A la espera de los Presupuestos Generales del Estado
de 2024: previsidon de ingresos y gastos inerciales

Desiderio Romero-Jorddn*

El crecimiento de los ingresos publicos totales se ralentizara en 2024 desde el
6.7 % al 5,8 %. A pesar de, i) la expiracion a finales de 2023 de las rebajas fisca-
les a energia y alimentos por valor de 8.400 millones de euros, y ii) el impulso
recaudatorio de los gravamenes temporales —sectores financiero y de energia,
asi como a grandes fortunas— y de la reduccion de la compensacion de pérdidas
de matriz-filial que aportaran alrededor de 6.000 millones de euros en 2024. El
gasto publico contendra su crecimiento del 5,0 % al 3,8 % ayudado también por
la expiracion de mas de 9.100 millones de euros en ayudas personales, secto-
riales y bonificaciones a carburantes. Estara lastrado por la revalorizacion de
salarios y pensiones publicas que aumentaran el gasto estructural en alrededor
de 12.000 millones de euros en 2024. En resumen, la consecucion del 3,0 % de
déficit previsto para 2024 es un reto de dificil cumplimiento al que se debera
enfrentar el nuevo gobierno en el aio de la vuelta a las reglas fiscales.

Panoramica de ingresos y gastos
en 2024

La situacion de impasse politico existente desde
las elecciones generales del 23 de julio ha for-
zado la prérroga de los Presupuestos del Estado
de 2023 (PGE-2023). Pese a su excepcionalidad,
la prérroga presupuestaria ha ganado habitualidad
en los Ultimos afios, més de lo que seria deseable,
como consecuencia de la fragmentacion parlamen-
taria'. En este contexto de fuerte incertidumbre

" Universidad Rey Juan Carlos y Funcas.

politica, el pasado 16 de octubre, el Gobierno en
funciones envid a Bruselas el Plan Presupuestario
de 2024 (PlanP-2024) asumiendo un escenario
inercial a politicas constantes (Gobierno de Esparia,
2023). Es decir, sin nuevas medidas de gastos o
ingresos cuyo disefio y aprobacién corresponderan
al préximo ejecutivo, salvo la revalorizacién de pen-
siones Y salarios publicos. El Gobierno en funciones
espera que el déficit se sittie en el 3,0 % en 2024,
coincidiendo con el regreso de las reglas fiscales. Su
cumplimiento va a estar sometido a serias dificulta-
des al no haber acometido previamente un proceso

! Con diferentes retrasos en la aplicacion de los nuevos presupuestos, se han producido prérrogas en los afios 2012,

2017, 2018, 2019 y 2020.
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de consolidacién fiscal a medio plazo, insistente-
mente demandado, entre otros, por la Autoridad
Independiente de Responsabilidad Fiscal (AIReF),
Banco de Espania, Funcas, FMI o la OCDE. Los fuer-
tes aumentos en recaudacién de 2021 y 2022,
impulsados en buena medida por los altos niveles
de inflacién, ofrecieron una ventana de oportuni-
dad para compaginar, con menor esfuerzo relativo,
la reduccion del déficit con medidas de apoyo bien
disefiadas para familias y empresas. A este respecto
debe sefialarse que la recaudacion tributaria crecié
un 15,1 % en 2021 y un 14,4 % en 2022, frente al
promedio anual del periodo 2011 a 2019 que fue
del 3,3 % con un pico méximo del 7,6 % en 2018
(Agencia Tributaria, 2023a).

