Los presupuestos del Estado de 2021: una valoracion

José Félix Sanz Sanz" y Desiderio Romero Jorddn™

Este articulo ofrece una descripcion valorativa de los Presupuestos Genera-
les del Estado de 2021. En relacion a los ingresos publicos se detecta unas esti-
maciones excesivamente benévolas, esencialmente en su componente ciclica,
al fundamentarse en unas previsiones de crecimiento econémico muy sesga-
das al alza (9,8 %), que tampoco cuadran con las elasticidades recaudatorias
generalmente aceptadas. En 2021, el gasto publico del Estado, en porcentaje
del PIB, se situara en el 35,0 % alcanzandose el 48,0 % si se incluye el gasto
de comunidades auténomas y corporaciones locales. Si se afiaden los fondos del
Plan Europeo de Recuperacion el gasto publico ascendera en 2021 al 50,8 % del PIB.
Segun el Gobierno, el déficit aumentara en 2021 hasta el -7,7 % y la deuda publica
se elevara hasta el 117,4 % del PIB, aunque el consenso de analistas sitia el défi-
cit entre el -7,7 % y el -9,6 % y la deuda entre el 116,0 % y el 122,8 %.

En este articulo se describen y valoran las princi-
pales partidas de ingresos y gastos del Presupuesto
General de Estado de 2021. En la seccidn siguiente se
discute el escenario macroeconémico y los niveles de
déficit y deuda. A continuacién, se evaltian los ingresos
publicos. Finalmente, la Gltima seccion se concentra en
la descripcién de las politicas de gasto publico.

El escenario macroeconomico de los
Presupuestos

Estimaciones de crecimiento de la economia

El cuadro 1 compara, para los afios 2020 y
2021, las previsiones de crecimiento del PIB tanto

del Gobierno como de otras instituciones en el
momento de la presentacion del Proyecto de
Presupuestos Generales del Estado de 2021 (PGE-
2021). Asimismo, se muestra la variacion del PIB,
desde diciembre de 2019 a diciembre de 2021, en
el supuesto de que estas previsiones se cumplie-
sen. Como puede verse, el Gobierno estima que el
PIB sufrird una profunda caida en 2020 (-11,2 9%).
Sin embargo, sus previsiones para 2021 son mucho
mas optimistas, ya que alcanzan el 9,8 % respecto
de 2020. Aunque estas estimaciones se cumplie-
sen, la caida de PIB entre 2019 y 2021 superaria los
31.000 millones de euros, equivalentes al 2,5 % del
PIB de 2019.

Las previsiones del resto de instituciones
que aparecen en el cuadro 1 son incluso més
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Cuadro 1

Previsiones de crecimiento del PIB para Espaia en 2020 y 2021

(En porcentaje)

2020
Gobierno -11,2
Banco de Espana* -10,5
AlReF* -11,1
Funcas* -12,0
BBVA Research* -11,5

Previsiones Variacion del PIB 2019-2021
2021 Millones Pérdida

de euros (%)

9,8 -31.089 -2,50

73 -49.373 -3,97

8,2 - 47428 -3,81

6,7 - 75.980 -6,10

6,0 - 77.050 -6,19

Nota: * Estimaciones para el escenario central de la institucion correspondiente al mes de noviembre de 2020.

Fuentes: Elaboracion propia a partir de la Presentacion del Proyecto de Presupuestos Generales del Estado 2021 y de la valoracion reali-
zada por las instituciones referenciadas. Gobierno de Espafia (2020a), Banco de Espafia (2020), AlReF (2020), BBVA Research (2020)

y Funcas (2020).

pesimistas, no tanto por las previsiones de 2020,
sino por las correspondientes a 202 1. Mientras las
previsiones gubernamentales para 2020 estén en
el rango intermedio de las ofrecidas por el resto
de instituciones, las referidas a 2021 son clara-
mente desproporcionadas. En concreto, el Banco
de Espafia (BdE) y la AIReF estiman que el PIB
espafiol terminard 2021 con una pérdida respecto
a 2019 proxima al 4 % mientras que Funcas y BBVA
Research elevan esta pérdida por encima del 6 %.
En el momento de escribir estas lineas, otras insti-
tuciones como la OCDE o el Consejo General de
Economistas estiman incluso que el crecimiento
en 2021 respecto de 2020 podria situarse en el
entorno del 5 %. Es decir, casi la mitad de las esti-
maciones gubernamentales.

