
La convocatoria electoral alarga la prórroga de las cuentas públicas de 2023. Hasta ahora el ciclo 
económico ha sido favorable, pero los expertos alertan de los efectos negativos a medio plazo
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PRIMER PLANO

del tirón del consumo y el creci-
miento demográfico, impulsado 
por los flujos migratorios. Tanto, 
que el Fondo Monetario Inter-
nacional (FMI) ha vuelto a situar 
a España como la gran econo-
mía que más crece en 2026, con 
un aumento previsto del PIB del 
2,6%. Las variables fiscales tam-
bién han experimentado una in-
tensa corrección después de los 
formidables repuntes sufridos a 
raíz de la crisis del coronavirus: 
el déficit navega por debajo del 
umbral máximo del 3% del PIB 
que exige Bruselas y la deuda 
ronda el 100%, tras remitir más 
de 20 puntos porcentuales des-
de el pico de la pandemia, mejo-
ras logradas más por el intenso 
avance del PIB y de la inflación 
que por medidas dirigidas a ace-
lerar el ajuste.  

En definitiva, la rueda pare-
ce girar incluso sin Presupues-
tos. ¿Significa que la prórroga 
es inocua? La respuesta corta es 
no, sobre todo si se prolonga en 
el tiempo. La larga es que la pa-
rálisis tiene un coste, pero har-
to difícil de cuantificar. Más que 
traducirse en puntos perdidos de 
PIB, un deterioro del saldo fiscal 

o una debacle de la inversión y 
el empleo, se materializa en una 
oportunidad perdida en el terre-
no económico y en un desgaste 
en el campo institucional. 

Una realidad distinta

Diego Martínez López, catedrá-
tico de Economía en la Universi-
dad Pablo de Olavide, lo resume 
de manera elocuente: “¿Son ne-
cesarios los Presupuestos Gene-
rales del Estado para tener cre-
cimiento? No. ¿Son necesarios 
para maximizarlo? Sí”, zanja. La 
razón es sencilla: las cuentas en 
vigor fueron diseñadas para aten-
der a una realidad que poco tiene 
que ver con la actual. Aunque a lo 
largo de estos años se han apro-
bado medidas —proyectos de ley, 
decretos, etcétera— para paliar la 
parálisis, representan parches a 
un proyecto que está desfasado y 
carecen de la coherencia que ten-
dría un planteamiento programá-
tico. “La prórroga no impide gas-
tar, pero dificulta gastar mejor y 
puede reducir el crecimiento po-
tencial a medio plazo”, añade La-
go, de la Universidad de Santiago 
de Compostela. 

L
a Estatua de la Liber-
tad es mucho más que 
un monumento: es el 
símbolo más recono-
cible de EE UU y un 

reclamo turístico que cada año 
atrae a millones de visitantes de 
todo el mundo. Sin embargo, ni 
siquiera esta condición de ícono 
nacional la ha librado de las con-
secuencias del bloqueo presu-
puestario, el temido government 
shutdown estadounidense. Miss 
Liberty, como se conoce popular-
mente el monumento entre los 
locales, tuvo que cerrar sus puer-
tas en más de una ocasión por-
que el Congreso no logró poner-
se de acuerdo para desbloquear 
a tiempo la financiación de la ad-
ministración federal. El cese re-
ciente más largo del monumento 
fue en 2013 y duró 12 días. A ca-
si 6.000 kilómetros de distancia, 
en España, la legislación no con-
templa escenarios tan drásticos. 
Prueba de ello son los últimos 
años, en los que ni la Alham-
bra ni el Museo del Prado han 
dejado de recibir visitantes, ni 
mucho menos se ha paraliza-
do el gasto público, aunque 
el país acumula ya más de 
1.000 días sin que el Gobier-
no haya puesto sobre la me-
sa unos nuevos Presupuestos 
Generales del Estado.

España lleva cuatro años fun-
cionando con las cuentas de 2023, 
que a  golpe de prórroga se han 
convertido en las más longevas 
de la democracia. Es también la 
primera vez que una legislatura 
termina sin que se haya presen-
tado ni un solo proyecto de Pre-

Un traje a medida que 
se ha quedado estrecho

Por primera vez termina una legislatura sin 
que se haya presentado ni un solo proyecto de 
Presupuestos por la división parlamentaria

DEFENSA

Cambio de escenario.