Las proyecciones inerciales del PlanP-2024
se sustentan en un crecimiento del PIB real del
2,0 %, cifra avalada por la Autoridad Independiente
de Responsabilidad Fiscal (AIReF, 2023). No obs-
tante, dicha previsién es ligeramente més optimista
que las efectuadas por otras instituciones y think-
tanks de referencia (entre otras, 1,9 % de la OCDE
[2023a], 1,8 % del Banco de Espana [2023], 1,5 %
de Funcas [2023a] o el 1,6 % del Panel de Funcas
[2023b]). Como muestra el cuadro 1, los ingresos
totales serdn en 2024 de 648,0 miles de millones
de euros frente a unos gastos de 694,3 miles de
millones de euros, situando el déficit publico en
46.300 millones de euros. Los ingresos totales cre-
ceran en 2024 un 5,8 % frente al 6,7 % en 2023,
mostrando sintomas de agotamiento respecto del
fuerte impulso de los ingresos de los dos afios pre-
cedentes. El ritmo de crecimiento en 2024 seria alin
menor de no ser por la expiracion de las rebajas fis-
cales, por los nuevos gravémenes de caracter tem-
poral introducidos en 2023 (con efectos en 2024) y
por el efecto de la inflacion:

m El PlanP-2024 asume la expiraciéon a 31 de
diciembre de 2023 de las rebajas fiscales en
IVA e impuestos especiales a alimentos y ener-
gfa cuyo coste estimado superard los 8.400
millones de euros. No obstante, el Gobierno

en funciones ha dejado abierta la puerta a la
posible prérroga de estas medidas antes de
que finalice el afio condicionado a que final-
mente pueda formar gobierno y a una mejora
de la recaudacion en el ultimo trimestre de
2023. Como se puede ver en el cuadro 2,
el crecimiento promedio en recaudacién en
los tres primeros trimestres de 2021 y 2022
alcanzé una cifra proxima al 18 % para los
principales impuestos que gravan renta, bene-
ficios y consumo (IRPF, IVA, IS e IE). En 2023,
dicho crecimiento se redujo al 4,0 % (Agencia
Tributaria, 2023a,b)2 En consonancia, el agre-
gado de bases imponibles de esos cuatro
impuestos crecié durante los dos primeros tri-
mestres un promedio del 13,0 % en 2021y
del 16,7 % en 2022 mientras que en 2023
se redujo al 7,4 %. Aunque estos son datos
parciales del afio en curso, y por tanto deben
ser tomados con cautela, parecen mostrar que
la evolucién de la recaudacion en los impues-
tos que gravan el consumo esté4 siendo més
débil que los relativos a renta o beneficios
empresariales.

m Una parte importante del incremento recau-

datorio de 2024 tendra caracter temporal
por la aplicacién de un conjunto de medidas
aprobadas en 2023. De acuerdo con las pre-
visiones del Presupuesto del Estado de 2023:
i) 2.439 millones de euros tendrén su origen
en la reduccién de la compensacion de pérdi-
das entre matriz y filial; ii) 1.500 millones de
euros por la prestacién patrimonial a entida-
des financieras; iii) 2.000 millones por la pres-
tacion patrimonial a empresas de energia y
iv) 1.370 millones por el nuevo impuesto a las
grandes fortunas (Romero-Jordan, 2022). La
estimacién inicial de ingresos para esas cua-
tro medidas es aproximadamente de 7.300
millones de euros. Sin embargo, es previsi-
ble que se sitle por debajo de 6.000 millo-
nes de euros si atendemos a la recaudacion
obtenida en 2023 para los gravdmenes a

2 El Gobiermno espera un ritmo acumulado superior a final de afio debido a un ritmo esperado de devoluciones inferior

para los préximos meses.
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grandes fortunas, asf como a los sectores
financiero y de energia®. A este respecto debe
mencionarse que el Gobierno en funciones
ha dejado abierta la posibilidad de transfor-
mar en permanentes los citados gravame-
nes a los sectores financiero y de energfa, asi
como el nuevo impuesto a las grandes for-
tunas. Recientemente, ademas, el Gobierno
en funciones ha acordado establecer en 2024
un tipo minimo de tributacion del 15 % en el
impuesto de sociedades computado sobre
el resultado contable de las grandes empresas,
en lugar de hacerlo sobre la base imponible®.

m Los diferentes deflactores estimados en el
PlanP-2024 anticipan caidas en la evolucién de
los precios en 2024. En el consumo, por ejem-
plo, la reduccion seria de 0,5 puntos desde el
4,4 % hasta el 3,9 %. El impacto de la inflacion
sobre ingresos tiende por tanto a moderarse,
aunque sigue siendo relevante. En este sen-
tido, AIREF (2022) estimo que los incrementos
de recaudacion de 2022 y 2023 debidos a la
inflacién fueron del 49,0 %y del 71,4 %, para
incrementos en el IPC del 3,1 %y del 8,4 %.