Segun se reconoce en los PGE-2021, estas
previsiones del Gobierno se apoyan en: (i) la
esperada evolucion positiva de la pandemia, (i)
la recuperacion econdémica mundial (6,2 %), (iii) la
recuperacion de la eurozona (5 %) y (iv) muy parti-
cularmente en la mejora de los mercados de expor-
tacion espafioles (7,3 %). Sin embargo, como ya
han apuntado instituciones como la AIReF y el Banco
de Espania, el agravamiento de la pandemia durante
los Ultimos meses sugiere una baja probabilidad
de este escenario. Las optimistas previsiones del
Gobierno también se fundamentan en unos tipos

de interés a largo plazo a la baja en 2021, en un pre-
cio del petroleo por debajo de los 50 dolares/barril
y en el Plan de Recuperacion, Transformacion y
Resiliencia (PRTR), especialmente por el programa
Next Generation EU (NGEU). Este Fondo de
Recuperacion Europeo supondrd a partir de 2021
una inyeccion para Espafia de 140.000 millones
de euros en forma de transferencias y préstamos
(equivalente al 11 % del PIB espafiol). Segun el
Gobierno, este plan aportara a la economia espafiola
27.000 millones de euros en 2021, que explicarian
2,6 puntos porcentuales del total del crecimiento de
PIB estimado en dicho afio (9,8 %). Sin embargo,
existen importantes riesgos que hacen pensar que
este elevado crecimiento para 2021 es demasiado
optimista. El principal riesgo se encuentra en la
incertidumbre sobre la evolucién de la pandemia,
que puede deteriorar atin més el tejido empresarial
con el consiguiente impacto sobre el mercado labo-
ral, que terminard con una tasa de desempleo por
encima del 17 % en 2020. Junto a esto, el acuerdo
final del brexit recientemente alcanzado no elimina
todas las incertidumbres que su desarrollo tendré en
la economia europea en general y en la espafiola en
particular.

En relacion al aporte del PRTR al crecimiento del
PIB, como apunta la AIReF, tinicamente es creible si
la gran mayoria (en torno al 80 %) de los 27.000



millones se destinan a inversién publica. Asimismo,
como senald el gobernador del Banco de Espana
en su comparecencia en el Congreso de cuatro de
noviembre de 2020, existen importantes riesgos
de ejecucion. A lo que hay que afiadir la impreci-
sion existente en relacion al destino de los fondos
que presumiblemente se vayan a recibir en 2021.
En este sentido, por ejemplo, el Banco de Espania,
basdndose en la evidencia histdrica, llama la aten-
cion sobre la relativa incapacidad de Espafia para
movilizar fondos vinculados a otros programas euro-
peos. Como ejemplo, el gobernador del Banco de
Espafa citd los tres programas ultimos de fondos
estructurales europeos (de cuantia inferior a la reco-
gida en el NGEU) que tras siete afios en vigor han
tenido una tasa de absorcién inferior al 80 %. Por
otro lado, el Banco de Esparia también sefiala que el
efecto multiplicador de estos fondos europeos exige
su inversion en proyectos que incrementen el capi-
tal humano y tecnoldgico, verdaderos propulsores
de un crecimiento econémico potencial sostenible.
En este mismo sentido, como explica Garcia-Arenas
(2020), esa cifra de 27.000 millones de euros que
aspira recibir Espafia en 2021 es extremadamente
optimista, dado que el primer desembolso de los
fondos de NGEU solamente alcanza al 10 % de las
transferencias, lo que equivale para el caso de
Esparfia a 5.900 millones de euros. Por tanto, debe
entenderse que el Gobierno prevé anticipar, endeu-
dandose, los fondos restantes hasta cubrir el total
estimado de 27.000 millones de euros. Asimismo,
no parece haberse tenido en cuenta que el NGEU,
aunque aprobado por el Consejo y el Parlamento
Europeo, estd pendiente de la ratificacion de los
parlamentos nacionales que asf lo requieran. En
esta fase, pueden aparecer escollos como el veto
planteado por Polonia y Hungria que, aunque ya
resuelto, amenazan con retrasar su aprobacién defi-
nitiva mas alla del verano de 2021.