Desde que se diseñaron los Presupuestos de 2023, el 
contexto económico y fi scal ha cambiado, advierte la 
Airef. “La economía, los precios y los tipos de interés 
han evolucionado; las tensiones geopolíticas han 
generado nuevas necesidades y riesgos; y también 
han cambiado algunas prioridades de gasto, como las 
relacionadas con la defensa”, alerta el organismo.

Prima de riesgo
En puntos básicos

EL PAÍSFuente: Bloomberg
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Por Laura Delle Femmine supuestos. El motivo es político. 
El Gobierno ha evitado presen-
tar las cuentas, pese a anunciar-
las cada año, a sabiendas de que 
un Parlamento donde carece de 
mayoría las habría tumbado y 
habría precipitado una convo-
catoria electoral, como ocurrió 
en 1995 y en 2019. Finalmente, el 
adelanto electoral ha llegado por 
otra vía, pero los comicios del 29-
N tampoco resolverán el bloqueo 
a corto plazo, porque el Ejecuti-
vo que salga de las urnas no ten-
drá tiempo suficiente para evitar 
que 2027 arranque con una nue-
va prórroga. 

Mientras tanto, la maquina-
ria estatal ha seguido rodando. 
La Constitución y la Ley Gene-
ral Presupuestaria prevén que 
las cuentas vigentes se amplíen 
automáticamente —y sin lími-
tes temporales— si el Gobierno 
no logra aprobar unas nuevas en 
tiempo y forma. “El gasto ya au-
torizado continúa y el Gobierno 
puede atender nuevas necesi-
dades mediante modificacio-
nes presupuestarias, leyes es-
pecíficas o decretos”, resume 
el catedrático de Economía 
Santiago Lago.  Así, monu-
mentos como la Alhambra 
han mantenido abiertas sus 
puertas, las comunidades 

autónomas han seguido reci-
biendo recursos para financiar 

la educación y la sanidad y los ju-
bilados y funcionarios han ingre-
sado sus pensiones y sueldos. 

Es más: las magnitudes ma-
croeconómicas, lejos de dar se-
ñales de frenazo, siguen sorpren-
diendo por su rendimiento. El 
empleo está en récord y la eco-
nomía crece con fuerza a lomos 

77.000
Por la puerta de atrás
El Gobierno ha activado 

herramientas legislativas para 

elevar el gasto público por valor 

de 77.000 millones en el primer 

semestre del año. 
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las cuentas de su empresa —“él 
sabe que está en la calle”, ha di-
cho—, reclamado seguridad jurí-
dica y estabilidad presupuestaria. 
Porque la falta de planificación 
crea una incertidumbre que se 
contagia a la toma de decisiones. 
“Las familias, pero sobre todo las 
empresas, no saben si invertir en 
energía, en vivienda o a qué im-
puestos se van a enfrentar”, ejem-
plifica Martínez López. La falta 
de Presupuestos también genera 
inseguridad en otras administra-
ciones, como las comunidades y 
los ayuntamientos, y en aquellos 
sectores que gestionan contratos 
con la Administración pública o 
están altamente regulados, como 
la electricidad.

Desde la Cámara de Comercio 
de España confirman que las pró-
rrogas presupuestarias elevan la 
incertidumbre entre el tejido 
empresarial, pues aumentan el 
riesgo de aplazamientos de pro-
yectos vinculados a la inversión 
pública, el calendario de convo-
catorias y licitaciones se vuelve 
menos previsible y se precisa un 
mayor esfuerzo de seguimiento 
administrativo. Raúl Mínguez, 
director del Servicio de Estudios 
del organismo, subraya además 
que la exposición a los Presu-
puestos “es desigual” en función 
de la relación de la actividad con 
el sector público. 

La construcción, la ingeniería 
y suministros para infraestructu-
ras, así como las actividades de 
innovación, servicios tecnológi-
cos y empresas industriales que 
trabajan codo a codo con el sec-
tor público, tienen “mayor sen-
sibilidad potencial”. Lo mismo 
ocurre con las actividades rela-
cionadas con la rehabilitación y 
la transición energética, aunque 
Mínguez cree que los fondos eu-
ropeos de recuperación han pa-
liado estos años el impulso que 
hubieran podido imprimir unos 
nuevos Presupuestos. Al menos 
en parte. “La inversión podría 
haber sido mayor o haberse diri-
gido a proyectos diferentes con 
unas cuentas actualizadas”.