La prevision de gasto publico en 2024 es de
694,3 miles de millones de euros, con un incre-
mento del 3,7 % frente al 4,9 % en 2023. Estas
cifras muestran una contencién en el crecimiento del
gasto nominal desde los 31,0 miles de millones de
euros de 2023 a 25,1 miles de millones en 2024.
Detrds de esta mayor disciplina fiscal se encuentra
la obligacion de limitar el crecimiento del gasto por
debajo del umbral del 2,6 %, sin contar con los inte-
reses de la deuda. Como se discute en la seccién
siguiente, dentro de esta prevision de gasto publico
se encuentra la revalorizacion de los salarios y pen-
siones publicas cuyo coste conjunto serad aproxima-
damente de 12.000 millones de euros en 2024.
Debe advertirse, ademas, que este incremento en el

gasto en salarios y pensiones es de cardcter estruc-
tural, sumandose a los aproximadamente 25.000
millones de euros de aumento de 2023 (Romero-
Jordén, 2022).

Como se dijo antes, el PlanP-2024 prevé alcan-
zar un nivel de déficit publico del 3,0 % en 2024,
desde el 3,9 % estimado para 2023. De cumplirse
estas previsiones, el déficit se reducird en cerca de
11.000 millones de euros. Desde los aproxima-
damente 57,0 miles de millones de 2023 a 46,3
miles de millones de 2024. Esta reduccién se apoya
en la eliminacion de las diferentes rebajas fiscales,
ayudas y bonificaciones en ejecucién en 2023 que
en conjunto aportardn seguin AlReF (2023) 17.531
millones de euros adicionales en 2024, alrededor de
8.418 millones por las diferentes rebajas impositivas
y 9.113 millones por la eliminacion de diferentes
bonificaciones y ayudas directas.

El margen de maniobra que tendrd en 2024 el
nuevo gobierno para aprobar medidas de apoyo
a familias o empresas serd muy limitado sin el
riesgo de incurrir en desviaciones de déficit.

Consecuentemente, el margen de maniobra
que tendrd en 2024 el nuevo gobierno para aprobar
medidas de apoyo a familias 0 empresas; por ejem-
plo, para hacer frente a nuevas escaladas en los pre-
cios de la energfa, serd muy limitado sin el riesgo de
incurrir en desviaciones de déficit. De hecho, las pre-
visiones de las principales instituciones y think-tank
de referencia apuntan a que el déficit podria superar
hasta en 0,6 puntos de PIB la previsién del Gobierno
[AIReF estima un déficit del 3 9%); 3,3 % la Comision
Europea; 3,4 % el Banco de Espafia; 3,6 % Funcas
0 3,5 % la OCDE]. Dicho de otro modo, a politicas
constantes, los ajustes necesarios para cumplir con

> La recaudacion final obtenida en 2023 por el impuesto a las grandes fortunas ha sido de 623 millones de euros, el
45,4 9% de la prevision contenida en el presupuesto. La recaudacion en los nuevos gravémenes a los sectores financiero
y de energia ha sido de 2.900 millones de euros, el 83 % de la previsién inicial.