Por Ultimo, es importante mencionar que, aun-
que los fondos NGEU constituyen una magnifica
oportunidad para modernizar la economia espafiola,
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su éxito dependerd de la calidad del disefio de los
mecanismos Yy de la eficacia de las instituciones que
se encargaran de seleccionar, disefar, aplicar y ejecu-
tar los proyectos de inversion que se realizardn bajo
sus auspicios. A diferencia de modelos de excelen-
cia propuestos por otros paises', Espafa ha optado
por un comité estrictamente politico restringido al
Consejo de Ministros, que compromete la calidad
de la gobernanza con que se aplicarén y distribuiran
los fondos europeos en Espafia. La creacion de un
comité combinado de expertos econémicos, empre-
sarios de éxito del sector privado, especialmente del
sector tecnoldgico y digital, asf como de autoridades
politicas de las distintas administraciones publicas
territoriales, habria sido maés acertado.

Perspectivas de déficit y deuda

La crisis financiera de 2008 elevo el déficit
publico a cotas histéricas alcanzando el -11,28 %
del PIB en 2009. Tras una década de consolida-
cién presupuestaria, el déficit se situd en 2018 en
el -2,48 9%, abandonando de este modo el procedi-
miento de déficit excesivo. Esta tendencia a la baja
se rompid en 2019 al elevarse el déficit hasta el
-2,86 %, a pesar de que el crecimiento de la eco-
nomia espafiola se situé por encima de la media
europea. Con esta situacién de partida, el Gobierno
fij6 en febrero de 2020 un ambicioso objetivo del
-1,8 % de déficit en 2020 y del -1,5 % en 2021.
Sin embargo, los efectos de la pandemia sobre
el crecimiento econémico, la fuerte caida de los
ingresos y el intenso aumento del gasto publico
anularon de facto, en apenas unas pocas sema-
nas, tales objetivos. De hecho, ante la gravedad
de la situacién, la Comision Europea se vio forzada
a activar la cldusula general de salvaguarda del
Pacto de Estabilidad y Crecimiento (PEC) que va
a permitir una desviacién temporal de los objetivos
presupuestarios en 2020 y 2021. Este es el con-
texto en el que se ha elaborado el cuadro macro-
econémico que sirve de base a los Presupuestos

' Francia es un ejemplo paradigmético al haber optado por formar un comité de verdaderos expertos internacionales
presidido por los economistas Jean Tirole (premio Nobel 2014) y Olivier Blanchard (economista jefe del FMI entre 2008
y 2015). Asimismo, entre sus miembros destacan, entre otros, Dani Rodrik (Harvard), Carol Propper (Imperial College),
Stefanie Stantcheva (Harvard), Paul Krugman (premio Nobel 2008) y Peter Diamond (premio Nobel 2010).
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Cuadro 2

Comparacion de estimaciones de déficit
(En porcentaje del PIB)

2019
Gobierno (PGE-2021)
AlReF
Banco de Espafia 2,86
Funcas

Comisién Europea

2020 2021
-11,3 =77
-11,6 -8,0
-10,5a-10,9 -77 a-9,6
-11,5 -8,6
-12,2 -9,6

Fuentes: Comision Europea (2020), Gobierno de Espafia (2020a), AIReF (2020), Banco de Espafia (2020)y Funcas (2020).

del Estado. Concretamente, el Gobierno prevé
que el déficit de las administraciones publicas
alcance el -11,3 9% en 2020, lo que supondria un
incremento de 8,4 puntos respecto del afio 2019.
No obstante, el Gobierno estima que la mejora de
la actividad econdmica, la contencion del gasto bajo
el supuesto de que no existan nuevas olas de la
pandemia y el fuerte aumento esperado de los
ingresos publicos, a los que nos referiremos en la
seccion siguiente, reducirian el déficit de 2021 hasta
el -77 %, equivalente a 93.500 millones de euros.
El cuadro 2 compara las estimaciones de défi-
cit recogidas en los PGE con las ofrecidas por la
Comisiéon Europea, AlReF, Banco de Espafia y
Funcas. Como se puede ver, las previsiones de
2021 de esas instituciones se situan en el rango
-7,7 % a -9,6 %; es decir, entre 93.500 y 116.500
millones de euros.