La nota positiva es que esta in-
certidumbre interna no ha afec-
tado la percepción de los mer-
cados. Los inversores están pre-
miando la fortaleza económica 
del país y su holgado superávit 
por cuenta corriente. La prima 
de riesgo, que tantos sustos dio 
durante la Gran Recesión, está en 
mínimos de 60 puntos básicos y 

A pesar de usar las 
cuentas de 2023, España 
sigue liderando el 
crecimiento económico

 “La prórroga no impide 
gastar, pero diiculta 
gastar mejor”, resume 
Santiago Lago

El próximo Gobierno 
no tendrá tiempo para 
evitar que 2027 arranque 
con otra extensión 

Obras en la 
Estación de 
Atocha de 
Madrid. Debajo, 
María Jesús 
Montero con los 
Presupuestos de 
2023.  D. RADAMÉS 

/ E. PARRA (EUROPA 

PRESS / GETTY)

Pasa a la página 4

También la Autoridad Fiscal 
(Airef) se pronunció en el mis-
mo sentido. Su presidenta, Inés 
Olóndriz, ha alertado de que las 
prórrogas presupuestarias, aun-
que legales y válidas, impiden 
una buena planificación cuando 
se prolongan durante demasiado 
tiempo. “Y esa peor planificación, 
evidentemente, ralentiza decisio-
nes que pueden afectar al creci-
miento económico”. Las iniciati-
vas más castigadas, de hecho, son 
aquellas con potencial más trans-
formador. Mientras que los gas-
tos con una inercia muy fuerte, 
como las pensiones o los salarios 
públicos, se siguen actualizando 
sin mayores problemas, es más 
complicado implementar nuevas 
políticas e inversiones con plani-
ficación plurianual, por ejemplo 
aquellas orientadas a la vivienda 
—epicentro del malestar social y 
chispa del adelanto de los comi-
cios—, la mejora de la productivi-
dad, la infraestructura o la transi-
ción energética.

Rafael Doménech, responsa-
ble de Análisis Económico de BB-
VA Research, incide en que esta 
inercia juega en contra del “gas-
to público productivo, que es el 

que tiene un efecto positivo so-
bre el crecimiento potencial”. No 
obstante, explica que es compli-
cado visualizar el coste de la pró-
rroga: no se sabe cuál hubiera si-
do el crecimiento de la economía 
española de haberse presentado 
todos los años los Presupuestos 
Generales del Estado. 

El coordinador del Gabinete 
Económico Confederal de CC OO, 
Luis Zarapuz, compara los presu-
puestos vigentes con un traje he-
cho a medida hace años: “Si adel-
gazo o engordo, me sigue arro-
pando, pero no me quedará igual 
de bien”. Coincide en que la impo-
sibilidad de aprobar unas nuevas 
cuentas ha restado potencial a la 
acción del Gobierno, que aun así 
ha intentado mantener una polí-
tica de protección de rentas e im-
pulso de los salarios. “Estas polí-
ticas han permitido que España 
sea más resiliente, aunque esta le-
gislatura ha sido menos ambicio-
sa en materia laboral por la frag-
mentación parlamentaria”. 

La patronal CEOE ha sido uno 
de los actores más críticos hacia 
la prórroga. Su presidente, Anto-
nio Garamendi, la ha comparado 
con un directivo que no presenta 

JUSTICIA

A la espera del 
Constitucional

La parálisis presupuestaria que 
vive España desde hace unos 
años supone una anomalía en 
toda regla y deja en evidencia 
el vacío de la normativa al 
respecto. Las disposiciones 
legales relativas a la prórroga 
son muy escuetas y no prevén 
cómo proceder si el impasse 

perdura en el tiempo. “Nadie 
puede forzar a redactar un 
proyecto de ley. Antes era casi 
automático que, si el Parlamento 
no apoyaba los Presupuestos, el 
Gobierno convocaba elecciones. 
Ya no es así, y está ocurriendo 
también a nivel autonómico”, 
subraya Violeta Ruiz Almendral, 
catedrática de Derecho 
Financiero y Tributario en la 
Universidad Carlos III de Madrid. 
Hay quien, sin embargo, ha 
movido ficha ante el bloqueo: 
el Senado —dominado por 
el PP— ha presentado un 
conflicto de atribuciones ante el 
Tribunal Constitucional contra 
el Gobierno por llevar años sin 
presentar un nuevo proyecto de 
Presupuestos. El organismo ha 
admitido a trámite el recurso y 
se espera una resolución para 
finales de año. La argumentación 
de los senadores es que el 
Gobierno está incumpliendo 
su mandato constitucional, 
recogido en el artículo 134 de 
la Carta Magna, de elaborar y 
presentar las cuentas, privando 
así al Parlamento de ejercer su 
función legislativa. 