“ Este disefio parece eliminar la posibilidad de realizar ajustes por dividendos obtenidos en sociedades extranjeras o
ganancias patrimoniales obtenidas fuera de Espafia. El acuerdo de los partidos PSOE-Sumar ha cifrado este impacto en
10.000 millones de euros, si bien no se ha publicado ningtin célculo que lo sustente.
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Principales cifras de ingresos y gastos en el presupuesto inercial de 2024

ltem 2022 2023 2024 A22-23 A2324 A22-23 A23-24
(1) ) 3 @) G- % %
Porcentajes
1. Total ingresos 42,6 41,9 42,0 -0,7 -0,6 -1,6 0,2
1.1. Impuestos 24,9 24,6 25,0 -0,3 0,1 -1,2 1,6
a. Produccion e importacion 11,9 11,3 11,4 -0,6 -0,5 -5,0 0,9
b. Renta y riqueza 12,2 12,7 13,1 0,5 0,9 4,1 3,1
c. Capital 0,4 0,4 0,3 0,0 -0,1 0,0 -25,0
1.2. Cotizaciones 13,4 13,5 13,6 0,1 0,2 0,7 0,7
2. Total gastos 474 458 450 -1,6 2,4 3,4 -1,7
3. Déficit publico -4,8 -3,9 -3,0 0,9 1,8 -18,8 -23,1
Miles de millones de euros
1. Ingresos totales 573,6 612,2 648,0 38,7 35,8 6,7 5,8
1.1. Impuestos 33572 359,5 385,7 24,2 26,3 72 73
a. Produccion e importacion 160,2 165,1 175,9 49 10,8 3,1 6,5
b. Renta y riqueza 1643 1856 2021 213 16,5 13,0 8,9
c. Capital 5,4 5,8 46 0,5 -1,2 8,5 -20,8
1.2. Seguridad Social 180,4 1973 209,8 16,8 12,6 9,3 6,4
2. Gastos totales 638,2 669,2 694,3 31,0 25,1 4,9 3,7
3. Déficit -64,6 -570 -46,3 76 10,7 -11,8 -18,8
PIB nominal 1.3464 1.461,2 15429 1148 81,7 8,5 5,6

el déficit del 3,0 % podrian alcanzar hasta 8.000
millones de euros en el escenario menos favorable.

Medidas en ejecucion en 2023
no incluidas en el presupuesto
inercial de 2024

Con la excepcion de la revalorizacién de sala-
rios y pensiones publicas, el Gobierno en funciones
no puede abordar nuevas medidas que afecten a
gastos o ingresos publicos. El coste de esas dos
partidas serd aproximadamente de 12.000 millo-
nes de euros. Concretamente, i) El PlanP-2024

estima la indexacién de los salarios publicos en
4.746 millones de euros®; i) sin embargo, no exis-
ten cifras sobre el coste relativo a la revalorizacién

No existen cifras sobre el coste relativo a la revalo-
rizacion de las pensiones, aunque previsiblemente
se situard en el entorno de los 7.200 millones de
euros bajo una inflacion del 4 %.

1

de las pensiones, aunque previsiblemente se situara
en el entorno de los 7.200 millones de euros bajo
una inflacion del 4 %, alrededor de 1.800 millo-
nes de euros por cada punto de inflacion (Banco

> Los Presupuestos Generales del Estado de 2023 contemplan un aumento fijo del 2 % pudiendo incrementarse con un
0,5 % adicional en funcién de la evolucion del indice de precios al consumo armonizado (IPCA).
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Comparacion de crecimiento de bases y recaudacion en las principales figuras impositivas durante los primeros

trimestres
IRPF IS VA IE Promedio
Crecimiento promedio de bases de gravamen en los dos primeros trimestres
2021 6,6 26,4 22,3 14,3 13,0
2022 9,2 19,7 22,2 52,3 16,7
2023 8,6 26,9° 6,4 11,1 74
Crecimiento promedio de recaudacion en los tres primeros trimestres
2021 11,5 -13,3b 18,1 83 17.8
2022 172 23,6¢ 19,6 34 18,5
2023 9,7 17,0¢ 1,0 0,8 4,0

de Espafia (2022). Ademés, en 2024 se revalo-
rizardn las pensiones no contributivas y el ingreso
minimo vital y se mejorard la cuantia minima de
la pensién de jubilacién contributiva para mayores
de 65 afios con conyuge a cargo®. No obstante, el
PlanP-2024 no ofrece estimaciones especificas de
estas medidas.