Como muestra el cuadro 3, el grueso del déficit
estimado por el Gobierno en 2020 corresponde a
la Administracion central (58,4 %) y a la Seguridad
Social (36,3 %), debido a que la mayoria de las
medidas adoptadas para suavizar el impacto eco-
nomico y social de la pandemia han recaido en el
Servicio Publico de Empleo Estatal (SEPE) y en la
Seguridad Social. Entre las medidas de més impacto
econdmico en 2020 se encuentran la prestacién
y exencién de cotizaciones por cese de actividad
de autbnomos con un coste préximo a los 8.100
millones de euros, y la prestacion y exencion de
cotizaciones de los expedientes de regulacion tem-
poral de empleo (ERTE) con un coste de 24.200
millones de euros. El Plan Presupuestario 2021
enviado a Bruselas el 15 de octubre estimé una
drastica disminucién en el programa de ERTE y de
cese de actividad de autdbnomos en 2021 que se

Cuadro 3

Estimaciones de déficit por niveles de Gobierno
(En porcentaje del PIB)

2020 2021*
Administracion central -6,6 2,4
Comunidades autbnomas -0,6 2,2
Entidades locales 0,0 -0,1
Seguridad Social -4,1 -3,0
Total administraciones publicas -11,3 -77

Nota: estimaciones del déficit propio de cada nivel de gobierno, antes de las transferencias de la Administracién central para asumir parte

del déficit de comunidades auténomas y Seguridad Social.

Fuente: Gobierno de Espafia (2020a).
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Gréfico 1

Déficit ptiblico 2019-2021 en la UE-14
(En porcentaje del PIB)
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Fuente: Comisién Europea (2020) y elaboracién propia.

reduciria hasta los 1.722 millones al no contemplar
una extension mas alld del préximo 31 de enero de
2021 (Gobierno de Esparia, 2020b). No obstante,
el acuerdo alcanzado con los agentes sociales esta-
blece que el Gobierno prorrogara esos dos progra-
mas al menos hasta finales de mayo. Esta extensién

El elevado déficit estructural, y el riesgo de croni-
ficacién que lleva asociado, es uno de los grandes
retos de la economia espatiola para la préxima
década. Las estimaciones del Banco de Esparia ele-
van dicho déficit desde el 3,1 % del PIB en 2019 a

un nivel no inferior al 5 %.
1

podria elevar su coste en 7.000 millones de euros
aproximadamente. Actualmente existen 780.000
trabajadores afectados por ERTE y 350.000 auténo-
mos en cese de actividad.

En términos comparados, las estimaciones
de la Comision Europea sitlian a Espafia como el
pais de la Unién Europea con mayor déficit publico
en 2021. Concretamente, con un -9,6 % del PIB,
seguido de Francia (-8,3 %), Italia (-7,8 %) y Bélgica

(-8,1 %). En el extremo opuesto se encuentran
Luxemburgo (-1,3 %), Suecia (-2,5 %), Dinamarca
(-2,5 %) y Alemania (-4,0 %). Precisamente, como
se refleja en el gréfico 1, los paises més afectados
por el déficit en 2021 coinciden con los que termi-
naron 2019 con mayor desequilibrio presupuestario.
Esta situacion deja clara la necesidad de elaborar con
urgencia un plan de consolidacién presupuestario a
medio plazo crefble y con un genuino compromiso
politico de cumplimiento. Sobre esta cuestién, con-
viene recordar que en la crisis de 2008, los paises
de la UE-15 tardaron una media de cinco afos en
reconducir sus niveles de déficit por debajo del 3 %,
mientras que Espafia tardd una década. De hecho,
fue el pais que mas tiempo invirtié en alcanzar dicho
nivel, superando los nueve afos de Grecia y Francia,
los ocho afios de Reino Unido y Portugal o los siete
afos de Irlanda (Romero y Sanz, 2019). Més aun, a
diferencia de Espafia, alguno de esos paises como
Ilanda, Portugal o Grecia terminaron 2019 en una
situacion de superavit presupuestario.

El elevado déficit estructural, y el riesgo de cronifi-
cacion que lleva asociado, es sin duda uno de los gran-
des retos de la economia espafiola para la préxima
década. Las estimaciones del Banco de Espafa
(2020) elevan dicho déficit desde el 3,1 % de 2019
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Cuadro 4

Comparacion de estimaciones de deuda
(En porcentaje del PIB)
2019
Gobierno (PGE-2021)
AlReF
95,5
Banco de Espafia

Comisién Europea

2020 2021
118,8 1174
118,4 116,0
117,1-1178 116,8 - 122,8
120,3 122,0

Fuentes: Comision Europea (2020), Gobierno de Espafia (2020a), AIReF (2020) y Banco de Espafia (2020).

