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Resumen Ejecutivo

Los Presupuestos Generales del Estado para 2022, a pesar del mayor dinamismo
econdémico, suponen una oportunidad perdida de afianzar la credibilidad
en la senda de consolidacion fiscal

La situacion dela economia espaiola en el momento de presentar los Presupuestos Generales
del Estado para 2022 (PGE-2022 en adelante) difiere mucho de la de los Presupuestos ante-
riores, cuando todavia la incidencia de la pandemia era muy elevada y no contabamos con
ninguna vacuna contra el virus. En la actualidad el destacable porcentaje de poblaciéon vacu-
nada en nuestro pais ha permitido reducir drasticamente la incidencia y avanzar en el pro-
ceso de normalizacion de la actividad con la retirada de la gran mayoria de las restricciones.
Desde el sequndo trimestre de 2021 la recuperacion de la actividad y el empleo se manifies-
ta de forma evidente, sobre todo en aquellos sectores, fundamentalmente de los servicios,
donde la actividad se veia mas condicionada por las restricciones.

Tras remitir la crisis y volver a la senda del crecimiento econémico, el deterioro de la posi-
cion presupuestaria y los retos que condicionan la sostenibilidad de las finanzas publicas
exigian retomar la senda de consolidacion fiscal mediante la introduccion de una estrategia
que reoriente las finanzas publicas hacia los principios que marca el Pacto de Estabilidad y
Crecimiento. Sin embargo, esta orientacion de la politica fiscal no se refleja en las principa-
les partidas del gasto publico que se presentan en los PGE-2022. Estas, en cambio, quedan
condicionadas por una politica discrecional excesivamente expansiva sobre el gasto estruc-
tural que condicionara la evolucion presente y futura de los Presupuestos.

Un cuadro macroeconomico del Gobierno demasiado optimista en medio de rebajas
generalizadas en las estimaciones de crecimiento de la economia espainola

A la vista de los datos mas recientes que arroja la Contabilidad Nacional se pone de mani-
fiesto que la recuperacion de la economia espaiola esta aun lejos de completarse y que el
ritmo de crecimiento es sensiblemente mas moderado de lo que se estaba anticipando hace
unos meses. A ello hay que anadir la existencia de mayores riesgos e incertidumbres para el
crecimiento de los meses venideros por las dificultades derivadas del aumento de los costes
y de los problemas de produccion y distribucion a nivel mundial, que también afectan a nues-
tro pais.
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Asi, tras el avance de la contabilidad trimestral del INE del tercer trimestre, el escenario
central de crecimiento para el conjunto de 2021 se situara ahora por debajo del 5%, y no del
5,5% que se barajaba hasta este momento. Con este marco de referencia las previsiones del
Gobierno sobre el crecimiento del PIB del 6,5% para el presente afio y del 7% para 2022, sobre
las que se fundamentan los PGE-2022, quedan en entredicho, y con ello sus estimaciones de
ingresos, que dificilmente se alcanzaran, lo que presumiblemente debiera condicionar los
gastos.

Se debe tener presente que, si bien hemos asistido a una progresiva normalizacion de la ac-
tividad gracias a la mejora de las cifras sanitarias y a la disminucién de las restricciones, el
contexto actual continua rodeado de una incertidumbre elevada. De este modo, y al contra-
rio de lo que se aprecia en los Presupuestos, cualquier ejercicio de prevision de ingresos y
gastos para el proximo ano deberia caracterizarse por la prudencia. De no ser asi, cualquier
turbulencia con la que se encuentre la recuperacion econémica puede comprometer las cifras
previstas.

Unos Presupuestos muy expansivos en gastos, que alcanzan maximos histéricos

Junto a la falta de estrategia fiscal en el medio plazo, el Gobierno ha aprovechado el contex-
to transitorio de relajacion de reglas fiscales y la llegada de los fondos europeos para pre-
sentar un Presupuesto muy expansivo en gastos que alcanza maximos histoéricos. De hecho,
considerando las estimaciones de cifras de gasto para el conjunto de las Administraciones
Publicas (AA. PP) del Plan Presupuestario, los gastos en 2022 van a ser superiores en 63.291
millones de euros a los que habia antes de la crisis provocada por la pandemia, siendo su
peso en el PIB del 44,7%, niveles no vistos desde 2012, aunque inferiores al maximo alcanza-
do en 2020, donde supero el 50% del PIB.

Esta expansion del gasto corriente se ha reforzado, asimismo, con fondos europeos, lo que
es, al menos, discutible desde el punto de vista del adecuado cumplimiento de la financia-
cion de las directrices comunitarias y deja entrever una necesidad adicional de financiacion
futura, dada la naturaleza temporal de la recepcion de la ayuda comunitaria. El total del gasto
corriente financiado por los fondos comunitarios durante el periodo 2021-2022 asciende a los
9.262 millones de euros, esto es, el 17,5% del total de gasto no financiero aportado por estos cre-
ditos presupuestarios.

Ante un contexto de consolidacion de la recuperacion, en donde la demanda recobrara pro-
tagonismo junto a una mayor creacion de empleo, no es incompatible responder a la deman-
da social y al apoyo de la transformacién que requiere nuestro tejido empresarial sin que se
produzca una politica de gasto tan expansiva como la de los PGE-2022 que puede compro-
meter la sostenibilidad de nuestras finanzas publicas, y, por tanto, envia una sefial de mayor
presion fiscal futura o recurso adicional al endeudamiento.
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Se producen incrementos del gasto estructural que comprometen el margen
de maniobra y la capacidad estabilizadora de la politica fiscal

En cuanto a la expansion de la politica presupuestaria, la discrecionalidad de la misma que se
muestra en los PGE-2022, una vez que se descuenta la financiacion excepcional de los fondos
comunitarios, presenta claros elementos de aumento del gasto estructural que comprome-
te, en mayor medida, la sostenibilidad de las finanzas publicas. La actualizacion de determi-
nadas partidas del gasto corriente, como son las pensiones y otras prestaciones econoémicas
como es el Ingreso Minimo Vital, asi como otros servicios de caracter general, ahaden una
presion adicional sobre sus correspondientes partidas presupuestarias.

Dada la naturaleza permanente de este incremento del gasto, se deteriora, asimismao, el défi-
cit estructural y se compromete, por tanto, la consecucion de los objetivos presupuestarios
planteados por el Gobierno que se remitieron a la Comision Europea. No en vano, y de acuer-
do con las estimaciones de la Comision Europea, Espaiia no solo va a ser uno de los paises
de la eurozona con mayor déficit estructural en 2022, sino, lo que es mas importante, sera el
Unico en deteriorar este saldo en el proximo ano, mientras que la mayoria de las economias
europeas lo reducen de cara al ejercicio presupuestario de 2022.

Asi pues, se ha optado por el refuerzo de las partidas de gasto corriente estructural de forma
prioritaria, a cambio de comprometer el margen de maniobra y la capacidad estabilizado-
ra de la politica fiscal, y sin tener en cuenta las recomendaciones de la propia Comisién
Europea orientadas hacia la consecucion de una politica fiscal prudente en el medio plazo,
la sostenibilidad de la deuda publica y la promocién de la inversion.

El excesivo optimismo en las estimaciones de crecimiento lleva, también, a una
sobrestimacion de los ingresos, factor comiin en nuestra historia presupuestaria

Por el lado de los ingresos, se estima un incremento de la recaudacion del 8,1% de los in-
gresos tributarios, mientras que para los ingresos totales no financieros (incluyendo tribu-
tarios y no tributarios), excluyendo los 20.000 millones correspondientes a los fondos Next
Generation EU, el incremento es del 6,8% respecto al avance de liquidacion de 2021. La cifra
de ingresos tributarios de 232.352 millones de euros supone un maximo histérico para los
ingresos presupuestados, y superan en veinte mil millones de euros a los obtenidos en 2019.

Este aumento de ingresos parece dificilmente alcanzable, en la medida en que se susten-
ta en un cuadro macroeconémico con un crecimiento del 7% (casi 1 punto por encima que el
Panel de Funcas) y un deflactor del PIB del 1,6% (superior al de 2021). Dado que ambas magni-
tudes estan sobrestimadas, los ingresos se van a quedar claramente por debajo. Esta sobres-
timacion de ingresos no es, ni mucho menos, una rara avis en el contexto de nuestra historia
fiscal, sino que, mas bien, ha sido una constante en casi todos los Presupuestos aprobados
desde el ano 2008. En este ambito, no es admisible vivir en una continuada «improvisacion»
fiscal, con reformas urgentes de los tributos motivadas, fundamentalmente, por los errores a
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la hora de estimar los ingresos tributarios. La continua adopcion de medidas de urgencia en
materia tributaria es incompatible con la minima seguridad juridica exigible por cualquier in-
versor, nacional o extranjero.

Aumenta la presion fiscal general durante la pandemia, y lo hara aiin mas
de cumplirse las proyecciones de ingresos presupuestarios

Frente a una variacion del PIB desde los 1.244.375 millones de 2019 hasta los 1.209.100 millo-
nes de 2021, y que alcanzara los 1.312.600 millones si se cumple lo presupuestado en 2022 (un
incremento de un 5,4% desde 2019 y de un 8,6% desde 2021), se incrementa la recaudacién en
un 8,1%. Si sumamos el resto de los ingresos publicos, el total de ingresos ascenderia, en 2022,
a 522.264 millones de euros, un 7% por encima de los niveles de 2019, mientras que el PIB
habria subido solo un 5,4% respecto a ese ano si se cumplen las previsiones del Gobierno.

Segun han puesto de manifiesto las cifras de Eurostat, la presion fiscal en Espaina durante la
pandemia ha experimentado un incremento de dos puntos de PIB, pasando del 35,4% del PIB,
en 2019, al 37,4% en 2021, una subida muy superior al aumento promedio en la eurozona, que
fue del 0,4%. De este modo, si la presion fiscal de 2019 en Espana, una vez ajustada la econo-
mia sumergida, era similar a la media de la UE (44,5% en Espana frente al 45% en la UE segun
los datos elaborados por el IEE), podemos anticipar que, tras la subida de dos puntos, en 2020
la presion fiscal efectiva ajustada de la economia sumergida de Espana seria, incluso, supe-
rior a la media de la UE.

Se continia concentrando la carga del ajuste fiscal sobre las empresas, a pesar
de que ya soportan una presion fiscal mas elevada que la media europea

Por impuestos, el mayor incremento porcentual lo sufre el Impuesto sobre Sociedades (IS),
cuya recaudacion estimada subiria un 11,8% desde 2021 a 2022, situandose en 24.477 mi-
llones de recaudacién frente a los 23.733 millones de euros de 2019, es decir, una subida de
un 3% desde la situacion anterior a la pandemia. Esta subida del Impuesto sobre Sociedades,
sumada a la de las cotizaciones a la Seqguridad Social (aumento derivado de la subida de las
bases de cotizacion), que pasan de 105.000 millones de euros, en 2019, a 116.000 presupuesta-
dos en 2022, 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 alejandonos, cada vez mas, de la media
de la UE, que se sitia por debajo del 10%. Asimismao, el porcentaje de contribucién empresa-
rial al total de ingresos se sitia en un 32%, segun las previsiones para 2022, muy superior a
la media de la Unién Europea que esta alrededor del 24%.

La pérdida de competitividad que provoca esta mayor tributacion de las empresas espanolas
es muy preocupante en un mundo cada vez mas globalizado, con una creciente movilidad de
capitales y de personas. La capacidad de los paises para atraer capital esta muy relacionada
con la legislacion y la fiscalidad de dichos paises. Las decisiones de inversion de las empresas
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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 estén planeando desarrollar. En este sentido, una fiscalidad mas atractiva,
con menores impuestos, favorece el asentamiento de las empresas y la mayor inversion por
parte de estas, asi como la atraccion del talento humano.

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 interrelacio-
nes 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 vy 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
traves del empleo y la satisfaccion de necesidades, por lo que la mejor forma de luchar contra
la desigualdad y la pobreza no es elevar la imposicion sobre la empresa.

Las empresas soportan medidas tan desafortunadas como el establecimiento
de un tipo minimo del Impuesto sobre Sociedades y la reduccion del porcentaje
de bonificacion de las rentas derivadas del arrendamiento de viviendas

Teniendo en cuenta las medidas fiscales anunciadas en los PGE, junto con el efecto, en 2022,
de otros impuestos aprobados o incrementados en 2021, supondran, de materializarse, un
aumento de 2.271 millones, del que el 70% recae sobre las empresas, con la consiguiente pér-
dida de competitividad derivada del aumento de sus costes fiscales.

La subida de recaudacion en el Impuesto sobre Sociedades incluye los efectos de la imple-
mentacion de un tipo minimo del 15% sobre la base imponible de los grupos que tributan en
régimen de consolidacion fiscal y a las empresas no integradas en grupos cuyo importe neto
de la cifra de negocios sea igual o superior a 20 millones de euros. Puesto que la mayoria de
las empresas se encuentran por encima de ese tipo sobre la base imponible, se trata de una
medida con impacto recaudatorio limitado, ya que la media de tipo sobre la base imponible
esta, para las grandes empresas, cerca del 20%.

Sin embargo, el impacto, segun reconoce el Gobierno, se concentrara en un colectivo de unas
1.000 empresas que aplican deducciones en la cuota por inversiones en I+D+i, esto es, sobre
las empresas que realizan un mayor esfuerzo en investigacion y desarrollo. Como conse-
cuencia de esta medida, no van a poder aplicarse integramente sus deducciones por [+D+,
lo que contradice, por otro lado, el aumento de partidas presupuestarias para innovacion y
desarrollo, ya que, por un lado, se la pretende promover y, por el otro, se elimina el efecto de
deduccién para aquellas empresas que mas invierten en este concepto.

Como medida adicional en el Impuesto sobre Sociedades, los PGE-2022 recogen una reduc-
cion en el porcentaje de bonificacion de las rentas derivadas del arrendamiento de viviendas

»  OPINION DEL IEE Noviembre [ 2021



Los Presupuestos Generales del Estado para 2022
Resumen Ejecutivo 12

a las entidades dedicadas al arrendamiento de las mismas, pasando del 85% al 40%. En un
contexto en el que los precios medios del alquiler se perciben desde el Gobierno como un pro-
blema social, no se entiende una medida que incrementa la tributaciéon por las rentas de
arrendamiento de las empresas dedicadas a ello y que no contribuira a aumentar el parque
de viviendas en alquiler ni su explotacion de manera eficiente (a través de empresas que
contribuyan a la reduccién de costes). El aumento de la oferta y la mejora de la eficiencia
son claves a la hora de bajar el precio de mercado de un servicio, como el alquiler, mientras
que las medidas intervencionistas se demuestran ineficaces en la experiencia comparada
de otros paises.

La medida de limitar la exencion por doble imposicion internacional de dividendos
y ganancias patrimoniales, heredada de los PGE-2021, tendra su mayor impacto
el aino que viene

Sin embargo, la mayor parte del incremento de recaudacion para 2022, debido a medidas
fiscales, recae en las previsiones sobre el impacto en 2022 de la medida de limitaciéon de
la exencion por doble imposicion internacional de dividendos y ganancias patrimoniales
adoptada en los PGE de 2021. Para 2021 el impacto, segun los PGE para dicho ano, se estima-
ba en 400 millones de euros, aunque la cifra real de incremento de recaudacion fue de 173
millones de euros. Para 2022 se estima el impacto recaudatorio en 1.347 millones de euros,
cifra que creemos también muy optimista, ya que parece no tener en cuenta que las empre-
sas, ante la subida de tributacion, reaccionaran reduciendo el reparto de dividendos y, en
muchos casos, modificando su estructura societaria internacional de manera que esos in-
gresos no sean distribuidos a sociedades establecidas en Espaia.

