier
imprevisto o desafio, ya que su entrada en vigor
se traduce en la congelaciéon de los créditos presu-
puestarios en euros corrientes, al menos en teorta.

Lejos de paralizarse, el gasto
del conjunto de las administraciones
se ha incrementado un 19 % durante
el trienio de prérroga

Larealidad, sin embargo, ha sido distinta. Lejos
de paralizarse, el gasto del conjunto de las ad-
ministraciones se ha incrementado un 19 %
durante el trienio de prorroga (descontando el
pago de intereses y los fondos europeos Next
Generation)?, y la recaudacion tributaria se ha
expandido a un ritmo mayor, cercano al 24 %,
todo ello a pesar de la no actualizacion de las
cuentas (grafico 1). Esto se debe en parte a que
la prorroga de los PGE no se ha aplicado a los
entes territoriales, que disponen de sus propios
presupuestos. Y el hecho es que, salvo excepcio-
nes, las cuentas de las comunidades auténomas
han mantenido una senda expansiva.

Ademas, el gasto ejecutado por el Estado y la
Seguridad Social —principales entes sobre los
que se aplica la prérroga de los PGE— se sitia en
un 14 % y un 20 %, respectivamente, por encima
del presupuesto inicialmente previsto en virtud
de la prérroga, lo que equivale a un desvio de
78.000 millones de euros (grafico 2).

1 Para un andlisis del impacto de este conflicto, véase Torres y Fernandez (2026).

2 Laarticulacién entre los fondos europeos y los presupuestos se analizan en Gonzélez Simdn et al. (2026).
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Grifico 1

Ingresos y gasto no financiero de las AA. PP.

En miles de millones de euros
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Fuente: IGAE y estimaciones de Funcas para 2026.

La brecha entre el presupuesto prorrogado y el
gasto efectivo se explica por la utilizacién de
diversas modificaciones de crédito y otros ins-
trumentos, originalmente disefiados para posi-
bilitar adaptaciones puntuales’, pero que se han
multiplicado para responder a las necesidades
surgidas en los ultimos afios, particularmente
la inflacion.

Entre las féormulas que permiten una elevaciéon
de las dotaciones presupuestarias, destacan, en
primer lugar, las ampliaciones de crédito, des-
tinadas principalmente al pago de las cargas
de la deuda, de las pensiones y otras prestacio-
nes de la Seguridad Social. En segundo lugar,
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los créditos extraordinarios y suplementos de
crédito habilitan un incremento del gasto de-
bidamente justificado, generalmente mediante
la aprobacién de un decreto-ley*. Por ejemplo,
las entregas a cuenta a los entes territoriales se
actualizan mediante esta férmula. Finalmente,
las generaciones de crédito permiten incorpo-
rar ingresos no previstos, como por ejemplo los
que proceden de los fondos europeos. En este
caso, no es necesario proceder a ningun tramite
de aprobacion parlamentaria, ya que el plus de
recursos tiene como finalidad un nuevo gasto.

Aunque formen parte de la legalidad vigente,
estos mecanismos se habian concebido como

3 Para un andlisis reciente de este instrumento, véase Galdn Sanchez, R.M. (2026), “La prérroga presupuestaria en el con-
texto espafiol: alcance constitucional y efectos funcionales en el sistema presupuestario”. Estudios y Comentarios, INAP.

https://laadministracionaldia.inap.es/noticia.asp?id=1519944

4 También es posible financiar estos créditos con el fondo de contingencia, pero en la practica este mecanismo se ve acotado

por el volumen de recursos disponibles en dicho fondo.
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Grafico 2
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Gasto no financiero total del Estado y de la Seguridad Social

En miles de millones de euros
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Nota: El grafico presenta la suma de las operaciones no financieras del Estado y el sistema de Seguridad Social,
conforme al presupuesto inicial (prorrogado a partir de 2024) y el presupuesto final, tras las incorporaciones de
modificaciones de crédito y descontando las transferencias del Estado y la Seguridad Social. Los datos para 2026
son estimaciones de Funcas en base a las informaciones disponibles hasta junio.

Fuente: IGAE y Funcas.

vias de ajuste puntual, y no como fuentes de
financiacion recurrente como finalmente ha
sucedido. En todo caso, todo incremento de re-
cursos que se derive de las modificaciones de
crédito debe ser coherente con el techo de gasto,
de modo que en la practica es este objetivo, y
no los limites establecidos en los presupuestos
prorrogados, el que ha actuado como ancla del
sistema.