a un nivel no inferior al 5 %. Este fuerte incremento es
consecuencia directa del intenso aumento del gasto
publico asociado a la pandemia, una parte del cual es
estructural. Pero también por la aprobacion de otras
politicas de gasto ajenas a la pandemia. Por ejemplo,
el ingreso minimo vital, cuyo coste estimado inicial-
mente es de 3.000 millones de euros, o la subida
del salario a los funcionarios y pensiones contributivas,
en una cuantia igual a la inflacién esperada (0,9 %),
cuyo coste se estima en alrededor de 3.000 millo-
nes de euros. A juicio del citado informe del Banco
de Espana, se necesitaria una década para corregir el
déficit estructural si tenemos en cuenta que las reglas
fiscales prevén que el ritmo de reduccién de dicho
déficit sea aproximadamente de 0,5 puntos anuales.
Es decir, en el mejor de los escenarios posibles, y bajo
el supuesto de una apuesta decidida por conseguir el
equilibrio presupuestario, no observada en el pasado,
la correccion del déficit estructural no se produciria
antes del afio 2032.

El déficit de 2020 elevard también a cotas histo-
ricas el nivel de deuda publica en Esparia. Segun las
estimaciones del Gobierno recogidas en el cuadro 4,
la deuda pasaréd del 95,5 % del PIB en 2019, al
118,8 % en 2020 y al 1174 % en 2021. En otras
palabras, como resultado de la pandemia, el Gobiemo
espera que el nivel de deuda publica aumente 23,3
puntos en 2020 y se reduzca 1,4 en 2021. Seglin la
Comision Europea (2020), Espania lideraré también
el crecimiento en el nivel de deuda entre los afios

2019y 2021 (26,5 puntos), seguido de ltalia (24,8)
y Grecia (20,2). El cuadro 4 compara las estimacio-
nes del Gobierno con las ofrecidas por OCDE, AlReF
y Banco de Esparia. Como se puede ver, la Comision
Europea considera que el nivel de deuda estd infraes-
timado en 1,5 puntos en 2020. Asimismo, Comision
Europea y Banco de Esparia prevén que el nivel de
deuda de 2021 podria ser superior en 5 puntos a
la estimacion del Gobierno. La ausencia de medidas
de consolidacién presupuestaria elevaria el nivel de
deuda por encima de esos valores en los proximos
anos. Por el contrario, un programa de consolidacién
que redujera anualmente el déficit estructural prima-
rio en 0,5 puntos permitirfa situar en 2035 el défi-
cit publico en un nivel similar al de 2019 (Banco de
Espafia, 2020).

Los bajos tipos de interés de la deuda estén
siendo esenciales para evitar que la carga financiera
se dispare. En el corto plazo, los gastos financieros se
mantendran estables debido a las favorables con-
diciones de financiacién —el tipo de las nuevas
emisiones fue en 2019 del 0,23 % vy en octubre
de 2020 se situaban en el 0,21 % siendo negati-
vos para la deuda superior a 5 afos (AIReF, 2020).
Estas condiciones permitirian que los costes finan-
cieros de la deuda se sitien en 2021 en un valor
préximo a los 31.700 millones de euros, frente a
31.300 millones de 20192 La sostenibilidad de la
deuda publica, en ausencia de un proceso de con-
solidacion fiscal que reduzca gradualmente su peso,

2 Se espera que el Tesoro Publico emita en 2021 alrededor de 175.000 millones de euros que se beneficiaran por tanto

de los bajos tipos de interés.
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Cuadro 5
Ingresos no financieros totales y del Estado 2019-2021

Recaudacién en millones de euros

Variacion porcentual

2019 2020 2021 2020-2021 2019-2021

(%) (%)

Estado Total Estado Total Estado Total Total Total

Tributarios 116.899 212.808 93.922 196.537 121.770 222.107 13,01 4,37

No tributarios 27905 27905  26.671 26.671 33.524  33.524 25,69 20,14

Total 144.804 240.713 120.593 223.208 155.294 255.631 14,53 6,20

Principales figuras impositivas

Estado Total Estado Total Estado Total Total Total

IRPF 40.736 86.892  36.217 87419 43.66 94.196 78 8,40

IS 23.733 23.733 17993 17993 21.720 21.720 20,71 -8,48
IVA+ |. especiales 43.165 92.918 31.382 82.795 44227  94.029 11,95 12
Otros* 7.100 7.100 5.449 5.449 10.334 10.334 89,64 45,5

Nota: * Incorpora, entre otros conceptos no especificados en el presupuesto, la fiscalidad medioambiental.

Fuente: Elaboracion propia a partir de Presentacidn del Proyecto de Presupuestos Generales del Estado 2021.

queda excesivamente expuesta a un escenario de
crecimiento en los tipos de interés.