Como ya se comento al analizar los PGE-2021, la medida es muy perjudicial, ya que equi-
vale a un impuesto adicional del 1,25% sobre los dividendos recibidos que ya han tributa-
do en Espana o en el extranjero. Ademas, este 1,25% se acumularia, en cadena, si la empre-
sa que recibe los dividendos los distribuye a otra empresa residente en Espaia, produciendo
una sobretributacion (realmente una doble imposicion en los dividendos que proceden de
fuente espaiola) que conducira a la deslocalizacion de empresas que ahora tienen su sede
en Espana (muchas de ellas internacionales que canalizan sus inversiones en Latinoameérica
a través de nuestro pais). Es absolutamente imprescindible corregir este efecto en cadena.

Se sigue ahondando en el error de penalizar el ahorro prevision mediante
la disminucion del importe maximo de la reduccion por aportaciones a planes
de pensiones

En cuando a las medidas relativas al IRPF, los PGE-2022 contienen una propuesta para una
nueva reduccion, por segundo ano consecutivo, del importe maximo de las aportaciones a
planes de pensiones bonificables en el IRPF, que se suma a la realizada en 2021. En el trans-
curso de dos anos, el limite de las aportaciones que tienen derecho a bonificacién en la base
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imponible ha pasado de 8.000 a 1.500 euros, ahondando en lo que es una medida totalmen-
te desafortunada.

El desafio que supone el proceso de envejecimiento de la poblacion para la actual configura-
cion de nuestro sistema publico de pensiones, tal y como sefialan los principales organismos
internacionales, redunda en una previsible necesidad de aumento de la tasa de ahorro para
la jubilacion, por lo que las medidas deberian ir en la direccion contraria, es decir, en la de
fomentar el ahorro prevision, tal y como hacen todos los paises de nuestro entorno, en lugar
de cercenar los incentivos.

No tiene sentido intentar justificar estas medidas que limitan el atractivo fiscal de estos ins-
trumentos de ahorro con base en el analisis realizado en 2020 por la Autoridad Independiente
de Responsabilidad Fiscal (AIReF), ya que las conclusiones de aquel estudio no eran, ni mucho
menos, que debian eliminarse, sino que debia replantarse su disefio para tornarlo mas eficaz.
De hecho, el propio informe de la AIReF aporta datos realmente utiles que permiten des-
montar el mito de que estamos ante un incentivo que tiene un elevado coste fiscal para la
Administracion: una vez que las cuantias que se dejan de ingresar por las reducciones en
aportaciones a planes de pensiones son neteadas por los ingresos tributarios relativos a las
prestaciones recibidas por los beneficiarios tras su jubilacion, el coste total es exiguo, de tan
solo 450 millones de euros.

O lo que es lo mismo, que este incentivo fiscal es un mero diferimiento tributario, por lo que
es preciso matizar cualquier conclusion que se haga sobre la supuesta regresividad del sis-
tema. Ciertamente, desde la eliminacién del coeficiente reductor para rescates en forma de
capital, se trata de un mero diferimiento fiscal (salvo, como dice la AIReF, para algunos su-
puestos de rentas medias o bajas que consiguen descender en la escala de gravamen en la
etapa de recepcion de las prestaciones). Un diferimiento fiscal que permite evitar lo que, de
otro modo, seria un supuesto de doble imposicidn, al gravar las rentas en origen y también
en el momento de ser rescatadas.

El sistema fiscal ha de ser eficiente y competitivo, buscando maximizar las bases
imponibles y no la recaudacion

Por el lado de los ingresos, la clave reside en un sistema fiscal eficiente y competitivo. Esto
es, un sistema que incentive la inversion, que contribuya a la estabilidad juridica, que sea un
foco de atraccion empresarial a nivel internacional, canalizando la recaudacion de manera
que se minimicen las distorsiones sobre las decisiones de los agentes. Es decir, en lugar de
tratar de maximizar la recaudacion mediante tipos excesivamente gravosos que terminan
cercenando las bases imponibles y mermando la actividad, se debe optar por un sistema
fiscal competitivo, que, en la medida en que favorezca el incremento del PIB potencial, per-
mita también el crecimiento de las bases imponibles y, por tanto, contribuya, de manera
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mucho mas eficaz, a asegurar la sostenibilidad de las finanzas publicas, y la propia consoli-
dacion presupuestaria a largo plazo.

En este sentido, usando los trabajos de la Tax Foundation para elaborar el Indice de
Competitividad Fiscal, advertimos que, en el ano 2020, Espafna ocupa la posicion 27 del total
de los 36 paises analizados, cuatro puestos mas abajo que la posicion 23 que ocupaba en 2019,
lo que muestra una pérdida notable de competitividad fiscal en nuestro pais, que ya se en-
contraba 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 to-
davia mas.

La combinacion de unos gastos en maximos histéricos y menos ingresos
de los previstos conduciria a mayores déficits publicos, alejando, aiin mas,
la consolidacion presupuestaria

Hay que tener en cuenta la situacion de nuestras finanzas publicas, donde tras el -11% del PIB
del déficit publico en 2020, apenas se reconduce este saldo en 2021 (-8,4% del PIB) y se estima
un -5% del PIB en 2022. Estos niveles de déficit estan muy alejados de los estandares reque-
ridos por Europa sobre estabilidad presupuestaria (-3% del PIB) y son mucho mas abultados
que los registrados en 2019 (-2,9% de PIB), a pesar de que superan los niveles de PIB nominal
en ese ejercicio. En términos monetarios, el déficit publico, en 2022, supera en 28.680 millo-
nes el déficit prepandemia.

De hecho, de no cumplirse la prevision de crecimiento del PIB realizada por el Gobierno, las
elasticidades estimadas habitualmente muestran que un crecimiento del PIB nominal infe-
rior en 1 p.p. al previsto puede generar un incremento del déficit publico de alrededor de 5
décimas de PIB.

Los déficits publicos acumulados han disparado los niveles de deuda publica hasta alcanzar
el 120% del PIB en 2020, ratio que apenas se reduce en 2021 y 2022, y generan un gasto en in-
tereses en el entorno de 30.000 millones de euros. La economia espaiiola se encuentra, pues,
en una situacion de vulnerabilidad debido al elevado nivel de endeudamiento del sector pu-
blico, que seguira siendo uno de los mas endeudados de Europa. En definitiva, la economia
espanola sigue sin resolver el problema de sostenibilidad presupuestaria a medio plazo, lo
que puede generar episodios en el futuro de inestabilidad financiera si el ciclo de reactiva-
cion se frena o se adelanta la normalizacion de la politica monetaria.

Algunas reflexiones finales sobre los PGE-2022

La demora en la recuperacion de la economia y la incertidumbre existente son motivo de
preocupacion para un tejido empresarial que atraviesa serias dificultades derivadas de la
pandemia reciente, con mayores niveles de endeudamiento, reduccion de margenes o incluso
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pérdidas en muchos casos, con incremento de costes laborales, energéticos, de transportes o
fiscales entre otros, asi como dificultades y limitaciones a la produccion.

Los PGE-2022 son una oportunidad perdida para promover un clima mas favorable a la acti-
vidad y a la creacion de empleo. No se contemplan reformas estructurales que vayan en esta
direccion ni que impulsen la mejoria de la productividad y la competitividad de nuestra eco-
nomia, ni el aumento del PIB potencial, todos ellos factores determinantes para un mayor cre-
cimiento en el medio y largo plazo.

Por el contrario, son unos Presupuestos donde se produce un incremento del gasto estruc-
tural, al que contribuyen politicas discrecionales expansivas, que comprometen la sosteni-
bilidad de las finanzas publicas. Unos Presupuestos donde el déficit estructural no se reduce,
y que transmiten sefnales de incrementos presentes y futuros en la presion fiscal, que son
muy negativas para la confianza y las decisiones de consumo e inversion de los agentes
econdomicos.

Sorprende la falta de referencia en estos Presupuestos a la mejoria en la eficiencia del gasto
publico, cuando debiera ser un factor clave para contener los elevados niveles de deuda y défi-
cit publicos existentes. Ademas, nuestro pais presenta un notable margen de mejora, de alre-
dedor de un 14% si nos comparamos con el promedio de la OCDE, lo que en estos Presupuestos
se traduciria en unos 60.000 millones de euros. El aumento de la eficiencia en el gasto debe
ser el camino para avanzar hacia la sostenibilidad de las cuentas publicas, y no el incremento
de impuestos que perjudica el crecimiento de la actividad y el empleo, tanto presente como
futuro.

Ello requerira evitar duplicidades e ineficiencias en las Administraciones Publicas y la
mayor participacion de la iniciativa privada en la prestacion de servicios publicos. Por
tanto, deben evitarse decisiones de gasto superfluas y aquellas que atiendan a criterios elec-
torales y centrarse mas en aquellas que obedecen a las necesidades del pais y de su econo-
mia, maxime en un momento tan complicado como el actual. Es necesario elaborar planes
concretos, coherentes y realistas para mostrar una senda de reduccion del déficit, que re-
sulta fundamental para generar confianza, especialmente cuando las politicas monetarias
comiencen a endurecerse. Conviene recordar que no se puede vivir sistematicamente por
encima de nuestras posibilidades.

Por otro lado, preocupa el aprovechamiento que se realiza de los fondos europeos, que deben
ser un factor clave para la modernizacién de la economia espaiola y atender a las propues-
tas de transformacion que llegan desde la UE, asi como impulsar la inversion. En este senti-
do, hay que destacar que tan solo el 68,3% de los fondos se dirigen a actuaciones de caracter
econdmico, y que una gran parte de los mismos se destina a otras Administraciones territo-
riales a través de transferencias de capital, lo que requerira de una adecuada y agil coordi-
nacion entre Administraciones para evitar la inejecucion de las inversiones que de dichos
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fondos pueda derivarse. En este sentido, también se echa en falta las necesarias llamadas a
la colaboracion publico-privada.

En la coyuntura actual de recuperaciéon econdémica, aunque sujeta a grandes dosis de incer-
tidumbre, y dados los niveles de los desequilibrios fiscales, que tienen su maximo exponen-
te en un déficit publico del -5% del PIB en 2022, muy similar a su nivel estructural, y una ratio
de deuda publica del 115,1% del PIB en dicho ejercicio, apremia la elaboracion de una estrate-
gia de politica fiscal a medio plazo.

Esta estrategia deberia ser concreta en los objetivos y en los plazos para poder reconducir una
de las principales vulnerabilidades de la economia espariola, que puede provocar un dano a la
credibilidad de nuestro pais y ser un lastre para el crecimiento en el medio y largo plazo. Los
PGE-2022 presentados suponen no solo una oportunidad perdida en este sentido, sino una
profundizacion de nuestro desequilibrio estructural, al consolidar gastos de esta naturale-
za con el pretexto de la relajacion transitoria extraordinaria de las reglas fiscales y la llega-
da de los fondos europeos.

La mejor manera de incrementar la recaudacion tributaria es recuperar la actividad eco-
nomica perdida, lo que no se producird, o requerira de mas tiempo, si se incrementa la pre-
sion fiscal a las empresas. Las subidas de impuestos en busca de la recaudacién a corto
plazo, sin una suficiente evaluacién previa de sus efectos, se apartan del diseno de un siste-
ma fiscal 6ptimo que favorezca el crecimiento econémico, a la altura de la gravedad de nues-
tra situacion.

Palabras clave: Presupuestos Generales del Estado, consolidacion fiscal, gasto estructu-
ral, fondos comunitarios, presion fiscal, endeudamiento publico, déficit estructural, po-
litica fiscal, imposicion empresarial, competitividad fiscal, eficiencia del gasto publico.
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1. Una oportunidad perdida de retomar la senda de la consolidacion

Tras remitir la crisis y volver a la senda del crecimiento econémico, el deterioro de la posi-
cion presupuestaria y los retos que condicionan la sostenibilidad de las finanzas publicas
exigen que en los Presupuestos Generales del Estado para 2022 (PGE-2022 en adelante) se in-
troduzca una estrategia que reoriente las finanzas publicas hacia los principios que marca
el Pacto de Estabilidad y Crecimiento. Sin embargo, esta estrategia se ha obviado en estos
Presupuestos. El propio Banco de Espaiia, en su valoracion de estos Presupuestos, senalé «Ja
necesidad de disenar con rigor y comunicar con prontitud un plan de consolidacion fiscal
que se ejecute gradualmente una vez superada la crisis» !

Junto con esta falta de estrategia fiscal en el medio plazo, el Gobierno ha aprovechado el
contexto transitorio de relajacion de las reglas fiscales y la llegada de los fondos euro-
peos para presentar un Presupuesto muy expansivo en gasto que alcanza maximos his-
toricos. De hecho, considerando las estimaciones de cifras de gasto para el conjunto de las
Administraciones Publicas (AA. PP) del Plan Presupuestario, los gastos en 2022 van a ser su-
periores a los que habia antes de la crisis provocada por la pandemia en 63.291 millones de
euros, siendo su peso en el PIB del 44,7%, niveles no vistos desde 2012, aunque inferiores al
maximo alcanzado en 2020, donde supero el 50% del PIB.

Los ingresos provenientes de la UE han sido utilizados como justificante de la politica ex-
pansiva en gasto publico, pero en la realidad es algo mas complejo. Asi, el objetivo de seguir
incrementando el Estado del Bienestar eleva el gasto social hasta casi el 60% del total del
gasto consolidado. Todo ello supone un aumento del gasto estructural y no reconduce el
déficit estructural que ya estaba en maximos. Por lo tanto, no se tienen en cuenta las reco-
mendaciones de la propia Comisién Europea orientadas hacia la consecucion de una politi-
ca fiscal prudente en el medio plazo, la sostenibilidad de la deuda publica y el impulso de la
inversion.

Segun la Comisién Europea, Espaiia va a ser uno de los paises de la eurozona con mayor dé-
ficit estructural en 2022, y lo mas importante, el inico que aumenta este saldo en ese ano. Si
bien es cierto que el déficit estructural se disparo¢ en todos los paises de la eurozona en 2020 y

1 Comparecencia ante la Comision de Presupuestos del Congreso de los Diputados en relacién con el proyecto de Presu-
puestos Generales del Estado para 2022. Congreso de los Diputados. Pablo Hernandez de Cos, Gobernador del Banco de
Espafa.
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2021 por la situacion de pandemia (salvo alguna excepcion, como la de Luxemburgo), la ma-
yoria de las economias europeas lo van a reducir de cara al ejercicio presupuestario de 2022,
salvo en Espana, que lo eleva al -5,2% del PIB, segun la institucion europea. El propio Gobierno,
en el Plan Presupuestario enviado a Bruselas, estima un saldo estructural del -4,5% del PIB en
ese ano y apenas lo corrige respecto a 2021. Esta expansion del gasto estructural comprome-
te la sostenibilidad de las finanzas a medio y largo plazo, hipoteca la capacidad estabilizado-
ra de la politica fiscal y envia una senal de mayor presion fiscal futura o recurso adicional al
endeudamiento. Hay que tener en cuenta que responder a la demanda social y el apoyo a la
transformacion que requiere nuestro tejido productivo puede ser compatible con una politi-
ca de gasto que no comprometa la sostenibilidad de nuestras finanzas publicas.

GRAFICO1
Déficit publico nominal y déficit publico estructural en Espaiia
(% PIB)
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Fuente: Elaboracion propia del IEE a partir de los datos del Ministerio de Hacienda y Funcién Publica, y FMI.