De manera similar al gasto corriente, las modi-
ficaciones de crédito han aportado holgura para
realizar operaciones financieras (que no com-
putan a efectos de los objetivos de déficit), ge-
nerando un importante desvio en relacién con
lo que cabria esperar en un contexto de bloqueo
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presupuestario (grafico 3). En el dltimo trienio,
el Estado ha autorizado modificaciones de cré-
dito por un total de 47.700 millones de euros,
para as{ proceder a diversas operaciones de ca-
pitalizacién de empresas publicas y privadas, a
la concesion de préstamos y a otras compras de
activos.

El incremento de las compras de activos finan-
cieros ha generado una necesidad de endeu-
damiento que se suma a la que procede de lo
que comunmente se conoce como déficit, que
resulta de la diferencia entre los ingresos y el
gasto no financiero. Asi, el afio pasado, la nece-
sidad total de financiacién de las administracio-
nes ascendio al 4 % del PIB, frente a un déficit
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Grifico 3

Variacion de activos financieros del Estado

En miles de millones de euros
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del 2,4 %, lo que ha traido consigo una ralenti-
zacién del ritmo de reduccién de la deuda de las
administraciones.

Al igual que ocurre con el gasto, los ingresos se
han expandido de manera acusada, alejandose
de la prevision realizada en base a la prérroga
presupuestaria. En 2025, por ejemplo, la recau-
dacion del Estado se situé un 21 % por encima
de la referencia que marcan los recursos prorro-
gados. A diferencia de lo sucedido con el gasto,
sin embargo, esta evolucién se ha producido de
manera endogena, sin necesidad de medidas dis-
crecionales por parte del Gobierno, ya que ha
sido consecuencia del ciclo expansivo, as{ como
de la decision de no ajustar los tramos impo-
sitivos a la evolucion de la inflacién —ambas
circunstancias redundando en un volumen in-
gente de aportaciones a las arcas publicas—. Otra
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causa del desvio es la asignacion de fondos euro-
peos en el marco del programa Next Generation.

Es por ello por lo que, en circunstancias norma-
les, se considera que la prérroga de PGE tiende
a frenar la economia. En cambio, en esta oca-
sién la politica fiscal ha resultado ser global-
mente expansiva, ya que las ampliaciones de
gasto han mds que compensado el aumento
de la recaudacién.

Sin embargo, el buen momento coyuntural hu-
biera justificado una posicién mds cautelosa
para asi generar un margen de maniobra ante
futuros shocks adversos. En suma, a diferencia
del ciclo presupuestario natural, que permite
disefiar las politicas en consonancia con el con-
texto macroecondémico y teniendo en cuenta
los objetivos a largo plazo, la multiplicacién de
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Cuadro 1
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Modificaciones de crédito del Estado
En miles de millones de euros

En miles de En porcentaje

millones de euros del total
Transferencias a las comunidades auténomas 18 21,9
Transferencias a las corporaciones locales 14 16,8
Transferencias a la Seguridad Social 23 26,9
Gastos financieros 10 12,2
Inversiones reales 12 14,5
Resto 7 7,7
Total 84 100,0

Fuente: Funcas a partir de IGAE.

medidas parciales y disociadas entre si ha ten-
dido a mermar la coherencia de conjunto.

Las prioridades presupuestarias
versus las necesidades de la economia

Mas alld de su impacto macroecondmico, la pré-
rroga se ha aplicado de manera desigual entre di-
ferentes partidas de gasto y de ingresos publicos,
socavando la eficiencia de la accién presupues-
taria en términos de respuesta a las necesidades
del pafs. En algunos casos, la congelacién ha in-
cidido plenamente, actuando como una camisa
de fuerza, mientras que en otros se ha aplicado
con flexibilidad.

Los fondos adicionales aportados por las modi-
ficaciones de crédito se han destinado a deter-
minadas partidas, que ademés en muchos casos
se han beneficiado de transferencias de crédito,
que son aquellas que reasignan fondos entre sec-
ciones sin alterar el gasto total. El uso del canal
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de las transferencias se ha extendido gracias a
un cambio normativo introducido en la ley de
presupuestos de 2023, en su articulo 9, con el
efecto de flexibilizar los traspasos de recursos
entre diferentes partidas sin necesidad de obte-
ner la aprobacion del Congreso.

El resultado final es que las entregas del Estado a
cuenta de las comunidades auténomasy las cor-
poraciones locales apenas se han resentido de la
reconduccién de las cuentas de 2023: desde ese
afio, los entes territoriales han recibido 32.000
millones en concepto de modificaciones de cré-
dito procedentes del Estado, que se afladen a
la dotacién inicial prevista en los presupues-
tos prorrogados (cuadro 1). La Seguridad Social
también ha obtenido una inyeccién adicional de
recursos con el fin de proteger las pensiones y
otras prestaciones en relacién con la inflacién.
Asi, teniendo en cuenta que los presupuestos
iniciales de la Seguridad Social, anclados en el
ano 2023, no han bastado para paliar los efectos
de la inflacién, la Seguridad Social ha recibido
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dotaciones adicionales por un monto total de
23.200 millones en 2024 y otros 37.500 millones
en 2025, sumando las transferencias del Estado
y de otras fuentes.