Mientras tanto, no 
hay ningún precedente 
que ofrezca pistas sobre 
cómo puede dirimirse la 
cuestión. El caso que más se 
asemeja a este conflicto se 
refiere a la declaración de 
inconstitucionalidad de una 
ley aprobada por el País Vasco 
para adaptar la prórroga del 
presupuesto autonómico en 
2002. El Gobierno central 
impugnó la norma, alegando 
que pretendía crear un doble 
régimen presupuestario, y 
el Constitucional terminó 
anulándola por vulnerar 
los principios de unidad y 
universalidad presupuestaria.  
Ruiz Almendral  —quien fue 
letrada del Constitucional entre 
2011 y 2020— explica que una 
manera para forzar un Gobierno 
a presentar los Presupuestos 
pasaría, por ejemplo, por 
endurecer el mismo artículo 
134 de la Constitución. “¿Pero 
cuál serían las consecuencias? 
Puede que el resultado sea 
peor”, reflexiona la jurista. La 
idea de un bloqueo total como 
el estadounidense le parece 
impensable no solo en España, 
sino en Europa, un continente 
donde el sector público ocupa 
un gran espacio y el Estado del 
bienestar está asentado. “No 
sería asumible”, zanja.
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Evolución de la economía española

Déficit/superávit de las AA PP

Afiliados a la Seguridad Social

EL PAÍSFuente: Ministerio de Hacienda, Ministerio de Seguridad Social, INE y Banco de España
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ta excepcional como la prórro-
ga se ha convertido en la nueva 
normalidad. Fuera de España, 
otros países contemplan —cada 
uno con sus peculiaridades— la 
figura de la prórroga, pero esta 
se suele concebir como un pa-
réntesis. Italia, el país cercano 
con el que España se suele com-
parar más y con una larga tradi-
ción de inestabilidad política, li-
mita por la Constitución a cuatro 
meses el uso de la prórroga (lla-
mada esercizio provvisorio). Tam-
poco Bélgica, gran referente eu-
ropeo del bloqueo político, es un 
caso equiparable: entre 2010 y 
2011 pasó 541 días sin Gobierno, 
y por ende no pudo aprobar pre-
supuestos.

En España, a medida que la 
prórroga se ha consolidado, han 
ganado peso en paralelo los ins-
trumentos que permiten elevar 
el gasto por la puerta de atrás, 
eludiendo el escrutinio parla-
mentario y la rendición de cuen-
tas, como los decretos y decretos 
ley y las modificaciones de crédi-
to. Estas alteraciones a las par-
tidas presupuestarias no suelen 
necesitar el aval de las Cortes y 
se han disparado en el primer 
semestre de este año hasta los 
77.000 millones, una cuantía que 
supera la cifra de todo el ejerci-
cio 2025, que ya había alcanzado 
un récord.

En esta legislatura también se 
ha tirado más de lo habitual del 

vertido en el instrumento que se 
conoce hoy en día: un documen-
to programático, en el cual los 
gobiernos marcan su hoja de ru-
ta económica bajo el control y el 
escrutinio del Parlamento. Prác-
ticamente todos los Estados mo-
dernos elaboran algún tipo de 
documento en el que prevén in-
gresos y planifican gastos públi-
cos, aunque con grandes diferen-
cias en función del país en cuanto 
a nombre, alcance y escenarios 
en caso de bloqueo. 

Sin límites

En España, es en la Constitución 
de 1978 donde se reconocen los 
Presupuestos como institución 
fundamental del sistema políti-
co y se fijan las reglas básicas de 
su elaboración. El artículo 134 de-
termina el plazo para que el Go-
bierno presente las cuentas ante 
el Congreso y también establece 
el mecanismo de prórroga auto-
mática si los nuevos presupues-
tos no entran en vigor a tiempo. 
La Carta Magna, sin embargo, no 
establecen un límite temporal a 
su duración —ni tampoco la ley 
presupuestaria que desarrolla la 
prórroga—.

Este calendario empezó a 
desvirtuarse en la última déca-
da, coincidiendo con la crecien-
te fragmentación del arco parla-
mentario, hasta llegar al extremo 
actual, en el que una herramien-

la posibilidad de que España se 
convierta en una nueva Francia, 
atrapada en un crecimiento pla-
no y una parálisis institucional, es 
de momento remota. “Partimos 
de un binomio déficit/crecimien-
to mucho más saludable”, asegu-
ra Ignacio de la Torre, economis-
ta jefe de la firma de inversión 
Arcano Partners. “Dicho esto, 
a medio plazo podríamos incu-
rrir en riesgo si cambia la coyun-
tura, vamos a una recesión que 
empeoraría el déficit, y no se han 
acometido reformas fiscales”. 