En 2023 se encuentran en ejecucion un amplio
conjunto de rebajas fiscales a energia y alimentos,
ayudas directas a sectores y empresas y bonificacio-
nes a los carburantes. De acuerdo con el cuadro 3,
el conjunto de todas esas medidas serd de 17.531
millones de euros (AIReF, 2023). Estos instrumentos
de gastos e ingresos publicos buscan paliar, esen-
cialmente, el impacto en los precios de los efectos
generados por la guerra de Ucrania y la crisis ener-
gética. Por el lado de los ingresos, las rebajas fisca-
les a la energia suponen el 73,7 % de las medidas,
mientras que el 26,3 % restante corresponde a la
rebaja en el IVA de los alimentos. Por el lado de los
gastos, las medidas de mayor peso relativo son las
ayudas directas a particulares (40,7 %) seguido
de ayudas sectoriales (26,5 %) y bonificaciones a
los carburantes (18,3 %).

¢ Real Decreto-Ley 2/2023 de 16 de marzo.

Haciendo un simple ejercicio de comparacion,
la eliminacion permanente de todas esas medi-
das coyunturales de ingresos y gastos permitird en
2024: i) financiar la indexacion de salarios y pensio-
nes publicos y i) aportar un excedente de alrededor
de 5.500 millones de euros para reducir el déficit.
Como vimos antes, el PlanP-2024 prevé una reduc-
cion del déficit proxima a 11.000 millones de euros
para cumplir con el objetivo del 3,0 %. Si dicho
objetivo es asumido como una restriccion fuerte, los
grados de libertad del nuevo gobierno para afrontar
nuevas medidas en 2024, o prorrogar alguna de las
existentes, es realmente muy limitado.

Esta situacion estd detrayendo un considerable
incremento en los recursos piiblicos en favor de
las generaciones retiradas a costa de politicas
como educacion, empleo, vivienda o natalidad
mds orientadas a las generaciones mds jovenes.

A este respecto, el nuevo gobierno se enfrentard
a varios obstaculos para el cumplimento del objetivo
del 3,0 %. Uno, como ya mencionamos antes, el cre-
cimiento del gasto publico nominal debe crecer por
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Impacto de las medidas de ingresos y gastos en 2024
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Tipo de medida Importe
Medidas de ingresos 8.418
IVA de la electricidad, gas briquetas y pellets 2.279
IVA de alimentos 2218
Impuesto especial de electricidad 1.324
Impuesto sobre el valor de produccion eléctrica 2.597
Medidas de gastos 9.113
Bonificacion al carburante 1.666
Ayudas sectoriales 2.417
Déficit tarifa de electricidad 1.153
Ayudas directas a particulares 3710
Ayudas a refugiados 167
Total impacto en el plan presupuestario de 2024 17531

debajo del 2,6 %, de acuerdo con las recomendacio-
nes de la Comisidén Europea. Dos, el incremento en
los intereses de la deuda que, a un coste aproximado
del 4 %, pasarén a tener un peso en el PIB del 2,5 %
en 2024, alrededor de 39.000 millones de euros adi-
cionales frente a cerca de 30.200 millones en 2022.
Y tres, la fuerte presién que viene ejerciendo en el
presupuesto el gasto en pensiones por su indexacion
con el IPC en un contexto de alta inflacion como el
actual. Esta situacién esté detrayendo un considerable
incremento en los recursos publicos en favor de las
generaciones retiradas a costa de politicas como edu-
cacion, empleo, vivienda o natalidad més orientadas a
las generaciones més jévenes, precisamente la OCDE
(2023b) incide sobre esta situacién en su reciente
informe sobre la economia espariola.
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