La clave esta en tomar en consideracién un concepto fundamental en la gestion de las cuen-
tas publicas y que no ha tenido cabida en esta presentacion de los PGE-2022, como es la
mejora de la calidad y de la eficiencia del gasto publico. Como ha senialado el Instituto de
Estudios Econoémicos,? si en Espana se lograra que la eficiencia del gasto publico fuera simi-
lar a la de la media de la OCDE, podriamos provisionar los mismos servicios publicos actua-
les con un 14% menos de gasto y los ahorros podrian ser mayores si nos homologaramos a las
mejores practicas.

2 INSTITUTO DE ESTUDIOS ECONOMICOS (2020), «Eficiencia del gasto publico. Medicién y propuestas de mejora», Informe de
Opinion. Febrero.
https://www.ieemadrid.es/wp-content/uploads/IEE_EFICIENCIA-del-GASTO-PUBLICO.-Medicion-y-propuestas-de-mejo-
ra-1.pdf
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Por otro lado, el gasto en actividades economicas tiene, como principal baluarte, los recur-
sos procedentes de Europa. Gracias a ello, el gasto en actuaciones de caracter econdmico
vuelve a crecer, tras anos de estancamiento (desde 2012 hasta 2020 han estado un 20% por
debajo de los niveles de 2007), lo contrario que ha sucedido con el gasto social, que dibuja una
trayectoria ascendente y muy superior al PIB nominal desde 2007, mostrando una acelera-
cion acusada en 2020 que se mantiene hasta 2022. No cabe duda de que el programa europeo
Next Generation EU ha sido un gran revulsivo por su cuantia y enfoque, 1o que constituye una
oportunidad excepcional para la transformacion estructural de la economia espanola.

De los 27.633 millones de euros del total de fondos europeos que se incluyen en los PGE-2022,
se destinan a actividades econdmicas 19.000 millones de euros. Las actuaciones con mayor
cuantia presupuestaria son Investigacion, desarrollo, innovacioén y digitalizacion, con el 23,6%
de los fondos de caracter economico; Infraestructuras y ecosistemas resilientes, con el 22,6%;
y las actuaciones para Industria y Energia, con el 21,6%. Sera de gran importancia un ade-
cuado aprovechamiento de dichos fondos en un momento donde la inversion empresarial
muestra una gran atonia. Por ello, ademas de la colaboracion publico-privada, es imprescin-
dible que las inversiones derivadas de los mismos se dirijan a proyectos que contribuyan a
incrementar nuestra competitividad y a fortalecer el tejido productivo.

GRAFICO 2
Gasto en Actuaciones de caracter econémico, gasto social y PIB
(Gasto cap. I a VIII) (indice 2007=100)
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Fuente: Elaboracion propia del IEE a partir de los datos del Ministerio de Hacienda y Funcién Piblica.
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Los PGE-2022 que ha presentado el Ejecutivo para su tramitacion parlamentaria se basan
en un escenario econdémico optimista, tanto desde el punto de partida, con un 6,5% de cre-
cimiento para el afio en curso, como en su proyeccion para 2022 (7%). Asi, en el Instituto de
Estudios Econdmicos estimamos que la expansion del PIB sera bastante mas moderada. De
hecho, tras el avance de la contabilidad trimestral del INE, del tercer trimestre, el escenario
central de crecimiento para el conjunto de 2021 se situara ahora por debajo del 5%, y no del
5,5% que se barajaba hasta este momento. Después de que los ultimos datos apunten a una re-
cuperaciéon mas lenta de lo inicialmente prevista, los organismos e instituciones nacionales e
internacionales comienzan a revisar a la baja el escenario previsto. Asi, el FMI ha sido el pri-
mero en reducir el crecimiento estimado para Espana, con un 5,7% para 2021 y un 6,4% para
2022. La AIReF también lo ha rebajado al 5,5% para este afio y al 6,3% para el ano proximo.

Adicionalmente, hay que tener en cuenta que las expectativas sobre el impacto en el creci-
miento en el corto plazo de las ayudas europeas no se estan materializando debido a la lenti-
tud en la aprobacion y gestion publica de dichos fondos, que no se han ejecutado al ritmo pre-
visto en los anteriores Presupuestos. Ademas, el efecto positivo sobre nuestro crecimiento se
ve comprometido si no se acompanan de reformas estructurales que aseguren la credibilidad
en la sostenibilidad presupuestaria a medio plazo.

A pesar de la progresiva normalizacion de la actividad gracias a la mejora de las cifras sani-
tarias y a la disminucion de las restricciones, se debe tener presente que el contexto actual
tiene un grado de incertidumbre muy elevado. De este modo, cualquier ejercicio de prevision
de ingresos y gastos para el proximo ano deberia caracterizarse por la prudencia. De no ser
asi, cualquier turbulencia con la que se encuentre la recuperacion econémica puede compro-
meter las cifras previstas.

El incremento de la recaudacion del 8,1% anunciado para los PGE-2022 es dificilmente al-
canzable en la medida en que se sustenta en un crecimiento del 7% (casi 1 punto por encima
que el Panel de Funcas) y un deflactor del PIB del 1,6% (superior al de 2021). Dado que ambas
magnitudes estan sobrestimadas, los ingresos se van a quedar claramente por debajo. En este
ambito, no es admisible vivir en una continuada y urgente reforma de los tributos motivada,
fundamentalmente, por los errores a la hora de estimar los ingresos tributarios. La continua
adopcion de medidas de urgencia en materia tributaria es incompatible con la minima segu-
ridad juridica exigible por cualquier inversor, nacional o extranjero.

Que no se cumplan las previsiones de ingresos no es nada nuevo, mas bien ha sido una prac-
tica recurrente desde 2008. Y, aun asi, no cumpliéndose las previsiones, se estima que los
ingresos alcancen maximos historicos, primero en 2021, y luego en 2022. De hecho, en el
propio Programa Presupuestario se recoge una subida de la presion fiscal de dos puntos entre
2019 y 2021, que se amortigua en 2022 por el avance del PIB nominal.
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GRAFICO 3
Ingresos tributarios
(Miles de millones de euros)
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Fuente: Ministerio de Hacienda y Funcién Pdblica.

En los PGE-2022 resultan especialmente inoportunas la reduccion de la deducibilidad de las
aportaciones a planes de pensiones y la aprobacion de un tipo minimo del Impuesto sobre
Sociedades del 15%. Esta ultima medida se considera del todo inexplicable, puesto que la re-
caudacion del Impuesto sobre Sociedades ha aumentado en este afnio un 38% y, segun los pro-
pios datos de la Agencia Tributaria para 2019, los grandes grupos tributan, en el Impuesto
sobre Sociedades, a un tipo efectivo cercano al 19%. Es necesario incidir en que esta medida,
que no va a tener un notable impacto recaudatorio, si esta penalizando las inversiones inter-
nacionales y en I+D+i, es decir, esta castigando a aquellas empresas que estén mas internacio-
nalizadas y que también realicen un esfuerzo mayor en investigacion y desarrollo. Ademas,
de nuevo se han elevado en un 1,7% las bases maximas de cotizacion a la Seguridad Social.

Un gasto en maximos histéricos y menos ingresos conduciria a mayores déficits presupues-
tarios que estarian lejos de los objetivos inicialmente previstos, retardando, todavia mas, la
consolidacion presupuestaria. Hay que tener en cuenta, ademas, la situacion de nuestras fi-
nanzas publicas, donde tras el -11% del PIB del déficit publico en 2020, apenas se reconduce
este saldo en 2021 (-8,4% del PIB) y se estima un -5% del PIB en 2022. Estos niveles de déficit
estan muy alejados de los estandares requeridos por Europa sobre estabilidad presupues-
taria (-3% del PIB) y son mucho mas abultados que los registrados en 2019 (-2,9% de PIB), a
pesar de que superan los niveles de PIB nominal en ese ejercicio. En términos monetarios, el
déficit publico, en 2022, supera en 28.680 millones el déficit prepandemia.
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Los déficits publicos acumulados han disparado los niveles de deuda publica hasta alcanzar
el 120% del PIB en 2020, ratio que apenas se reduce en 2021 y 2022, y generan un gasto en in-
tereses en el entorno de 30.000 millones de euros. La economia espainola se encuentra, pues,
en una situacion de vulnerabilidad debido al elevado nivel de endeudamiento del sector pu-
blico, que seguira siendo uno de los mas endeudados de Europa.

GRAFICO 4
Deuda publica en la eurozona
(% PIB)
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Fuente: Comisién Europea.

El nivel de deuda publica afecta al crecimiento econémico de forma no lineal, desencade-
nandose sus efectos negativos a partir de un determinado umbral. Asi, un elevado grado
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de apalancamiento por parte del sector publico vuelve a la economia mas vulnerable ante
shocks adversos, reduce el margen para llevar a cabo una respuesta de politica fiscal con-
traciclica y aumenta la incertidumbre sobre el pago de la deuda. También puede desplazar
al sector privado del acceso a la financiacion y modificar el comportamiento de los agen-
tes economicos si estos anticipan futuras subidas de impuestos, al tiempo que los Estados
se ven obligados a destinar una parte relevante de sus ingresos al pago de intereses. Como
senalo el Banco de Espana en su valoracion de los Presupuestos, no debe descartarse una
mayor volatilidad de los mercados financieros en un contexto de mayor inflacion, lo que esta
provocando un aumento de la rentabilidad exigida a los bonos soberanos.

En definitiva, la economia espanola sigue sin resolver el problema de sostenibilidad presu-
puestaria a medio plazo, lo que puede generar episodios en el futuro de inestabilidad financie-
ra si el ciclo de reactivacion se frena o se adelanta la normalizacion de la politica monetaria.

En la coyuntura actual de recuperacion econdémica, aunque sujeta a grandes dosis de incer-
tidumbre, y dados los niveles de los desequilibrios fiscales, que tienen su maximo exponente
en un déficit publico del -5% del PIB en 2022, muy similar a su nivel estructural, y una ratio
de deuda publica del 115,1% del PIB en dicho ejercicio, apremia la elaboracion de una estrate-
gia de politica fiscal a medio plazo.

Esta estrategia deberia ser concreta en los objetivos y en los plazos para poder reconducir
una de las principales vulnerabilidades de la economia espanola, que puede provocar un
dafo a la credibilidad de nuestro pais y ser un lastre para el crecimiento en el medio y largo
plazo.

Ademas, debe ser disenada de tal forma que revise tanto el lado del gasto como el del ingre-
so, en aras de disefiar una composicion de ambas partes que no danen ni al crecimiento eco-
nomico ni a la competitividad de la economia espanola. Desde el punto de vista del gasto, el
foco deberia centrarse en la mejora de la eficiencia del mismo en todas las partidas y debe-
rian de primarse aquellas que aumentan el potencial del largo plazo de la economia espano-
la. En el lado de los ingresos, la clave reside en un sistema fiscal que incentive la inversion,
contribuya a la estabilidad juridica, sea un foco de atraccion empresarial a nivel interna-
cional y garantice los recursos necesarios para mantener nuestro Estado del Bienestar. Es
decir, un sistema fiscal competitivo, en la medida en que favorece el incremento del PIB po-
tencial, contribuye a asegurar la sostenibilidad de las finanzas publicas mucho mejor que
un sistema fiscal que agota las bases imponibles con tipos excesivos que contraen el creci-
miento y, por lo tanto, la propia consolidacién presupuestaria a largo plazo.

2. Un cuadro macroeconémico demasiado optimista

La situacion de la economia espanola en el momento de presentar los PGE-2022 difiere mucho
de la de los Presupuestos anteriores, cuando todavia la incidencia de la pandemia era muy
elevada y no contabamos con ninguna vacuna contra el virus. En la actualidad el destacable
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porcentaje de poblacion vacunada en nuestro pais ha permitido reducir drasticamente la inci-
dencia y avanzar en el proceso de normalizacion de la actividad con la retirada de la gran ma-
yoria de las restricciones. Desde el segundo trimestre de 2021, la recuperacion de la actividad
y el empleo se manifiestan de forma evidente, sobre todo en aquellos sectores, fundamental-
mente de los servicios, donde la actividad se veia mas condicionada por las restricciones.

El panorama internacional también ha experimentado una mejora durante el transcurso
de 2021 gracias a la vacunacion y a las medidas de politica econémica llevadas a cabo en
muchas economias. No obstante, existen grandes diferencias entre regiones y paises, ya
que, en el caso de las economias menos avanzadas, el acceso a las vacunas es mas limitado
y el margen de maniobra de las politicas publicas es menor. El PIB mundial podria alcanzar
tasas cercanas al 5,9% en 2021 y al 4,9% en 2022, segun las ultimas previsiones del FMI, y en la
zona euro se podrian registrar crecimientos del 5% en 2021 y del 4,3% en 2022, segun las pre-
visiones del BCE. No obstante, estas previsiones estan sujetas a una elevada incertidumbre
y existen una serie de riesgos que podrian lastrar la recuperacion. Entre otros, y como vere-
mos a continuacion, la evolucion de la pandemia, el incremento de los precios de las materias
primas y de los productos energéticos o los problemas de suministro de determinados insu-
mos para la industria.

En este contexto, se espera que la economia espanola registre un crecimiento notable en el
periodo 2021-2022. No obstante, la revision a la baja del crecimiento del PIB en el sequndo tri-
mestre (desde el 2,8% hasta el 1,1%) y el crecimiento avanzado por el INE para el tercer trimes-
tre ha dado lugar a un empeoramiento de las perspectivas para este ano. Con esta ultima es-
timacion todavia estamos lejos de recuperar los niveles de actividad y de empleo anteriores a
la crisis, ya que nuestra economia fue una de las mas impactadas y la recuperacion es toda-
via muy desigual e incompleta. Ademas, la lenta recuperacion de los flujos internacionales de
turistas y la elevada incertidumbre sobre su evolucion va a pesar sobre las perspectivas para
los proximos anos.

Asi, en las previsiones de los analistas nacionales y de los organismos internacionales pu-
blicadas recientemente para la economia espaiola se observa una revision a la baja del cre-
cimiento en 2021 y 2022, situandose las estimaciones del Gobierno en el rango mas optimis-
ta de las previsiones.

El Ejecutivo ha presentado unos PGE para 2022 acompanados de unas previsiones econo-
micas que podrian calificarse de optimistas en el escenario actual. En concreto, estima un
crecimiento del 6,5% para 2021 y del 7% para 2022. Esta evolucion se basa, fundamentalmen-
te, en un mayor dinamismo de la demanda interna, tanto en su componente de inversion
como de consumo privado. El sector exterior presentaria una ligera aportacion positiva, tras
registrar notables avances los flujos de importaciones y exportaciones. Este mayor dinamis-
mo de la actividad se veria acompanado de un aumento del empleo del 2,7% en términos de
Contabilidad Nacional y un retroceso de la tasa de paro hasta el 14,1%.
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CUADRO 1
Escenario macroecondémico de los PGE-2022
(Tasas de variacion interanual)

Consumo Hogares e ISFLSH -12,0 80 6.9

Consumo AA. PP. 33 25 15

FBCF -114 71 122
FBCF Equipo -121 165 183
FBCF Construccion -96 30 104

Demanda Nacional (aport) -86 6.5 6.7

Saldo Exterior (aport.) -2, 01 02
Exportaciones -201 100 103
Importaciones -15.2

Deflactor del PIB

Mercado de trabajo

Empleo (CNac) -76 4,0 2,7
Tasa de paro (%) 155 152 141
Coste laboral unitario 50 105 25
Productividad -35 24 4.2
Remuneracién por asalariado 14 09 15
Balanza por cuenta corriente (% PIB) 06 03 038
Cap. (+)/Nec. (-) de financiacion (% PIB) 11 21 28
Déficit publico (% PIB) -110 -85 -50

Fuentes; INE y Ministerio de Asuntos Econdmicos y Transformacion Digital.