Ingresos publicos

Como se resume en el cuadro 5, el Gobierno
estima que los ingresos no financieros del Reino de
Espafia crecerdn en 2021 un 14,53 % respecto a
los de 2020 y un 6,20 % respecto a diciembre de
2019. Por impuestos, se prevé que las principales
figuras impositivas —IRPF, IVA+impuestos especiales
y sociedades— aumenten muy significativamente su
recaudacion respecto a la obtenida en 2020, siendo
el impuesto de sociedades (IS) el Unico que perdera
recaudacién respecto a 2019. El cumplimiento de
estos objetivos recaudatorios dependerd esencial-
mente de tres factores: (i) de lo acertado que sean
las previsiones de crecimiento, (i) del impacto del
ciclo econémico sobre las bases imponibles de los
distintos impuestos y (iii) de las medidas discrecio-
nales (cambios normativos) aprobadas para 2021
en las distintas figuras impositivas. Todo apunta a
que estas previsiones pecan de optimistas.

Por lo que se refiere a la variacién ciclica (auto-
maética) de la recaudacion, esta dependerd del
cumplimiento de las previsiones de crecimiento
econdmico para 2020y 2021 y de las elasticidades
de recaudacion que implicitamente se asuman en
cada uno de los impuestos. Como ya se apunté més
arriba, las estimaciones de crecimiento econémico

En el mejor de los casos, las medidas fiscales dis-
crecionales aportarian, segiin el Gobierno, 3.351
millones de euros adicionales, que serfan insu-
ficientes para compensar las pérdidas de recau-
dacién asociadas al ciclo. Todo apunta a que las
cuentas puiblicas en 2021 sufrirdn un daiio recau-
datorio mayor al anunciado en los PGE-2021.

del Gobierno para 2020y 2021 (-11,2 %'y 9,8 %,
respectivamente) son excesivamente optimistas si
se comparan con el consenso de los principales
analistas nacionales y fordneos. Junto a esto, otro
elemento que indica que estas proyecciones para
2021 son més que dudosas son las elasticidades
recaudatorias de las distintas figuras impositivas
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que implicitamente se estdn asumiendo por parte
del Gobierno. Aun aceptando como correcto el
escenario macroeconomico del Gobierno, si utili-
zamos elasticidades de la recaudacion estimadas
recientemente en la literatura —i.e. Sanz, Castafier
y Romero-Jordén (2016); Mourre y Princen (2015);
Creedy y Sanz (2010)*—, se concluye que, sola-
mente por el impacto del ciclo, la recaudacién del
IRPF en 2021 se desplomaria respecto a la de 2019
hasta los 83.000 millones de euros (-4,5 %), la de

los impuestos sobre el consumo, IVA e impues-
tos especiales, hasta los 90,597 millones de
euros (-2,5 %) y el IS hasta los 22.725 millones
de euros (- 4,2 %)*. Si asumiésemos el escenario
mas pesimista, anunciado por la OCDE, en donde
el crecimiento en 2021 Unicamente alcanzase un
5 %, la pérdida recaudatoria de los tres principales
recursos impositivos —IRPF, IS e impuestos sobre
el consumo— superaria los 13.000 millones de
euros, es decir un 6,5 % menor a las expectativas

Cuadro 6

Cambios normativos de naturaleza impositiva en PGE-2021

Cambio normativo

Impacto recaudatorio
2021
(millones de euros)

Incremento de 2 puntos porcentuales del tipo marginal para bases liquidables generales > 144
300.000 euros y de 3 puntos para bases liquidables del ahorro > 200.000 euros*.

Subida del 2 % al 3 % a patrimonios netos>10 millones de euros en el impuesto sobre el 339
patrimonio.

Modificacién de los limites de la reduccion por aportaciones a planes de pensiones. 0/580**
Subida del IVA del 10 % al 21 % a las bebidas azucaradas o edulcoradas. 340
Incremento de 38 euros por cada 1.000 litros en el gravamen del diésel. 0/450%**
Incremento de la accisa de las primas de seguros del 6 % al 8 %. 455
Limitacién al 95 % exencidn dividendos y plusvalias en el IS a empresas con cifra de 473
negocios > 40 millones de euros.

Impuesto sobre transacciones financieras (0,2 % sobre operaciones de compra de acciones 850
espafiolas cotizadas con capitalizacion bursétil >1.000 millones de euros.