Finalmente, otro capitulo que se ha expandido
en los ultimos anos es el de inversiones, entre
las que destacan las destinadas a la defensa y
el rearme.

El cambio de prioridades aparece con mas niti-
dez examinando la distribucion de las modifica-
ciones de crédito por secciones, un ejercicio que
solo se puede realizar para el Estado debido a las
limitaciones de la informacién estadistica dis-
ponible para otras administraciones. El analisis
muestra que las partidas mas beneficiosas son
las destinadas a defensa, industria (importante
receptora de fondos europeos) y economia (por
la aportacion patrimonial a empresas). Entre las

Grafico 4

mas desfavorecidas destacan la educacion (si bien
en este caso son las comunidades auténomas las
que disponen del grueso del presupuesto), asi
como la ciencia, innovaciéon y universidades. La
posicion de la vivienda es mas compleja ya que
si bien esta partida ha recibido créditos adiciona-
les, confirmando su creciente relevancia social,
el porcentaje de ejecucion ha sido muy bajo —los
pagos realizados alcanzaron el 34 % de los fondos
disponibles en 2024 y el 28 % en 2025— de modo
que el gasto efectivo apenas ha crecido en estos
anos de crisis habitacional.

El diagnéstico es similar para el conjunto de las
administraciones publicas. En base a los datos
de distribucién funcional del gasto para 2024,
ultimo aflo disponible, se observa un impor-
tante incremento de los recursos destinados a
los servicios administrativos generales, el apoyo
ala economia y la proteccion social (grafico 4).

Gasto de las administraciones publicas por funciones, 2024
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A la inversa, la educacién y la vivienda apare-
cen menos prioritarias, a tenor de los datos de
gasto, lo que evidencia el impacto negativo de la
prérroga presupuestaria en términos de eficien-
cia de la politica fiscal. Por otra parte, los datos
relativos a la defensa apuntan a un descenso
que es solo aparente, ya que las asignaciones
registradas en estas estadisticas no incorporan
las operaciones patrimoniales y otras inyeccio-
nes de capital en favor del sector.

Implicaciones de politica economica

En suma, gracias a los elementos de flexibilidad
previstos en la normativa, la reiteracién de pro-
rrogas presupuestarias no ha impedido algunos
ajustes necesarios, como los que se han derivado
de la gestion de los fondos europeos.

No obstante, de manera general, la situacion de
préorroga ha tendido a restar eficacia a la politica
fiscal. Desde el punto de vista macroeconémico,
la congelacion de las dotaciones no ha jugado
el papel restrictivo que se podia anticipar, sino
todo lo contrario, como consecuencia, en primer
lugar, de las modificaciones de crédito y otros
instrumentos, que han aportado holgura a las
administraciones y capacidad de gasto. En se-
gundo lugar, el bloqueo normativo ha impedido
realizar los ajustes de politica tributaria que hu-
biera necesitado el ciclo. Y, finalmente, los entes

Referencias
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territoriales, al situarse fuera del perimetro de
aplicacién de los PGE, han podido mantener sus
planes presupuestarios. Un papel mds neutro de
la politica fiscal se hubiera justificado habida
cuenta del vigor del crecimiento y la necesidad
de ampliar el margen de maniobra para paliar
crisis futuras, o apoyar la coyuntura cuando ven-
gan tiempos dificiles.

De manera general, la situacion
de prorroga ha tendido a restar eficacia
a la politica fiscal

Por otra parte, pese a algunas adaptaciones, la
prorroga ha entorpecido la respuesta a las nece-
sidades cambiantes del pafs. Los suplementos de
crédito se han multiplicado de manera dispersa,
en funcién de la urgencia del momento, sin un
marco presupuestario global y consensuado. El
resultado es que las prioridades sociales no se
reflejan necesariamente en la realidad presupues-
taria. La vivienda y la educacién, por ejemplo,
no han recibido suficiente atencion. Todo ello
evidencia la importancia de mejorar la transpa-
rencia de las modificaciones de crédito y evaluar
periédicamente su impacto desde el punto de
vista de la eficiencia de la politica fiscal. Lo cual
no es Obice para postergar la aprobacion de nue-
vos presupuestos que respondan a los desafios de
nuestros tiempos.
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