Entre los factores que impulsaran el crecimiento en el periodo 2021-2022 se pueden citar, como
mas relevantes, el ahorro embalsado de las familias, la recuperacién del turismo y una politi-
ca monetaria y fiscal expansivas. Todo ello permitira alcanzar crecimientos significativos este
ano y el siguiente. No obstante, incluso estos factores de impulso deben ser matizados.
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En el caso del ahorro embalsado, este se concentra, principalmente, en las familias de mayor
nivel de renta con una menor propension marginal al consumo. Ademas, la cuantia final-
mente destinada a consumo dependera de la evoluciéon de las perspectivas de las familias
sobre la evolucion de la economia en general, de la economia familiar, de la evolucion del
mercado laboral y de las perspectivas de inflacion o de subida de impuestos, entre otros fac-
tores, por lo que una parte considerable podria permanecer como ahorro.

Respecto a la recuperacion del turismo internacional en Espana, nos encontramos, en la ac-
tualidad, en niveles del entorno del 50% de los anteriores a la crisis y, aunque durante los ul-
timos meses la progresion ha sido muy positiva, podria ralentizarse en los siguientes meses.
La pandemia no ha finalizado todavia y existen ciertos reparos por parte de la poblacion a los
viajes internacionales, ya que se mantienen, en muchos casos, requisitos de entrada y salida,
como certificados de vacunacion, pruebas PCR o antigenos, y también seguros con coberturas
muy elevadas de asistencia sanitaria.

Ademas, el grado de incertidumbre sigue siendo muy elevado y existen una serie de riesgos,
algunos de los cuales ya se estan materializando y podrian agravarse, lo que derivara en un
impacto negativo sobre la actividad.

En primer lugar, preocupa mucho la evolucion de la inflacion y se sitia como uno de los ma-
yores riesgos para la recuperacion. El incremento de los precios energéticos de determina-
das materias primas y de los transportes (especialmente los fletes) obedece a desajustes entre
oferta y demanda, y deberia ser transitorio. No obstante, los precios industriales ya estan cre-
ciendo en Espana a ritmos superiores al 20%, tasas que no se veian desde 1977-78; incluso sin
energia se situan cerca del 9%. Este incremento de los precios industriales se vera traslada-
do a los precios finales en la medida en que los crecimientos se mantengan en el tiempo y
no sean temporales. Si finalmente se trasladan a los precios de consumo, y ello se prolonga,
puede acabar afectando a las expectativas de inflacion, a los tipos de interés y a una revision
de la prima de riesgo, a lo que nuestro pais es especialmente vulnerable dada nuestra elevada
deuda y la tendencia creciente del déficit estructural.

Los problemas de suministro de determinados productos (por ejemplo, microchips y semi-
conductores) con producciones muy localizadas en determinadas zonas geograficas y cuyo
transporte depende de los fletes maritimos, esta provocando retrasos e incluso paralizacio-
nes en algunas industrias, como la del automaovil o la de los equipos eléctricos. Esto podria su-
poner un menor aprovechamiento del aumento de la demanda tanto interior como exterior.

Otro riesgo que no se puede dejar de tener presente, a pesar de la favorable tendencia en
Espafia durante los ultimos meses, es la evolucién de la pandemia. La situacion a nivel global
todavia es preocupante y en muchas regiones y paises el acceso a las vacunas es muy limita-
do, por lo que podrian originarse nuevas oleadas e incluso otras variantes, que pueden reque-
rir restricciones adicionales que afecten a los suministros internacionales, sin que sean des-
cartables nuevas restricciones en Espana.
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Por ultimo, la informacion disponible parece indicar cierto retraso o lentitud en la ejecucion
de los fondos europeos, con lo que su impulso sobre la inversion en 2021 y 2022 podria ser
inferior al estimado en el cuadro macroeconémico y retrasarse sus efectos a los siguientes
anos. Seria realmente lamentable no aprovechar de manera eficiente la oportunidad que brin-
dan estos fondos para modernizar nuestro sistema productivo, elevar el crecimiento poten-
cial de la economia espafiola y afianzar la recuperacion.

Con todo ello, en el escenario de prevision, el grado de incertidumbre sigue siendo muy ele-
vado y predominan los riesgos a la baja, por lo que el Gobierno deberia ser mucho mas pru-
dente con sus previsiones de ingresos, ya que dificilmente se cumpliran, sobre todo conside-
rando los niveles de déficit y deuda publica de los que partimos.

Las previsiones del Gobierno sobre el aumento del PIB se sitian en torno a un punto por
encima de las realizadas por el conjunto de los analistas, tanto en 2021 como en 2022.

GRAFICO S
Previsiones econémicas para Espaiia
(Tasa de crecimiento del PIB)
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Fuentes: Ministerio de Asuntos Econémicos y Transformacion Digital, Funcas, Banco de Espafia, FMl e IEE.

El propio Banco de Espana, en la Comision de Presupuestos del Congreso, ha anticipado que
revisaran significativamente a la baja las previsiones que realizaron en septiembre para la
economia espanola (6,3% y 5,9%, para 2021 y 2022, respectivamente), debido tanto a la revision
ala baja del crecimiento del sequndo trimestre de 2021 como a los riesgos que ya se han men-
cionado. Asi, de no cumplirse la prevision de crecimiento del PIB realizada por el Gobierno,
las elasticidades estimadas habitualmente muestran que un crecimiento del PIB nominal
inferior en 1 p.p. al previsto puede generar un incremento del déficit publico de alrededor
de 5 décimas de PIB. No obstante, otros elementos, como un déficit publico en 2021 inferior al
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8,4% estimado por el Gobierno o cierta inejecucion del gasto previsto en inversion publica, po-
drian compensar esta desviacion.

Incluso la AIReF, aunque avala el escenario macroeconomico presentado y lo considera po-
sible, destaca los riesgos vinculados a un contexto de elevada incertidumbre y que su con-
secucion dependera de muchos factores, entre otros, la evolucion futura de la pandemia, del
ritmo con que los proyectos asociados al Plan de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia
(PRTR) se iran trasladando a la formacién bruta de capital fijo y al empleo, o a la persistencia
de los problemas de suministros en los procesos productivos y de las tensiones inflacionistas
asociadas. Por todo ello, sus previsiones apuntan un crecimiento mas contenido del PIB (5,5%
y 6,3%, respectivamente).

En estas circunstancias, seria deseable que las previsiones del Gobierno contemplasen un
escenario mas cauteloso donde la actividad pudiera verse minorada ante la materializacion
de los riesgos antes senalados.

3. Unos Presupuestos muy expansivos que consolidan un aumento del gasto
estructural

La generacion de un entorno econémico estable y previsible contribuye al fomento del bien-
estar econdmico y social. En este punto la politica fiscal juega un papel fundamental. Tras
una severa contraccion de la actividad y del empleo originada por una pandemia sin prece-
dentes, las autoridades internacionales respondieron adecuadamente con politicas expansi-
vas del gasto publico que se orientaban, fundamentalmente, al sostenimiento de la actividad
y de las rentas de los agentes econémicos. Tras remitir la crisis y restablecerse el crecimien-
to econdémico, el deterioro de la posicion presupuestaria y los retos que condicionan el futuro
y la sostenibilidad de las finanzas publicas exigen que en los Presupuestos Generales del
Estado para 2022 se introduzca una estrategia que reoriente las finanzas publicas hacia los
principios que marca el Pacto de Estabilidad y Crecimiento.

La orientacion de la politica fiscal no se refleja en las principales partidas del gasto publico
que se presentan en los PGE-2022. Estas, en cambio, quedan condicionadas por una politica
discrecional excesivamente expansiva sobre el gasto estructural que comprometera la evo-
lucioén presente y futura de los Presupuestos.

Dada la naturaleza de este incremento del gasto se amplia, asimismo, el déficit estructu-
ral y se compromete, por tanto, la consecucion de los objetivos presupuestarios plantea-
dos por el Gobierno que se remitieron a la Comisién Europea. Como se detallara a continua-
cion, si se descuenta el impacto estimado que generaria la ejecucion de los fondos europeos,
el margen de maniobra existente se ha comprometido al refuerzo de las partidas de gasto
corriente estructural de forma prioritaria, sin tener en cuenta las recomendaciones de la
propia Comision Europea orientadas hacia la consecucion de una politica fiscal prudente en
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el medio plazo, la sostenibilidad de la deuda publica y la promocion de la inversion. Esto se
hace especialmente evidente cuando se comparan la estructura y las cifras del gasto publico
que se presentan en estos Presupuestos con los registrados en el periodo precrisis.

Ante un contexto de consolidacion de la recuperacion, en donde la demanda recobrara prota-
gonismo junto con una mayor creacion de empleo, no es incompatible responder a la deman-
da social y al apoyo de la transformacion que requiere nuestro tejido empresarial sin que se
produzca una politica de gasto tan expansiva que compromete la sostenibilidad de nuestras
finanzas publicas, y que, por tanto, envia una senal de mayor presion fiscal futura o recurso
adicional al endeudamiento.

Estos son los principales criterios y las conclusiones que se desprenden del analisis de la po-
litica de gasto presentada en los PGE-2022:

+ El gasto publico total esta condicionado por una sobrefinanciacion del subsector Estado
a otros subsectores como son la Seguridad Social y las Administraciones Territoriales,
necesidad financiera que se ha generado tanto por el impacto de la crisis como por los
nuevos compromisos de gasto social con caracter estructural. El total del Presupuesto no
financiero programado para 2022 es superior en, aproximadamente, 72.750 millones de
euros al periodo precrisis, esto es, un 22,2%. De esta cuantia, el 92,3% se corresponde a un
aumento del gasto en operaciones corrientes, de los que, en su mayor parte, son transfe-
rencias corrientes.

- Las importantes transferencias del Estado reflejan un problema de adecuacién estruc-
tural entre ingresos y gastos de cada una de las unidades de destino de estos fondos que
implica, en particular para las AA. TT., una mayor corresponsabilidad del gasto por parte
de las mismas, siendo este criterio imprescindible para no aumentar adicionalmente el dé-
ficit publico. Si se comparan los créditos presupuestarios programados en el periodo pre-
crisis con los estimados en los PGE-2022 se constata que las transferencias a las AA. TT.
han aumentado, aproximadamente, 14.000 millones de euros, un 38%, y las previstas a la
Seguridad Social en 20.300 millones de euros, un 134%.

- Esta expansion del gasto corriente se ha reforzado, asimismo, con fondos europeos, lo que
es, al menos, discutible desde el punto de vista del adecuado cumplimiento de la financia-
cion de las directrices comunitarias y dejan entrever una necesidad adicional de financia-
cion futura, dada la naturaleza temporal de la recepcién de la ayuda comunitaria. El total
del gasto corriente financiado por los fondos comunitarios durante el periodo 2021-2022
asciende a los 9.262 millones de euros, esto es, el 17,5% del total de gasto no financiero
aportado por estos créditos presupuestarios.

+ En cuanto a la expansién de la politica presupuestaria, la discrecionalidad de la misma
que se muestra en los PGE-2022, una vez que se descuenta la financiacion excepcional
de los fondos comunitarios, presenta claros elementos de aumento del gasto estructural
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que compromete, en mayor medida, la sostenibilidad de las finanzas publicas. La actua-
lizacion de determinadas partidas del gasto corriente, como son las pensiones y otras
prestaciones economicas, como es el Ingreso Minimo Vital, asi como otros servicios
de caracter general, ahaden una presion adicional sobre sus correspondientes partidas
presupuestarias.

En lo referido a la calidad del gasto, efectivamente se ha producido un claro aumento del
gasto en operaciones de capital en los PGE-2022, que se ve, en su mayor parte, soportado
por el Mecanismo de Recuperacion y Resiliencia y por el instrumento REACT-EU. Ahora
bien, sin contar con estos instrumentos comunitarios, se ha de sefialar que los niveles de
inversion publica caen con respecto el ejercicio presupuestario anterior, debido a la caida
del gasto en infraestructuras. El porcentaje del gasto en capital, incluyendo las ayudas
comunitarias, se sitiia en porcentajes (10%) cercanos a los que se registraron en el periodo
previo a la crisis de deuda soberana de 2012, manteniéndose en porcentajes préoximos al
6% que se han registrado durante los ultimos anos, si se descuentan este tipo de ayudas.

Esta situacion no se reproduce en el caso del gasto corriente no comprometido que se
aplica a determinadas politicas de caracter social donde, a pesar de que los fondos comu-
nitarios aportan un significativo porcentaje para su financiacion, el crecimiento del gasto
corriente es elevado por parte del Estado. Con respecto al periodo precrisis, el total de las
politicas de gasto ha aumentado en casi 66.000 millones de euros, esto es, un 18% superior
a lo previsto inicialmente en los PGE-2022 sin la aportacién de los fondos comunitarios.
En particular, del total de esta cuantia superior de créditos presupuestarios, aproximada-
mente el 94% se concentra en actuaciones de caracter social, fundamentalmente pensio-
nes y otras prestaciones economicas como es el Ingreso Minimo Vital, asi como en servi-
cios de caracter general.

De igual forma, optimizar el gasto en transferencias de capital, dado el grado de descen-
tralizacion del mismo (los créditos por transferencias de capital que llegan directamente al
sector empresarial suman un total de 4.743,9 millones de euros, esto es, el 23,5% del total de
este capitulo VII y el 17,7% del total del conjunto de los fondos comunitarios), supone redo-
blar los esfuerzos en la gobernanza de este tipo de instrumentos en mejorar los mecanis-
mos de colaboracion publico-privada y en acompanar estas inversiones con las necesa-
rias reformas estructurales para que el efecto multiplicador sobre la actividad econémica
sea el mayor posible. En el caso de no realizarse este esfuerzo, es previsible un aumento
de la incertidumbre sobre el porcentaje de ejecucion de este tipo de gasto.

Junto con lo anterior, la clave esta en tomar en consideracion un concepto fundamental
en la gestion de las cuentas publicas, practica habitual que es considerada por las principa-
les economias avanzadas y que no ha tenido cabida en esta presentacion de los PGE-2022.
Esto es la consecucion de una mejora de la calidad y de la eficiencia del gasto publico. El
componente 29 del Plan de Recuperacion, Transformacién y Resiliencia, aprobado por el
Gobierno y la Comisién Europea, presenta una serie de actuaciones orientadas hacia la
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mejora de la calidad y eficacia del gasto publico. Este componente, sin dotacion presu-
puestaria concreta, presenta como principal medida la evaluacion de politicas ex post del
gasto publico. Estas actuaciones tienen un valor fundamental para determinar si la pro-
vision y gestion de las politicas publicas evaluadas cumplen, en mayor o menor medida,
con los fines predefinidos que pretenden alcanzarse. Ahora bien, sin cuestionar el interés
y la necesidad de la realizacién de estas spending reviews, ni si es mas o menos comple-
to o conveniente el conjunto de politicas analizadas, si que se ha de distinguir la necesi-
dad de incorporar en estos analisis si fue posible conseguir los mismos objetivos con el
mayor ahorro o la menor dotacion de recursos economicos aplicados. Como ha senala-
do el Instituto de Estudios Econémicos, si en Espaina se lograra que la eficiencia del gasto
publico fuera similar a la de la media de la OCDE, podriamos provisionar los mismos ser-
vicios publicos actuales con un 14% menos de gasto, esto es, segun los PGE-2022, unos
60.000 millones de euros, y los ahorros podrian ser mayores si nos homologaramos a las
mejores practicas. Este es, y no otro, el principio que deberia tener un mayor protagonis-
mo en estos Presupuestos.