Impuesto sobre determinados servicios digitales (3 % sobre ingresos de servicios 750
publicidad e intermediacién en linea y venta datos) sobre empresas con ingresos

mundiales > 750 millones de euros y en Espafia> 3 millones de euros.

Total medidas 3.351

Notas: * Se refiere a los tramos de la tarifa estatal de la base liquidable general. En el caso del ahorro el incremento se refiere al con-
junto de las tarifas estatales y autondmicas. ** Ganancia recaudatoria diferida a 2022, en 2021 la ganancia recaudatoria serd nula.
*** Finalmente, este incremento en la accisa del diésel fue retirado en el proceso de aprobacién del presupuesto. Inicialmente, el
Gobierno estimaba una ganancia recaudatoria de 450 millones de euros.

Fuente: Gobierno de Espafia, (2020a).

En concreto, se asume una elasticidad de la recaudacion de 1,48 para el IRPF, de 1 para los impuestos sobre el con-

sumo y de 1,43 para el IS. También se asume que las bases imponibles sufren una alteracion equivalente a la del PIB.
En realidad, este es un supuesto conservador porque la evidencia confirma que las bases impositivas son eldsticas al
cambio del PIB. Es decir, previsiblemente tanto las rentas brutas de los hogares como el gasto en consumo y los bene-
ficios empresariales sufrirdn alteraciones superiores a la variacion del PIB. Por tanto, estas proyecciones recaudatorias
seran en realidad un umbral de caida minimo que muy probablemente sea mayor.

4 Con estos supuestos, en 2020 el IRPF recaudaria por efecto del ciclo 72,489 millones de euros (-16,6 %), el IVA'y los
impuestos especiales 82,511 millones de euros (-11,2 %) y el IS 19,932 millones de euros (-16,1 %).



del Gobierno. En linea con estas cifras, la recauda-
cién ciclica que proyecta el Gobierno parece no ser
consistente tampoco con las elasticidades respecto
del output gap aprobadas por el Comité de Politica
Econdmica de la UE para calcular las previsiones
tendenciales de ingresos y gastos de la economia
espafiola. En concreto, las elasticidades reconocidas
en dicho documento son del 1,84 para el IRPF, del
1,56 para el IS y unitaria para los impuestos que
gravan el consumo.

En relacién a las medidas discrecionales, el
cuadro 6 resume los principales cambios imposi-
tivos para 2021 vy las ganancias recaudatorias que
el Gobierno espera obtener, cifras que ya han sido
valoradas como excesivamente optimistas por la
AIReF. Como puede observarse, en el mejor de
los casos, estas medidas discrecionales aportarian,
seguin el Gobierno, 3.351 millones de euros adicio-
nales, que serfan insuficientes para compensar las
pérdidas de recaudacién asociadas al ciclo. Ademas,
estos 3.351 millones de euros no tienen en cuenta
la posible pérdida recaudatoria asociada a los cam-
bios de comportamiento que estos incrementos
impositivos puedan generar en los agentes econd-
micos. Por ello, todo apunta a que las cuentas publi-
cas en 2021 sufrirdn un dafio recaudatorio mayor al
anunciado en los PGE-2021.

Gasto publico

El cuadro 7 sintetiza las cifras de gasto publico de
los Presupuestos Generales del Estado en 2021. El
gasto publico total serd en 2021 de 456.074 millo-
nes de euros, de los cuales 26.634 millones (5,8 %)
tienen su origen en el Fondo de Recuperacion Next
Generation EU. Esté previsto que el 67 9% de estos
fondos europeos se destine a industria y ener-
gia (5,623 millones), 1+D vy digitalizacién (4.752
millones), infraestructuras y ecosistemas resilientes
(4.696 millones) y sanidad (2.945 millones).

Las cifras oficiales muestran un crecimiento del
gasto del Estado en 2021 del 20,1 % (13,1 % si
se excluyen los fondos europeos) incrementédndose
su peso en el PIB desde el 34,3 % hasta el 37,2 %
(35,0 % si se excluyen los citados fondos). No
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obstante, si en dichos calculos tenemos en cuenta
el gasto efectuado por comunidades auténomas
y corporaciones locales, el gasto publico de todas
las administraciones publicas en porcentaje del
PIB alcanzard el 50,8 % (48,0 % si se excluyen los
fondos europeos). Es decir, el Gobierno prevé un
aumento en el gasto publico de todas las administra-
ciones publicas desde el 42,1 % de 2019 al 50,8 %
de 2021 equivalente a 92.500 millones de euros
aproximadamente.