Los Presupuestos son el prin-
cipal instrumento de política eco-
nómica de un gobierno. “Sirven 
para poner orden en las cuentas 
del Estado”, sintetiza Martínez 
López, también investigador de 
Fedea. El concepto existe desde la 
antigüedad, aunque sus primeros 
precursores eran simples herra-
mientas contables a disposición 
del monarca. El presupuesto mo-
derno, como instrumento políti-
co y de control democrático, está 
vinculado a la tradición constitu-
cional inglesa y tiene uno de sus 
hitos en el Bill of Rights de 1689, 
que estableció que el rey no po-
día recaudar impuestos ni usar 
recursos públicos sin el consen-
timiento del parlamento. 

Ha sido durante el siglo XIX 
cuando el presupuesto se ha con-

Las partidas que se 
ven más afectadas son 
aquellas vinculadas a la 
inversión productiva

“Lo grave es que se 
genera un dé� cit 
democrático”, advierte 
Violeta Ruiz

“Hay que cambiar la ley 
presupuestaria, tiene 
muchos agujeros”, 
urge Diego Martínez 

Viene de la página 3

Fondo de Contingencia para cu-
brir gasto corriente. El uso in-
debido de esta hucha, una bolsa 
destinada a situaciones extraor-
dinarias e inesperadas, no es una 
práctica nueva, pero el año pasa-
do fue el ejercicio en el que el Go-
bierno recurrió más a ella para 
partidas ordinarias y previsibles, 
solo por detrás de 2018. Según la 
Airef, el Ejecutivo destinó en 2025 
más del 70% del fondo a compro-
misos cuyo coste se podía estimar 
de antemano, como misiones in-
ternacionales de paz, pensiones 
no contributivas o ayudas a la de-
pendencia. 

Violeta Ruiz Almendral, ca-
tedrática de Derecho Financiero 
y Tributario de la Universidad 
Carlos III de Madrid, rechaza 
que la prórroga presupuestaria 
sea una technicality como sostie-
nen algunos economistas. “Si nos 
ponemos así, entonces también 
la Constitución lo es, porque se 
puede modificar”, critica. La ju-
rista enumera cómo el impasse
quebranta de un plumazo varios 
principios con respaldo consti-
tucional, desde el límite de los 
decretos ley, que en puridad so-
lo podrían dictarse en casos de 
“extraordinaria y urgente necesi-
dad”, al de universalidad, pues a 
falta de los Presupuestos no exis-
te ningún otro documento a dis-
posición del Parlamento que pro-
porcione una imagen global de la 
acción del gobierno.  

“La fragmentación del arco 
político ha convertido lo urgen-
te y extraordinario en el día a día. 
Lo grave es que se genera un dé-
ficit democrático”, lamenta Ruiz 
Almendral. “El gobierno dirige 
su política económica, pero tie-
ne que explicarla al Parlamento 
y someterse a un debate. Si ni si-
quiera se presenta el proyecto de 
ley, nadie sabe cuál es tu propues-
ta; es un vaciamiento de las insti-
tuciones de su función”. 

Por su parte, Doménech no 
tiene duda de que se trata de una 
oportunidad perdida. “En térmi-
nos de eficiencia estructural, de 
incertidumbre presupuestaria y 
en materia de consolidación fis-
cal”, enumera el también cate-
drático de Fundamentos del Aná-
lisis Económico de la Universidad 
de Valencia. El año que viene, el 
nuevo Gobierno tendrá que lidiar 
con un panorama internacional 
que seguirá revuelto, un margen 
fiscal que se agota y sin el colchón 
del plan de recuperación, que ha 
finalizado este 2026. 

La pregunta que sobrevuela es 
si hay que cambiar la ley para evi-
tar que se repitan parálisis presu-
puestarias tan prolongadas. “No 
se trata de llegar al límite de Es-
tados Unidos, que es un dispara-
te, ni vincular la ausencia de Pre-
supuestos con la dimisión de un 
Gobierno”, reflexiona Martínez 
López. “Pero se podrían hacer las 
prórrogas más incómodas. La ley 
presupuestaria hay que cambiar-
la, tiene muchos años y demasia-
dos agujeros”. Y no está prepa-
rada para un arco parlamenta-
rio que tiende cada vez más a la 
fragmentación.
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