CUADRO 2
La racionalizacion y calidad del gasto publico en los Presupuestos consolidados
(Variacion sobre el afio anterior en %)

2009 2010 [ 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 Mﬁ

RACIONALIZACION DEL GASTO (a)

PIB nominal 36 03 08 31 -10 12 44 34 43 36 34 98 78 86
Gastoia 51 85 99 05 32 18 05 03 13 30 00 81 175 25
financiero

Diferencia 87 82 91 36 43 06 39 37 31 07 34 -178 97 61

CALIDAD DEL GASTO (b)

(Gasto de capital 30 107 -336 297 56 88 108 -108 104 60 00 -28 1383 105
(Gasto corriente 53 82 -75 25 31 15 00 03 0S8 29 00 87 113 17

Diferencia 23 24 261 322 25 74 108 -111 S5 31 00 -115 1270 88

(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 Econdmico y Financiero de los PGE-2022.

Tal y como se observa en el Cuadro 2, atendiendo a la diferencia entre la prevision de PIB no-
minal contemplada en el cuadro macroeconomico del Gobierno y el aumento del gasto no fi-
nanciero de los Presupuestos consolidados se puede observar el caracter expansivo de la
politica presupuestaria. La respuesta ante la crisis de la covid-19 refleja un componente de
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mayor expansion y de mas rapido impulso de la politica de gasto que la que fue aplicada du-
rante otros periodos de crisis econémica, en particular la referente al periodo 2008-2013.3

Como resultado de esta politica de gasto es evidente que la evolucidn, en el corto plazo, de
la economia ha mostrado un comportamiento favorable al poder sustentarse las rentas y
el empleo de hogares y empresas durante un periodo de creciente incertidumbre y drastica
caida dela actividad. Ahora bien, este caracter expansivo deberia haberse evaluado conside-
rando el punto de partida de nuestras finanzas publicas, asi como el deterioro que produciria
esta mayor presion del gasto publico sobre las mismas.

Ante tales circunstancias, era preciso haber considerado, adicionalmente, un mayor peso de
medidas one-off en detrimento de una elevacion del gasto estructural, tal y como se ha de-
cidido, puesto que la naturaleza de este tipo de gasto dificultara un ulterior ajuste una vez que
las condiciones econdmicas sean mas favorables y se desactive la clausula general de salva-
guarda del Pacto de Estabilidad y Crecimiento.

Los efectos economicos negativos asociados a la correccion de estos desequilibrios, el des-
aprovechamiento del margen «extra» procedente de los fondos europeos y la falta de com-
promiso para introducir reformas estructurales que mejoren, por un lado, la eficiencia y ca-
lidad del gasto y, por otro lado, que potencien el crecimiento podrian revertir la evolucion
econdmica favorable que se ha logrado en el corto plazo con esta orientacion de la politica
presupuestaria. Este hecho lastraria adicionalmente la competitividad de la economia espa-
nola vy, por lo tanto, condicionaria la evolucion de la actividad empresarial y del empleo a mas
largo plazo.

Con respecto a la evaluacion de la calidad del gasto publico, aproximado a través de la dife-
rencia entre la variacion del gasto de capital y la del gasto corriente del ejercicio, los PGE-
2022 muestran un similar comportamiento que el del ejercicio presupuestario anterior. Esto
se debe a los positivos efectos que los fondos comunitarios tendrian sobre las partidas de
gasto correspondientes a las inversiones reales y a las transferencias de capital De esta
forma, y durante este periodo, aparentemente se apreciaria una cierta mejora cualitativa de
la estructura del gasto publico motivada por un mayor protagonismo de la inversion.*

No obstante, tal y como se comprueba en el Grafico 6, el porcentaje del gasto en capital, inclu-
yendo las ayudas comunitarias, se sitiia en porcentajes (10%) cercanos a los que se registra-
ron en el periodo previo a la crisis de deuda soberana de 2012, manteniéndose en porcentajes
proximos al 6% que se han registrado durante los ultimos anos, si se descuentan este tipo de

3 La posicién inicial de las finanzas publicas antes de la crisis de 2008 presentaba un mayor margen de maniobra que el
acontecido en el periodo previo a la crisis de la covid-19. En concreto, en 2007 la economia espanola registraba un superavit
de las cuentas publicas cercano al 2%, un equilibrio en el saldo estructural y un nivel de deuda publica cercano al 36% sobre
el PIB. En cambio, en 2019 las finanzas publicas mantenian un déficit cercano al 3%, un saldo estructural negativo proximo
al 4% y un nivel de deuda publica del 95,5% sobre el PIB.

4 El crecimiento del gasto en capital programado en los PGE-2022, una vez descontada la ayuda comunitaria, se situa en el
16,1%, esto es, 6,2 puntos porcentuales superior a la variacion registrada en el ejercicio presupuestario anterior.
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ayudas. Este hecho pone de relieve la puntualidad de la mejora de la calidad del gasto publi-
co asociada a la ayuda procedente de la UE y la persistencia de una orientacion de la politi-
ca presupuestaria de ambito nacional que prioriza, en menor medida, la consecucion de una
mejora del crecimiento a largo plazo de la economia espaiola, pese a la cuantiosa expansion
del gasto publico que se ha producido en estos ultimos ejercicios por la relajacion de las exi-
gencias que impone el cumplimiento de los objetivos de estabilidad presupuestaria. En este
sentido, se ha de destacar el reducido crecimiento del PIB potencial previsto en 2022 (1,5%).

GRAFICO6

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

(% s. total del gasto no financiero)
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Fuente: Ministerio de Hacienda. Secretaria de Estado de Presupuestos v Gastos, y elaboracion propia del IEE.

El total del Presupuesto consolidado® en los PGE-2022 se situa en los 527.108 millones de
euros y disminuye un 4,2% con respecto el crédito presupuestario inicial del ejercicio ante-
rior. Este menor gasto se produce por una contraccion estimada del 25,3% de las operacio-
nes financieras, mientras que, por su parte, el gasto no financiero de estas Administraciones
aumenta en un 2,5%, lo que situaria esta partida en los 427.012 millones de euros. Estos
Presupuestos recogen, al igual que en 2021, un importante volumen de fondos procedentes de
la Union Europea derivados del Plan para la Recuperacion, Transformacion y Resiliencia. En
concreto, se totalizan 27.633 millones de euros procedentes de estos fondos, esto es, un 3,8%
mas que los asignados en el Presupuesto del ejercicio anterior.

5 Incluye Estado, Seguridad Social, Organismos Auténomos y Entes Publicos de la Administracion Central.
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Considerando el total del gasto del periodo previo a la crisis de la covid-19 y comparandolo
con el presupuestado para este ejercicio se observa nitidamente la expansion del gasto rea-
lizado, asi como las principales partidas que mas se han visto acrecentadas por esta orien-
tacion de la politica presupuestaria. En particular, excluidos los fondos europeos, el total del
Presupuesto no financiero programado para 2022 es superior en, aproximadamente, 72.750
millones de euros al periodo precrisis, esto es, un 22,2%. De esta cuantia, el 92,3% se corres-
ponde con un aumento del gasto en operaciones corrientes, de los que, en su mayor parte
(63.341 millones de euros), son transferencias corrientes que aumentan un 26% durante este
periodo.

Para poder evaluar el grado de discrecionalidad de la politica de gasto por parte del Gobierno
a través de sus propios ministerios es necesario, en primer lugar, distribuir la cuantia del
total del gasto de los Presupuestos consolidados entre cada uno de sus componentes (Estado,
Organismos Auténomos, Seqguridad Social y Entes Publicos con Presupuesto limitativo). El
Estado es el subsector que agrupa el mayor porcentaje de estos créditos presupuestarios.
En concreto, estos suponen, aproximadamente, el 49,1% del total del Presupuesto consolida-
do. El peso de este subsector se ha ido incrementando significativamente a lo largo de estos
ultimos afos.® En concreto, el gasto no financiero del Estado en los PGE-2022 ha aumenta-
do en 50.500 millones de euros con respecto al estimado en el periodo precrisis, esto supone
un crecimiento del 31% en términos relativos. Este hecho se ha producido tanto por un sig-
nificativo aumento del gasto que han gestionado los ministerios para desarrollar la politica
econdémica del Gobierno en un contexto de severa adversidad, como por la repercusion que
ha tenido la crisis sobre las necesidades financieras de las Administraciones Territoriales y
de la Seguridad Social. Estas Administraciones han visto que los recursos generados por si
mismas fueron claramente insuficientes para atender un mayor volumen de compromisos de
gasto.

El Presupuesto inicial no financiero del Estado recogido en los PGE-2022 se sitda en los
238.869 millones de euros, aumentando un 2,1% con respecto el ejercicio anterior. Una vez
realizados los ajustes correspondientes a la atencion de los gastos derivados del sistema de
financiacion de las CC. AA. y EE. LL,, el Presupuesto no financiero del Estado se establece en
196.142 millones de euros, cuantia que coincide con el limite de gasto no financiero aprobado
para este ano y que registra un aumento del 0,9% en términos homogéneos con respecto a los
PGE-2021. Se ha de destacar que, en 2021, este gasto reflejo un incremento del 52,4%. El man-
tenimiento de esta cuantiosa partida del gasto de este subsector dentro de los Presupuestos
se explica tanto por la aportaciéon que proviene de los fondos europeos (en torno a los 27.000
millones de euros) como por las contribuciones adicionales que ha tenido que realizar el
Estado a la Seguridad Social, al Servicio Publico de Empleo y a las CC. AA. al asumir parte
del déficit que les corresponderia a estas Administraciones a causa de la crisis de la covid-19.

6 La participacién del Estado en los PGE consolidados en el periodo previo a la crisis fue del 40,8%.
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Por todo lo anterior, se puede concluir que el Estado ha sido el subsector que ha soportado el
principal peso de la financiacion de la crisis de la covid-19, dada la evolucion de las trans-
ferencias realizadas a otras Administraciones. Si se comparan los créditos presupuestarios
programados en el periodo precrisis con los estimados en los PGE-2022 se constata que las
transferencias alas AA. TT. han aumentado, aproximadamente, 14.000 millones de euros, un
38%, y las previstas a la Seqguridad Social en 20.300 millones de euros, un 134%. Parte de esta
presion financiera se ha visto compensada con la aportacion de los fondos europeos, aunque
también se ha de destacar que la aportacién financiera de Espana a la UE se ha incrementado
en 4.400 millones de euros en este periodo, un 33%.

Si se eliminan estos efectos del Presupuesto del Estado, mas los que se derivan de la aten-
cion a otras partidas como son los gastos por intereses, clases pasivas, mutualismo admi-
nistrativo, centralizacion de contratos, Fondo de Contingencia y otros gastos no ministeria-
les, la capacidad de financiacién de los distintos ministerios se reduce significativamente
hasta los 49.672 millones de euros. Pues bien, esta partida aumenta un 9,8% con respecto a
los PGE-2021 y es superior en un 20% a la que se registraba en el periodo precrisis.

En cuanto a la clasificacion econémica del gasto publico de los Presupuestos consolidados,
tal y como se observa en el Cuadro 3, se ha de resaltar el aumento con respecto el ejercicio
anterior de las partidas correspondientes a las operaciones de capital (10,5%) tanto por la
evolucion de las inversiones reales (10%), como por las transferencias de capital hacia otros
agentes publicos y privados (10,7%). Asimismo, destaca el crecimiento de los créditos corres-
pondientes a las compras de bienes y servicios (10,4%).

Con respecto al Presupuesto financiero, resaltar la contracciéon de las adquisiciones de acti-
vos financieros (19,3%), asi como la menor amortizacion de pasivos financieros (27,8%).

»  OPINION DEL IEE Noviembre [ 2021

A



Los Presupuestos Generales del Estado para 2022 36

CUADRO 3
Presupuesto consolidado de gastos del Estado, Organismos Auténomos, Seguridad Social

y Entes Publicos

OPERACIONES CORRIENTES 373.321 30,9 379.671 28,9 2,1

|. Gastos de personal 25017 21 25.850 20 33 33
Il. Compra de bienes y servicios 9918 08 10948 08 104 146
Il Gastos financieros 31.740 26 30271 23 -4.6 -4.6
I\V. Transferencias corrientes 306.647 254 312,592 238 19 24
V. Fondo de contingencia 3.889 03 3923 03 03 09
OPERACIONES DE CAPITAL 39.285 3,2 43.419 3,3 10,5 16,1
VI. Inversiones reales 10.166 08 11178 09 100 153
VII. Transferencias de capital 29119 24 32.242 2.5 10,7 16,7
OPERACIONES NO FINANCIERAS  416.496 34,4 427.012 32,5 2,5 2,7
VIII. Activos financieros 39577 33 31857 24 -193 -22,3
IX. Pasivos financieros 94410 78 68138 52 -278 -278
OPERACIONES FINANCIERAS 133.987 11,1 100.095 76 -25,3 -26,2
TOTAL GASTOS 550.483 45,5 527.108 40,2 -4,2 -4,7

*Descontando la aportacién de los fondos europeos.
Fuente; Informe Econémico y Financiero de los PGE-2022.

Las inversiones reales en el Presupuesto consolidado de gastos totalizan 11.178 millones de
euros, lo que supone un aumento del 10% 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, lo que la situaria en los 21.434 millones de euros,
esto es, un 11,1% mas que la cuantia inicial presupuestada para 2021. Los fondos europeos
complementan el impulso con que se ha dotado esta partida en los PGE-2022. En concre-
to, estos recursos aportan, aproximadamente, una quinta parte de la financiacién de la in-
version publica para 2021. Las mayores partidas del capitulo VI del gasto se destinan a la
inversion en defensa y a la inversion en infraestructuras, concentrando estos dos compo-
nentes casi dos terceras partes del crédito presupuestario.

Las transferencias de capital dentro de los Presupuestos consolidados es una de las parti-
das que mayor aumento registran (10,7%) debido tanto a la financiacion que se tiene previs-
ta realizar a través de los fondos europeos como al impulso que ha experimentado el gasto del
Presupuesto nacional. Se ha de destacar que, practicamente, dos terceras partes del gasto en
transferencias de capital se producira gracias a la aportacion comunitaria. Si se elimina este

»  OPINION DEL IEE Noviembre [ 2021

2



Los Presupuestos Generales del Estado para 2022 37

factor, el crecimiento de esta partida aumenta hasta el 16,7%, siendo el principal destino de
los créditos el que se destina a financiar los costes del sistema eléctrico y los programas de
investigacion.

El gasto no financiero del Presupuesto consolidado destinado al personal de estas Adminis-
traciones en los PGE-2022 esta previsto que aumente un 3,4% con respecto el ejercicio an-
terior, situandose en los 25.850 millones de euros. Esta variacion se produce como conse-
cuencia, fundamentalmente, de un incremento retributivo de los empleados publicos de un
2%, asi como de un aumento de la tasa de reposicion general y de sectores prioritarios su-
periores al 110% y el crecimiento del 8,5% de las convocatorias de empleo publico para la
Administracion Central. Con respecto al ejercicio previo a la crisis el aumento del gasto no
financiero en esta partida de personal se eleva hasta el 11%.