El Gobierno prevé un aumento en el gasto puiblico
de todas las administraciones publicas desde el
42,1 % de 2019 al 50,8 % de 2021, equivalente a
92.500 millones de euros aproximadamente.

Los gastos directos de mayor peso en el presu-
puesto corresponden a pensiones (35,8 %), inte-
reses de la deuda publica (6,9 %) y desempleo
(5,4 %). El gasto en pensiones alcanzard en 2021
los 163.297 millones de euros con un crecimiento
respecto de 2020 del 3,2 9% (5.085 millones de
euros). Este fuerte aumento del gasto se explica por
la interaccion de tres factores: (i) la subida aprobada
para las pensiones —un 0,9 % para las contributivas
y un 1,8 % para las no contributivas—, (ii) el incre-
mento esperado del nimero de pensionistas vy (iii)
el aumento esperado de la pensién media. Al igual
que para el incremento en los salarios publicos refe-
rido antes, la subida en las pensiones ha tomado
como referencia un aumento en la inflacién del
0,9 % en 2021. En cuanto a los gastos en politicas
de desempleo se situardn en 2021 en 25.012 millo-
nes de euros (frente a 20.820 en 2020) con un
incremento del 20,1 % aunque el Gobierno espera
que la tasa de desempleo baje en 2021 un punto
situdndose en el 16,1 %. El Gobierno imputa este
incremento en el gasto por desempleo a los recur-
sos destinados a mantener la prorroga de los ERTE
hasta el 31 de enero y a la extension del subsidio
por desempleo desde los 55 a los 52 afios. La
prérroga de los ERTE hasta finales de mayo incre-
mentard sustancialmente el gasto estimado en pro-
teccion del desempleo en unos 7.000 millones de
euros adicionales.
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Cuadro 7
Presupuestos Generales del Estado Consolidados en 2021:

principales agregados de gasto

Politicas Ano 2020 Presupuesto 2021 Peso UE  Variacién  Variacion
Nacional ~ UE ota G/ @11 @A)
(1) @) 3 ©)
1. Servicios publicos bésicos* 21.517  22.503 193 22.697 0,9 4,6 5,5
2. Proteccion y promocion social 209.400 222.353 4.040 226.394 1,8 6,2 8,1
Pensiones 158.212 163.297 0 163.297 0,0 32 32
Desempleo 20.820 25.012 0 25.012 0,0 20,1 20,1
Otras prestaciones econémicas 19.105  20.621 2 20.623 0,0 79 79
Resto de prestaciones 11.263 13423 4.038 17462 30,1 19,2 55,0
3. Bienes publicos preferentes 7971 8.423 4.948 13.371 58,7 5,7 677
Sanidad 2.157 2.242 0 2.242 0,0 39 39
Educacién 2.876 3.090 1.803 4.893 58,3 74 70,1
Cultura 914 948 200 1.148 21,1 37 25,6
4, Actuacio_nes de caracter 29569 32.189 17210 49.399 53,5 8,9 671
econémico
Agricultura, pesca y alimentacion 7.624 7.999 407 8.405 5,1 49 10,2
Industria y energia 5.477 5544 5.623 11.166 101,4 1,2 103,9
Comercio, turismo y pyme 892 941 1.289 2230 1370 5,5 150,0
Subvenciones al transporte 2517 2.621 0 2.621 0,0 4,1 41
Infraestructuras 5.366 6.832 4.696 11.527 68,7 273 114,8
Investigacion, desarrollo e 6.377 6.731 4752 11.483 70,6 5,6 80,1
innovacion
Otras actuaciones 1.316 1.521 443 1.967 29,1 15,6 49,5
5. Actuaciones de caracter general 111.168 143.970 243 144213 0,2 29,5 29,7
Deuda publica 31.547 31.675 0 31.675 0,0 0,4 0,4
Transferencias a otras 52.395 70.288 0 70.288 0,0 34,2 34,2
administraciones
Otras actuaciones 27226  42.007 243 42.250 0,6 54,3 55,2
Gasto social (2+3) 217371 230.776 8.988 239.765 39 6,2 10,3
Total Gasto 379.625 429.438 26.634 456.074 6,2 13,1 20,1

Nota: *Justicia, defensa, seguridad ciudadana, politica exterior y cooper.

Fuente: Gobierno de Esparia (2020a.)

acién al desarrollo.
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