Tal y como se destaca en la presentacion de los PGE-2022, «el impacto de lo publico en la eco-
nomia mediante la prestacion eficiente de los servicios publicos y su potencial tractor sobre la
transformacion del tejido productivo supone un factor fundamental de productividad, de cre-
cimiento y bienestar, impulsando la innovacion y contribuyendo de forma decisiva a la trans-
formacién del conjunto de sectores.» En este sentido, el aumento del nimero de asalariados
del sector publico con respecto al nivel del periodo precrisis es de 255.000 ocupados mas, si-
tuandose en los 3,48 millones de empleados publicos, esto es, en términos relativos, un au-
mento del 8% durante este periodo. Este crecimiento del empleo del sector publico se concen-
tra, fundamentalmente, en las Administraciones Territoriales y, en particular, en las CC. AA. y
responderia, en parte, a una mayor necesidad de prestacion de servicios publicos originados
por la pandemia, pero las tasas de reposicion para las actividades no esenciales también su-
peran el 100%, lo que no puede justificarse por la demanda de mayor prestacion de servicios
publicos como consecuencia de la pandemia.

Los fondos europeos en los PGE-2022 totalizan 27.633 millones de euros, esto es, un 3,8% mas
que la cuantia de los fondos percibidos en el ejercicio presupuestario anterior. Estos, a su vez,
se dividen en 25.622 millones de euros correspondientes al Mecanismo de Recuperacion y
Resiliencia (MRR) y en 733 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. Por su parte, el
gasto total del MRR se destinara a reformas e inversiones que permitiran apuntalar la recu-
peracion econdémica y transitar hacia un sistema productivo mas resiliente, sostenible, in-
clusivo, moderno y cohesionado. Los principales componentes e inversiones que financia-
ran estos fondos se orientan hacia la modernizacion y digitalizacion del tejido industrial y
de la pyme, recuperacion del turismo y despliegue del 5G; a l1a movilidad sostenible, agenda
urbana, lucha contra la despoblacion y modernizacion del sector agrario; y al fomento de in-
fraestructuras y ecosistemas resilientes. Estos tres ejes absorben, aproximadamente, dos ter-
ceras partes de los créditos provenientes del MRR.
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CUADRO 4
Presupuesto consolidado de gastos del Estado, Organismos Auténomos, Seguridad Social
y Entes Publicos (Fondos europeos)

Aportacién UE 2021 Aportacion UE 2022

e | | wene | w | % |

OPERACIONES CORRIENTES 5.347,9 20,1 3.914,5 14,2 -26,8
. Gastos de personal 43 00 95 0,0 1194
Il Compra de bienes y servicios 12794 48 10511 38 -178
III. Gastos financieros 00 00 00 00 =

I\V. Transferencias corrientes 4.064.2 153 28539 103 -298
V. Fondo de contingencia 00 00 00 00 -
OPERACIONES DE CAPITAL 21.209,4 79,6 22.440,5 81,2 5,8
VI. Inversiones reales 1.8868 71 16355 59 -133
VII. Transferencias de capital 193225 725 20.805,0 753 7,7
OPERACIONES NO FINANCIERAS 26.557.3 99,7 26.355,0 95,4 -0,8
VIII. Activos financieros 770 03 12782 46 1.560,0
IX. Pasivos financieros 00 00 00 00 -
OPERACIONES FINANCIERAS 77,0 03 1.278,2 4,6 1.560,0
TOTAL GASTOS 26.634,3 27.633,2 3,8

*Sobre el total de los fondos europeos.
Fuente: Informe Econémico v Financiero de los PGE-2022.

Atendiendo a la clasificacion economica del gasto de las partidas financiadas con fondos eu-
ropeos, tal y como muestra el Cuadro 4, se observa que un 14% se realizara en operaciones co-
rrientes (3.915 millones de euros) y el 81% se materializara en inversiones reales (1.636 mi-
llones de euros) y en transferencias de capital (20.805 millones de euros). Atendiendo a este
ultimo componente, los créditos por transferencias de capital que llegan directamente al
sector empresarial suman un total de 4.743,9 millones de euros, esto es, el 23,5% del total de
este capitulo VII y el 17,7% del total del conjunto de los fondos comunitarios.

Las transferencias corrientes es el capitulo mas importante del gasto no financiero de los
PGE-2022. Para su analisis es conveniente estudiar, con mayor detalle, estas dotaciones en los
distintos subsectores del Presupuesto consolidado como son el Estado, la Seguridad Social
y el Servicio Publico de Empleo Estatal (SEPE). En el Estado, una vez descontado el efecto de
la sobrefinanciacion del resto de los subsectores y de las Administraciones Territoriales, asi
como el efecto de los fondos comunitarios, el gasto por transferencias corrientes aumentaria
un 7,3% con respecto los PGE-2021. Si se compara esta dotacion presupuestaria con respec-
to a la programada en el periodo precrisis, se constata que el aumento del gasto en transfe-
rencias del Estado ha aumentado, aproximadamente, un 20%. En los PGE-2022 destacan, con
respecto el Presupuesto inicial del ejercicio anterior, los aumentos de transferencias corrien-
tes asignadas al Presupuesto de la UE (9,8%) y a la financiacion de las clases pasivas (5,3%),
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asi como todas aquellas relacionadas con actuaciones de caracter social como dependencia
(23,4%), formacion profesional (23,9%) o ayuda al desarrollo (57,9%) entre otras.

Las transferencias corrientes del Estado destinadas a las Administraciones Territoriales,
a través del sistema de financiacién, aumentan un 9,7% estableciéndose cerca de los 42.000
millones de euros. De estas, aproximadamente el 53% corresponden a las CC. AA. y el resto
a las Entidades Locales. Ahora bien, si a estas se les adicionan las nuevas aportaciones de
la Administracién Central al margen del sistema de financiacion para afrontar la crisis de la
covid-19, estos fondos se elevarian hasta los 50.300 millones de euros. El gasto en transferen-
cias corrientes dirigidas hacia las Administraciones Territoriales es superior en mas de 13.300
millones de euros (36,1%) al que financiaba el Estado en el periodo precrisis.

Con respecto a las transferencias corrientes de la Seguridad Social, el subsector Estado desti-
na, aproximadamente, 36.200 millones de euros a cofinanciar las actuaciones de este organis-
mo, aumentando en un 16,3% los recursos programados inicialmente para el ejercicio presu-
puestario 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 transfe-
rencias se corresponde, en cumplimiento de la recomendacion primera del Pacto de Toledo de
2020, con el objeto de garantizar la sostenibilidad del Sistema a medio y largo plazo. Cuando
se compara este crédito presupuestario con respecto el del periodo precrisis, se ha de destacar
que la financiacion del subsector Estado a la Seguridad Social ha aumentado en, aproxima-
damente, 20.730 millones de euros, esto es, un incremento del 134,2%. El principal destino del
gasto en transferencias corrientes corresponde al de la financiacion del gasto en pensiones,
que aumenta un 4,8% con respecto a los PGE-2021. Adicionalmente, se mantiene y, en algun
caso, se refuerza el gasto correspondiente a atender el compromiso de la prestacion por naci-
miento y cuidado del menor, para la financiacion de las reducciones de cuotas a la Seguridad
Social, en atencion a la dependencia y para la financiacion del Ingreso Minimo Vital.

Por ultimo, las transferencias corrientes del Estado al SEPE presentan una contraccién de
esta partida del gasto corriente del 78,4%, una vez descontada la aportacion europea para la
financiacién de las politicas activas de empleo, totalizando 1.022 millones de euros en 2022.
Dentro de las transferencias corrientes de este subsector, las prestaciones por desempleo es la
partida de gasto mas importante, totalizando casi 22.400 millones de euros, un 10,2% menos
que el crédito asignado en el ejercicio presupuestario anterior. Se ha de resaltar que, pese
a esta menor disposicion de créditos presupuestarios para esta politica pasiva de empleo, el
Presupuesto asignado en los PGE-2022 es superior en mas de 4.000 millones, esto es, un 22%,
al establecido en los Presupuestos del periodo precrisis, variacion que se corresponde con el
crecimiento que se ha producido en el numero de beneficiarios de este tipo de ayudas.

Dentro de los capitulos de gasto del Presupuesto consolidado en los PGE-2022, se han de desta-
car tanto la contraccion del 19,3% de los créditos destinados a la adquisicion de activos finan-
cieros como la reduccion del 27,8% que se produce en los pasivos financieros por una previ-
sién de menor amortizacion de deuda publica programada para este ejercicio. En cuanto a los
activos financieros, este descenso produce una menor dotacion de la aportacion patrimonial
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al Fondo de Financiacion de las Comunidades Autonomas, asi como el menor préstamo a la
Seguridad Social para su equilibrio financiero que no son compensados por el aumento que se
produce en la aportacion al Fondo de Financiacion de las Entidades Locales y el incremento de
las partidas asignadas al Ministerio de Educacion y Formacion Profesional para acciones de fo-
mento de la formacion profesional y de mejora de la calidad de la educacion.

El analisis de los Presupuestos consolidados por politicas de gasto en sus capitulos deIa VIII
nos aporta un enfoque complementario sobre la orientacién de la politica presupuestaria del
Gobierno. El total de las politicas de gasto de los PGE-2022 consolidados se establece en los
458.970 millones de euros aumentando un 0,6% con respecto el Presupuesto inicial de 2021.
Destacan, por el efecto de los fondos comunitarios, la contribucién al crecimiento del total del
gasto la mayor parte de las actuaciones de caracter econdmico vy, en particular, la politica de
gasto que se destina a comercio, turismo y pymes.

Con respecto al periodo precrisis, el total de las politicas de gasto ha aumentado en casi 66.000
millones de euros, esto es, un 18% superior a lo previsto inicialmente en los PGE-2022 sin la
aportacion de los fondos comunitarios. E1 componente de gasto estructural de estas partidas
es evidente y van mas alla de la excepcionalidad que exigia un mayor apoyo presupuestario
destinado a las politicas de mantenimiento de rentas y de la actividad productiva. En particu-
lar, del total de esta cuantia superior de créditos presupuestarios, aproximadamente el 94% se
concentra en actuaciones de caracter social, fundamentalmente pensiones y otras prestacio-
nes econoémicas, como es el Ingreso Minimo Vital, asi como en servicios de caracter general.

Descontado el efecto de los fondos comunitarios, el gasto se reduce hasta los 431.337 millo-
nes de euros, lo que supone un aumento del 0,4% con respecto el ejercicio presupuestario an-
terior. Ahora bien, en los PGE-2022 el fuerte crecimiento del gasto en servicios publicos basi-
cos y gasto social quedaria compensado por la reduccion de los créditos presupuestarios que
se comprometen en actuaciones de caracter general. Para visualizar la dinamica del gasto que
se ha originado sin la participacion de la ayuda comunitaria, se calcula el aumento del gasto
social, descontando el componente ciclico de la politica de desempleo, junto al que se produce
en los servicios publicos basicos. Pues bien, este crédito presupuestario aumenta en 13.800 mi-
llones de euros, esto es, un crecimiento cercano al 6% con respecto al previsto en los PGE-2021.

Tal y como se visualiza en el Cuadro 5, dentro de los servicios publicos basicos, se ha de re-
saltar tanto el aumento del gasto en defensa (7,9%) como el registrado en politica exterior y
cooperacion para el desarrollo (25,6%). Los significativos aumentos de los servicios generales
y administraciéon en defensa y la donacion de vacunas a terceros paises estan detras de estas
variaciones del gasto.

Por su parte, el gasto social esta condicionado en el Presupuesto por los créditos que se des-
tinan a las pensiones. En 2022, este gasto esta previsto que aumente en unos 8.000 millones
de euros con respecto el ejercicio presupuestario previsto en el ano anterior. Detras de este
incremento cercano al 5% se encuentra tanto el aumento del nimero de pensionistas como
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la revalorizacion de estas prestaciones.” Adicionalmente, destaca el gasto en otras actuacio-
nes sociales tales como servicios sociales y de promocién social, sanidad, educacion, cultu-
ra y vivienda, que experimentan un fuerte crecimiento por encima del 20%. Entre otras poli-
ticas se resaltan las actuaciones en dependencia, ayudas en becas e impulso a la educacién
infantil, asi como el bono cultural y el determinado para vivienda de los jévenes. En este sen-
tido, es preciso resaltar que las politicas sociales deben justificarse en criterios de eficiencia
y equidad, esto es, proveyendo de bienes o gestionando servicios cuya naturaleza es publica
o favoreciendo a colectivos con mayores dificultades para su acceso, ya sea por su condicién
economica o social. En este sentido, la discriminacion por edad sin considerar ningun para-
metro adicional contraviene estos principios que deben regir la actividad del sector publico.

De igual forma, se observa una mayor discrecionalidad del gasto en politica de vivienda. En
concreto, se asigna un Presupuesto, en 2022, que es superior en un 34% al estimado en el ejer-
cicio anterior. A este gasto nacional se le adiciona la ayuda procedente de los fondos comu-
nitarios por un total de 2.500 millones de euros, con el objetivo de facilitar el acceso a una vi-
vienda en propiedad, o a través del alquiler social, por medio de la distribucion territorial de los
fondos para la rehabilitacion de viviendas y edificios publicos que faculta la puesta en marcha
del programa de vivienda de alquiler social, que permitira la construccion de 20.000 viviendas
hasta 2026, entre otras medidas. Ahora bien, el anuncio del contenido del proyecto de nueva
Ley de Vivienda podria contrarrestar el efecto de este significativo mayor gasto. El proble-
ma de esta regulacion, junto a la conculcacion del derecho de propiedad, es que la inseguri-
dad juridica y la desconfianza resultante de cuestionar la propiedad tendra efectos negativos
y permanentes mas alla de la, seguramente, limitada vigencia de esta norma. La limitacion y
control de los precios tendra como consecuencia una menor inversion, con el consiguiente en-
carecimiento de la oferta de vivienda en alquiler que acabara perjudicando a los que, presun-
tamente, se intenta proteger, al colectivo de arrendatarios, en particular a los mas vulnerables.

Las actuaciones de caracter econémico aumentan significativamente (6%) en los PGE-2022
condicionadas por la aplicacion de los fondos europeos. Descontando este impulso, la va-
riacién del gasto prevista en este tipo de politicas disminuye hasta el 4,1%. A diferencia del
pasado ano, donde se reforzo con la ayuda comunitaria la politica de transicion energética,
en este ejercicio presupuestario destaca el apoyo tanto al comercio, turismo y pymes, como
el que se destina a la politica de I+D+i - digitalizacion. Las inversiones procedentes del MRR
estan siendo fundamentales para revitalizar y sustentar la parte del gasto publico asocia-
da a actuaciones de caracter econdémico. Si descontamos este apoyo y comparamos los cré-
ditos presupuestados en los PGE-2022 con respecto a los previstos en el periodo precrisis se
observa que esta politica de gasto ha aumentado un 2,6%, 850 millones de euros aproxima-
damente. Destaca, asimismo, dentro de esta comparacion, el mantenimiento del gasto que se
experimentaria en infraestructuras durante este periodo, siendo una de las principales parti-
das dentro de las actuaciones de caracter econdmico.

7 La asociacion del incremento de las pensiones contributivas a la evolucion del IPC genera un mayor aumento previsible
de esta partida que, segun el Banco de Espafa, podria estar infraestimada en 1.500 millones de euros.
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CUADRO 5
Politicas de gasto de los Presupuestos Generales del Estado consolidados para 2022
Capitulos 1a VIl

Presupuesto inicial 2022 Variacion | Variacion*
2021 22/21 22/21
Lo Dl e Tl L

Justicia 2.0483 2.284 0,5 11,5 2,7
Defensa 9.072 20 9791 2l 79 79
Seguridad Ciudadana e Inst. Penitenciarias 9.694 21 10.149 2.2 4,7 43
Politica exterior y cooperacion para el desarrollo 1882 2.254 198 256
_------
Pensiones 163297 358 171165 373
Otras prestaciones econdémicas 20623 4,5 20975 46 1,7 1,7
Servicios sociales y promocion social 5201 11 6154 13 183 203
Fomento del empleo 7405 16 7.648 17 3,3 101
Desempleo 25012 55 22457 49 -102 -102
Acceso a la vivienda y fom. de la edificacién 2.253 05 3.295 07 46,2 339
Gestién y admoén. de la Seguridad Social 104 00 143 00 375 143
Seguridad Social y de la Migracion 2499 05 3336 07 335 308
Sanidad 7.330 16 6.606 14 -99 203
Educacién 4893 11 5023 11 2.7 106
Cultura 1.148 1589 301
_------
Agricultura y pesca 8405 8.844
Industria y energia 11176 24 11316 25 13 52
Comercio, turismo y pymes 2.220 05 2932 06 31,5 33
Subvenciones al transporte 2618 06 2721 06 38 39
Infraestructuras 11473 25 11.841 26 27 39
Investigacion, desarrollo, innovacion v digitalizacién 11484 25 12360 2,7 76 31
Investigacion, desarrollo e innovacion militar 861 0.2 939 0.2 91 91
Otras actuaciones 1108 1.393 261

Alta Direccion

Servicios de caracter general 39,705 88 30453 6,6 -23,7 -23,3
Administracién financiera y tributaria 1564 03 1611 04 31 29
Transferencias a otras AAPP. 70570 154 70.729 154 06 00
Deuda Publica 31.675 69 30175 6,6 -4,7 -4,7

*Descontando la aportacién de los fondos europeos.
Fuente: Informe Econémico y Financiero de los PGE-2022.
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4. Unos ingresos sobrestimados dificilmente alcanzables

Segun el proyecto de Presupuestos, se estima un incremento de recaudacion del 8,1% de los in-
gresos tributarios, hasta un total de 232.352 millones de euros, y de un 26,9% para los ingresos
no tributarios, hasta un total de 46.964 millones de euros. En conjunto, el total de ingresos no
financieros presupuestado asciende a 279.316 millones de euros, de los que, aproximadamen-
te, 20.000 millones corresponden a los fondos Next Generation EU. Excluyendo este efecto, se
calcula un incremento de ingresos del 6,8% respecto al avance de liquidacion de 2021.

Dicho avance de liquidacién, para 2021, es de 214.995 millones de euros, es decir, 7.112 millones
menos de los 222.107 millones de euros presupuestados o un 3,2% de desviacion. Este excesi-
vo optimismo sobre los ingresos no es exclusivo de 2021, puesto que se viene produciendo, con
contadas excepciones, en casi todos los Presupuestos aprobados desde 2008 (Cuadro 6).

En este sentido, entendemos que el Presupuesto de ingresos para 2022 no va a ser una ex-
cepcion, ya que el incremento de recaudacién del 8,1% anunciado para los PGE-2022 es difi-
cilmente alcanzable en la medida en que se sustenta en un cuadro macroeconémico con un
crecimiento del 7% (casi 1 punto por encima del Panel de Funcas) y un deflactor del PIB del
1,6% (superior al de 2021). Dado que ambas magnitudes estan sobrestimadas, los ingresos se
van a quedar, claramente, por debajo.

Estos ingresos presupuestados son los maximos de la historia y superan en veinte mil mi-
llones de euros a los obtenidos en 2019, que fueron de 212.808 millones de euros, en un 9% y
en un 8,1% a los 214.995 de 2021. O lo que es lo mismo, ante una variacion del PIB, desde 2019,
de 1.244.375 a los 1.209.100 de 2021, que alcanzara los 1.312.600 millones si se cumple lo pre-
supuestado en 2022 (un incremento de un 5,4% desde 2019 y de un 8,6% desde 2021), se in-
crementa la recaudacion en un 8,1%. Si sumamos el resto de los ingresos publicos, el total
ascenderia, en 2022, a 522.264 millones de euros, un 7% superiores a los de 2019, mientras
que el PIB habria subido solo un 5,4% respecto a ese ano si se cumplen las provisiones del
Gobierno.

Por lo tanto, consideramos las previsiones de ingresos sobrevaloradas en, al menos, 5.000
millones de euros, incluso considerando correctas las cifras de incremento de recaudacion
por las medidas tributarias que se contemplan en el proyecto de Ley de Presupuestos y en el
impacto para 2022 de las normas aprobadas en el ejercicio 2021.

Segun las cifras oficiales publicadas por Eurostat el pasado 15 de octubre, la presion fiscal es-
panola se ha situado, en 2021, en el 37,4% del PIB, lo que supone una subida de la presion
fiscal de dos puntos en el periodo de pandemia, la mayor, con mucha diferencia, de toda la
eurozona, ya que en el 2019 la presion fiscal se situio en el 35,4% del PIB. En este periodo el in-
cremento medio de la presion fiscal en la eurozona fue del 0,4%.
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CUADRO 6
Ingresos no financieros totales y del Estado 2020-2022
(En millones de euros)

Recaudacion Avance Liquidacion Presupuesto
2020 2021 2022

36.700 87.97¢2 43.267 93803 48607 100132 6,6 23 6.7

Capitulos

Impuesto sobre la Renta
de las Personas Fisicas

Impuesto sobre Sociedades 15858 15858 21.889 21.889 24477 24477 380 118 118

Impuesits solbre 3 Xerta 1511 1511 1713 1713 1230 1230 134 -282 -282

de no Residentes

Fiscaldad Medioambiental 1441 1441 1300 1300 1440 1440 98 107 107

Otros

_---------

s e Rles 25765 63337 32013 69093 42934 75651 91 304
Impuestos Especiales 4984 18790 6567 20183 9672 21843 74 473 82
Alcoholy bebidas derivadas 175 614 246 664 411 717 81 671 80
Cerveza 109 307 136 322 163 346 51 194 73
Productos intermedios 9 20 10 22 11 23 81 116 80
Hidrocarburos 2049 10326 3903 11603 5908 12418 124 514 70
Labores del tabaco 2687 6245 2620 6521 2985 6880 44 140 55
Electricidad 87 1237 371 1029 172 1437 168 -1463 397
Carbon 4 4 23 23 23 23 450 00 00
Qtros 3318 3318 498 4986 5273 5273 503 58 58

INGRESOS TRIBUTARIOS | 91.401

| Impuestos Directos 850 850 1761 1761 1976 1976 107.2 123 123
IIl. Tasas v otros ingresos 12187 12187 9593 9593 7731 7731 -213 -194 -194
V. Transferencias corrientes 8103 8103 8352 8352 13409 13409 31 60,5 60,5
V. Ingresos Patrimoniales 6.505 6505 8046 8046 6471 6471 237 -196 196
e 73 73 141 141 109 109 943 229 -229
VIl Transferencias de capital 343 343 9118 9118 17.268 17268 25555 894 894

INGRESOS NO
TRIBUTARIOS 28.061 28.061 EYANE EYAINE 46.964 46.964 319 ﬂﬂ

(*) Antes de descontar las Participaciones de las Administraciones Territoriales en IRPF, IVA e Impuestos Especiales.
Fuente; Informe Econémico y Financiero PGE-2022.
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De este modo, si la presion fiscal de 2019 en Espana, una vez ajustada la economia sumergi-
da, era similar a la media de la UE (del 44,5% en Espana frente al 45% en la UE segun los datos
elaborados por el IEE)® podemos anticipar que, tras la subida de dos puntos, en 2020 la pre-
sion fiscal efectiva ajustada de la economia sumergida de Espaia seria, incluso, superior a
la media de la UE. De igual modo, la presion fiscal ajustada a la renta, lo que se denomina
esfuerzo fiscal, ya era, antes de la pandemia, de un orden de un 6% superior en Espaina a la
media de la UE, y ahora el diferencial sera todavia superior, ya que ha aumentado la presiéon
fiscal recaudatoria y se ha reducido la renta per capita.

Por impuestos, las previsiones del Gobierno suponen un incremento de recaudacion del 6,7%
del IRPF, que superaria, por primera vez en la historia, los 100.000 millones de euros, y del
9,5% en IVA, que superaria los 75.000 millones de euros. No obstante, porcentualmente, el
mayor incremento lo sufre el Impuesto sobre Sociedades, cuya recaudacion estimada su-
biria un 11,8% desde 2021 a 2022, situandose en 24.477 millones de recaudacion frente a los
23.733 millones de euros de 2019, es decir, una subida de un 3% desde la situacién anterior a
la pandemia.

Esta subida del Impuesto sobre Sociedades (IS), sumada a la de las cotizaciones a la Seqguridad
Social (aumento derivado de la subida de las bases de cotizacion), que pasan de 105.000 millo-
nes de euros, en 2019, a 116.000 presupuestados en 2022, hace que la presién fiscal empresa-
rial (en su expresion de IS mas cotizaciones) haya pasado de un 10,3%, en 2019, a un 10,7%, en
2022, alejandonos, cada vez mas, de la media de la UE que se situa por debajo del 10%.

Asimismo, el porcentaje de contribucion empresarial al total de ingresos se situa en un 32%,
segun las previsiones para 2022, muy superior a la media de la Uniéon 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 esta muy relacionada con la legislacion 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 establecer-
se, analizando las expectativas de rentabilidad que ofrecen los proyectos de inversion que
estén 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 estas,
asi como la atraccion del talento humano. En cambio, tipos impositivos demasiado elevados
desincentivan dichas inversiones e incluso pueden contribuir a que estas se deslocalicen en
otros destinos junto con las personas fisicas con una renta mas elevada. Las implicaciones
de estas decisiones inciden, tanto en el corto como en el medio y largo plazo, sobre el creci-
miento de la economia y la creacion de empleo de los paises. Si se disefia un sistema fiscal

8 INSTITUTO DE ESTUDIOS ECONOMICOS (2020), «Competitividad fiscal 2020. ;Por qué no se pueden subir mas los impuestos
en Espana? Coleccion Informes. Octubre.
https:/www.ieemadrid.es/wp-content/uploads/IEE-Col.-INFORMES-Octubre-2020.-Competitividad-fiscal-2020-3.pdf
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capaz de atraer inversiones y favorecer una mayor creacion de riqueza, se produciran ma-
yores ingresos tributarios que permitiran financiar el gasto publico con menor esfuerzo y
endeudamiento.

A este incremento de la presion fiscal empresarial hay que sumar el efecto, aunque la norma-
tiva no esta incluida en el proyecto de Ley de PGE, de la revision generalizada al alza de va-
lores catastrales sumada al ajuste por ley de los valores de referencia de los inmuebles, que
seran clasificados por el catastro segun sus caracteristicas y serviran de indicador para los
Impuestos sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados, Impuesto
sobre el Patrimonio, Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones e IRPF. Se estima que estos
valores teoricos de referencia, fijados en funcion de valores medios, en no pocos casos seran
superiores a los valores reales de mercado, lo que esta expresamente prohibido por la norma-
tiva catastral.

Esta revision de valores se produce, ademas, en un entorno de crecimiento de la inflacién en
Espana. El incremento de la inflacion sin que se deflacten las tarifas impositivas conlleva
un aumento de la carga tributaria que soportan las familias, incluso aunque sus rentas se
hayan reducido, a través de la denominada «progresividad en frio». La inflacién es como un
impuesto adicional que, sin pasar por el control de los parlamentos, supone importantes in-
gresos a los gobiernos. Los mayores perjudicados son las clases medias y, principalmente,
los ahorradores que tienen que soportar tipos de interés reales negativos con sus consiguien-
tes pérdidas reales, aunque nominalmente hayan tenido ingresos y, a pesar de ello, pagar im-
puestos sobre estos ingresos no reales. De hecho, los Presupuestos, en general, refieren a la in-
flacion gastos como las pensiones o los salarios publicos, pero no deflactan las tarifas de los
impuestos para poder obtener mas ingresos, con el consiguiente perjuicio para los contribu-
yentes con relacion a los beneficiarios del gasto publico.

4.1. Valoracion de las principales medidas tributarias anunciadas para los PGE-2022

Las medidas fiscales anunciadas en los PGE supondran, de materializarse, un aumento de
los ingresos publicos, segun las previsiones del Gobierno, de unos 498 millones de euros, si
a esto sumamos el efecto, en 2022, de otros impuestos aprobados o incrementados en 2021,
que segun estima el Gobierno ascenderan a 2.284 millones de euros, y al Impuesto sobre
Plasticos de un solo uso, pendiente de aprobacion y por el que se espera recaudar 491 millo-
nes de euros, las previsiones de incremento de ingresos por las medidas fiscales adoptadas
suben a unos 3.273 millones de euros. Se debe destacar que las empresas soportan, en buena
parte, el aumento de los impuestos, en concreto 2.271 millones, el 70% del total, con la consi-
guiente pérdida de competitividad derivada del aumento de sus costes fiscales.

Dado que la fiscalidad influye en el crecimiento econémico, 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, adver-
timos que, en el ano 2020, Espafia ocupa la posicion 27 del total de los 36 paises analizados,
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cuatro puestos mas abajo que la posicion 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.

Ademas, el aumento de la tributacion selectiva para las empresas, que se presenta como neu-
tral para los contribuyentes personas fisicas, no tiene en cuenta las fuertes interrelaciones
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 empre-
sarial es un proceso especialmente positivo que beneficia al conjunto de la sociedad a traveés
del empleo y la satisfaccién de necesidades, por lo que la mejor forma de luchar contra 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 economica perdida. Lo que no se producira, o requerira de mas tiempo, si se incremen-
ta la presion fiscal sobre 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
sistema fiscal optimo que favorezca el crecimiento econémico, a la altura de la gravedad de
nuestra situacion.

4.2. Medidas fiscales

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

4.2.1. Medidas relativas al Impuesto sobre Sociedades

La subida de la recaudacion en el Impuesto sobre Sociedades incluye los efectos de la imple-
mentacion de un tipo minimo del 15% sobre la base imponible de los grupos que tributan en
régimen de consolidacion fiscal y a las empresas no integradas en grupos cuyo importe neto
de la cifra de negocios sea igual o superior a 20 millones de euros.

Puesto que la mayoria de las empresas se encuentran por encima de ese tipo sobre la base
imponible, se trata de una medida con impacto recaudatorio limitado (aunque el Gobierno
no da datos desglosados sobre el impacto de esta medida, lo estimamos inferior a 100 millo-
nes de euros, en 2022, y a 400 millones en 2023), ya que la media de tipo sobre la base impo-
nible esta, para las grandes empresas, cerca del 20%. El impacto, segun reconoce el Gobierno,
se concentrara en un colectivo de unas 1.000 empresas que aplican deducciones en la cuota
por inversiones en I+D+i, esto es, sobre las empresas que realizan un mayor esfuerzo en
investigacion y desarrollo. Como consecuencia de esta medida, no van a poder aplicarse

9 Op. cit https;//www.ieemadrid.es/wp-content/uploads/IEE-Col -INFORMES-Octubre-2020.-Competitividad-fiscal-2020-3.pdf
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integramente sus deducciones por I+D+i, lo que contradice, por otro lado, el aumento de par-
tidas presupuestarias para innovacion y desarrollo, ya que, por un lado, se la pretende pro-
mover Yy, por el otro, se elimina el efecto de deduccién para aquellas empresas que mas in-
vierten en este concepto.

Como medida adicional en el Impuesto sobre Sociedades, los PGE-2022 recogen una reduc-
cion en el porcentaje de bonificacion de las rentas derivadas del arrendamiento de vivien-
das a las entidades dedicadas al arrendamiento de las mismas, pasando del 85% al 40%. En
un contexto en el que los precios medios del alquiler se perciben desde el Gobierno como un
problema social, no entendemos una medida que incrementa la tributacion por las rentas de
arrendamiento de las empresas dedicadas a ello y que no contribuira a aumentar el parque
de viviendas en alquiler ni su explotacion de manera eficiente (a través de empresas que
contribuyan a la reduccion de costes). El aumento de la oferta y la mejora de la eficiencia son
claves a la hora de bajar el precio de mercado de un servicio, como el alquiler, mientras que
las medidas intervencionistas se demuestran ineficaces en la experiencia comparada con
otros paises.

El impacto de ambas medidas estara por debajo de los 400 millones de euros, por lo que la
mayor parte del incremento de la recaudacion para 2022, debido a medidas fiscales, recae en
las previsiones sobre el efecto, en 2022, de la medida de limitacién de la exencion por doble
imposicion internacional de dividendos y ganancias patrimoniales adoptada en los PGE de
2021. Para 2021 el impacto, segun los PGE para dicho ano, se estimaba en 400 millones de
euros, aunque la cifra real de incremento de recaudacion fue de 173 millones de euros. Para
2022 se estima el impacto recaudatorio en 1.347 millones de euros, cifra que creemos tam-
bién muy optimista, ya que parece no tener en cuenta que las empresas, ante la subida de la
tributacion, reaccionaran reduciendo el reparto de dividendos y, en muchos casos, modifi-
cando su estructura societaria internacional de manera que esos ingresos no sean distribui-
dos a sociedades establecidas en Espana.

Por ultimo, en 2022 tendra plenos efectos la medida adoptada en los PGE-2021 de limitar al
95% la actual exencion del 100% de los dividendos para corregir la doble imposicion. Como
ya comentamos al analizar los PGE-2021, la medida es muy perjudicial, ya que equivale a un
impuesto adicional del 1,25% sobre los dividendos recibidos que ya han tributado en Espaia
o en el extranjero. Ademas, este 1,25% se acumularia, en cadena, si la empresa que recibe los
dividendos los distribuye a otra empresa residente en Espana, produciendo una sobretri-
butacion (realmente una doble imposicion en los dividendos que proceden de fuente espa-
nola) que conducira a la deslocalizacion de empresas que ahora tienen su sede en Espaia
(muchas de ellas internacionales que canalizan sus inversiones en Latinoameérica a traves de
nuestro pais). Es absolutamente imprescindible corregir este efecto en cadena.
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4.2.2. Medidas relativas al IRPF

Junto con estas dos medidas tributarias en el Impuesto sobre Sociedades, se pretende apro-
bar una nueva reduccion del importe maximo de las aportaciones a planes de pensiones
bonificables en el IRPF, que se suma a la realizada en 2021. En el transcurso de dos anos, el
limite de las aportaciones que tienen derecho a bonificacién en la base imponible ha pasado
de 8.000 a 1.500 euros, ahondando en lo que es una medida totalmente desafortunada. Todos
los paises de nuestro entorno incentivan fiscalmente el ahorro prevision, incluso a niveles
mayores que los que regian en Espaia antes de la reforma del ano pasado, por 1o que no se
justifica renunciar aun mas a este tipo de incentivos.

Como afirma la AIReF en el informe sobre beneficios fiscales publicado en 2020, el coste real
para la Administracion derivado de este incentivo fiscal son solo 450 millones de euros, por
lo que el argumento de que el fomento de la prevision «es costoso para el Estado» no se sus-
tenta, ya que este incentivo fiscal es un mero diferimiento tributario que permite evitar lo
que, de otro modo, seria un supuesto de doble imposicion, al gravar las rentas en origen y
también en el momento de ser rescatadas.

Por otro lado, la mayor ventaja fiscal (también segun la AIReF) se concentra en las rentas
bajas, lo que hace que los individuos con menores rentas en la etapa de jubilacion sean, pre-
cisamente, los que se benefician por haber ahorrado a través de planes de pensiones, por lo
que el incentivo, pese a lo que se mantiene por el Gobierno, no es en absoluto regresivo.

En definitiva, teniendo en cuenta que la baja tasa de ahorro es uno de los problemas de nues-
tra economia y que se espera una tension creciente en el sistema publico de pensiones, no
se deben reducir, sino aumentar, los incentivos fiscales actualmente existentes a los planes
de pensiones en Espana.
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RECUADRO 1
La reduccion de la aportacién a los Planes de Pensiones'0

En los PGE para 2022 se contiene una propuesta de reduccion de las aportaciones a planes de pensiones con derecho
a reduccion en la base del IRPF, estableciendo un limite de 1.500 euros, que se suma a la producida el afio pasado en la
que se paso de un limite de 8,000 euros a 2.000. Ambas medidas son totalmente desafortunadas, ya que eliminan
gran parte del atractivo de este sistema de ahorro que en Espafia esta menos establecido que en paises de nuestro
entorno.

Espafia se enfrenta, al igual que el conjunto de las economias avanzadas de la UE, a los retos derivados del enveje-
cimiento de la poblacién. Entre las implicaciones socioeconémicas de este envejecimiento demografico quizas las
mas importantes son, por un lado, la previsible necesidad de aumento de la tasa de ahorro para la jubilacion
y, por otro, el desafio que supone a la actual configuracién de nuestro sistema publico de pensiones, como
ponen de manifiesto los principales organismos internacionales, entre ellos la Comision Europea, que estima que la tasa
de sustitucion de dicho sistema caera en mas de 30 puntos en los préximos 50 afios.

A pesar de esto, se insiste en una limitacion del atractivo fiscal de estos instrumentos de ahorro por segundo
aio consecutivo, que se pretende fundamentar en el trabajo de la Autoridad Independiente de Responsabilidad Fiscal
(AIReF) que analizo, en 2020, la reduccion fiscal en las aportaciones a los planes de pensiones privados en un estudio
muy interesante y detallado cuyas conclusiones no solo no fundamentan la reduccion del incentivo sino que, muy al
contrario, inciden en la idea de que los beneficios fiscales han de ser mantenidos, si no mejorados.

De hecho, Ia AIReF no ha propuesto la eliminacion de este incentivo fiscal, sino que ha sefalado que debe
replantearse o redisefiarse para ser un mecanismo mas eficaz, lo que da una idea de la importancia que este
incentivo tiene en el marco de estimular el ahorro a largo plazo, a la vez que su coste real para la Administracién, cuando
se calcula correctamente, es exiguo. No son 1.600 millones de euros que se dejan de ingresar por las aportaciones a
planes de pensiones, sino solo 450 millones cuando se incorporan en el calculo los ingresos tributarios relativos a las
prestaciones recibidas por los beneficiarios tras su jubilacién, por lo que el argumento de que el fomento de la
prevision «es costoso para el Estado» no se sustenta cuando se analiza integral y conjuntamente esta
cuestion.

La AiReF, en suma, llega a la conclusion de que este incentivo fiscal es un mero diferimiento tributario,
por lo que es preciso matizar cualquier conclusion que se haga sobre la supuesta regresividad del sistema.
Ciertamente, desde la eliminacién del coeficiente reductor para rescates en forma de capital, se trata de un mero
diferimiento fiscal (salvo, como dice la AIRef, para algunos supuestos de rentas medias o bajas que consiguen descender
en la escala de gravamen en la etapa de recepcion de las prestaciones). Un diferimiento fiscal que permite evitar lo que,
de otro modo, serfa un supuesto de doble imposicion, al gravar las rentas en origen y también en el momento de ser
rescatadas.

Por otro lado, la presunta regresividad viene negada por los datos disponibles, ya que la extension de los
beneficios que producen los instrumentos de prevision sobre los que se materializa el ahorro son gene-
ralizados, esto es, afectan al conjunto de la poblacién independientemente de su nivel de renta o riqueza.
Es mas, al analizar los microdatos de la Encuesta de Condiciones de Vida del Instituto Nacional de Estadistica de 2018,
se infiere que mas del 80% de los aportantes se sitlan por debajo del umbral de los 35.000 euros de renta; la mitad
de los aportantes no supera los 20.000 euros de renta y casi un 30% de los aportantes a planes de pensiones tienen

10" INsTITUTO DE ESTUDIOS ECONOMICOS (2020), <El marco fiscal de los planes de pensiones. La necesidad de fomen-
tar el ahorro para la jubilacion». Informe de Opinion. Agosto.
https://www.ieemadrid.es/wp-content/uploads/IEE-Informe-de-Opinion-Agosto-2020.-El-marco-fiscal-de-los-pla-
nes-de-pensiones.pdf
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rentas inferiores a los 10.000 euros anuales. Por su parte, los aportantes con rentas superiores a 60,000 euros apenas
representan el 2,2% del total.

Ademds, los beneficios del ahorro instrumentado a través de planes de pensiones son multiples v no
terminan en la mejora del bienestar del individuo a largo plazo, al complementar su pension publica y
permitirle acercar su nivel de vida en la etapa de retiro al que disfruta en su vida laboral, sino que los
beneficios se extienden al conjunto de la economia. Asi, si se consigue incrementar el nivel de ahorro
nacional en este tipo de instrumentos con vocacion de largo plazo, se estara aumentando el nivel de
fondos disponibles para acometer inversiones, uno de los principales motores del incremento de la productividad a
largo plazo, lo que, a su vez, deriva en una mejora de las condiciones de vida de la sociedad.

La supuesta regresividad desaparece cuando se tiene en cuenta toda la vida fiscal del instrumento y
el ciclo vital de los individuos. La posible regresividad de las reducciones por aportaciones se compensa por la
tributacién progresiva de las prestaciones. Precisamente, segln el informe, la mayor ventaja fiscal se concentra
en las rentas bajas, ya que estas son las que tienen una mayor probabilidad de que la tributacion de la
prestacion se realice a un tipo marginal inferior del que se beneficié la reducciéon de la aportacioén, o que
hace que los individuos con menores rentas en la etapa de jubilacién sean, precisamente, los que mas amplifican su
rentabilidad financiero-fiscal por haber ahorrado a través de planes de pensiones.

La realidad es que los sistemas complementarios de la Seguridad Social estan en Espafia muy por
debajo de los paises de nuestro entorno, tal y como muestra el volumen del patrimonio de los fondos de
pensiones privados vy los seguros de vida. £l tamafio de los fondos de pensiones con respecto al PIB presenta un
rango de variacion importante. En aquellos paises con sistemas privados de pensiones fuertes, como Holanda, Suiza o el
Reino Unido, los fondos de pensiones, con un valor superior al 100% del PIB, canalizan el ahorro privado y constituyen
el principal proveedor de capital a la industria, a la vez que componen la parte fundamental de Ia tasa de sustitucion del
sistema; sin embargo, en Espafia no alcanzan el 10% del valor del PIB.

Parte de esta diferencia se explica porque Espafia ya era, antes de la reforma de 2021, uno de los seis paises
con peores incentivos fiscales a los planes de pensiones dentro del colectivo de los 37 paises de la OCDE,
va que nuestros incentivos no llegan al 60% del promedio de los existentes en este grupo. En lo que
refiere a la UE, cuyo promedio es algo peor que el de la OCDE, el sistema de incentivos fiscales en Espafia
se sitda en el 65% de la media europea. En cualquier caso, la distancia se amplia en relacion con los paises
con mejores practicas de incentivos fiscales de la OCDE y de la UE, ya que Irlanda u Holanda estan por
encima del 170% de la media de la OCDE, que es equivalente a un incentivo fiscal tres veces superior al
de Espaiia. £l sistema de incentivos fiscales de deduccién en la base imponible de las aportaciones es el que prevalece
en la mayorfa de los paises de nuestro entorno. Si Espafia se alejara del mismo, serfa una excepcién dentro de los paises
de la OCDE.

El motivo del favorable tratamiento fiscal del ahorro prevision en tantos paises viene motivado por la incuestionable
utilidad del sistema fiscal para impulsar a unos contribuyentes que pueden ser escasamente proclives a tomar una
decision racional en favor del ahorro sobre el consumo inmediato, para que lo hagan. A este respecto, el Banco de Espafia,
en un reciente trabajo, ha estimado que la respuesta, lo que se denomina elasticidad, de los contribuyentes en relacion
con el marco tributario de las aportaciones a los planes de pensiones oscila entre un 0,75 y un 1,5 o, lo que es lo mismo,
los ciudadanos son muy sensibles en cuanto a aportar, esto es, a ahorrar, en estos instrumentos en
funcién del marco fiscal.

En conclusion, vy en la linea de los paises de nuestro entorno, es necesario fomentar el ahorro prevision, para
lo que la primera medida debe ser incrementar la seguridad juridica, con un marco regulatorio estable,
predecible y favorable de los instrumentos de prevision a largo plazo teniendo en cuenta que los planes

»  OPINION DEL IEE Noviembre [ 2021



Los Presupuestos Generales del Estado para 2022 52

individuales y los planes de empleo son complementarios; por ello el sistema debe simultanear los incentivos a
ambos instrumentos,

€En lo referente a la fiscalidad se deben revertir las reformas y volver a instaurar las deducciones vigentes
en 2019, y estudiar su incremento y adaptacion a aquellos colectivos cuyas rentas se distribuyen
irregularmente, como, por ejemplo, los auténomos, desarrollando un sistema especifico que tenga en cuenta dichas
variaciones de renta v, por tanto, considere un periodo plurianual a la hora de establecer los limites en la aportacién con
derecho a reduccion.

En la linea de refuerzo del incentivo fiscal debe recuperarse el coeficiente reductor como renta irregular del
trabajo de las prestaciones capitalizadas incluyendo, también, las percepciones de renta vitalicia. De no ser
asf, la tributacion de las prestaciones de los planes de pensiones, correspondiente al rendimiento financiero derivado de
la gestion del fondo, debiera toparse para que nunca fuera superior ala tributacion de los rendimientos del ahorro que, en
la actualidad, tributan a un maximo del 23%.
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La coyuntura actual de recuperacién econdémica exige retomar la consolidacién pre-
supuestaria mediante la elaboracion de una estrategia de politica fiscal a medio plazo.
Los PGE-2022 suponen una oportunidad perdida en este sentido, en tanto que se con-
figuran como una apuesta por politicas discrecionales expansivas que se traducen en
un incremento del gasto estructural. La consolidacion del gasto de esta naturaleza, con
el pretexto de la relajacion transitoria y extraordinaria de las reglas fiscales, asi como
la llegada de los fondos europeos, supone una profundizacién de nuestro desequilibrio
estructural, lo que transmite sefiales de mayor presion fiscal presente y futura, que son
muy negativas para la confianza y las decisiones de consumo e inversion de los agen-
tes econémicos. Todo ello supone, ademas, desoir las recomendaciones de la propia
Comisién Europea orientadas hacia la consecucion de una politica fiscal prudente en

el medio plazo, la sostenibilidad de la deuda publica y la promocion de la inversion.

Desafortunadamente, la mayor parte de la subida impositiva propuesta por el Gobier-
no vuelve a recaer sobre las empresas, a pesar de que ya soportan una presion fiscal
mucho mas alta que sus homologas europeas. La mejor manera de incrementar la
recaudacion tributaria es recuperar la actividad econdmica perdida, lo que no se pro-
ducira si se incrementa la presion fiscal a las empresas, en un momento en el que la
recuperacion se encuentra rodeada de riesgos e incertidumbres.
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