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Resumen:

En este trabajo analizamos el impacto de los principales elementos del Nuevo Impuesto sobre la Renta ¢
principios de eficiencia, equidad, simplicidad y generalidad fiscal. Con este propoésito, utilizamos ES
impuestos y subsidios para Espafia que emplea micro datos procedentes de la Encuesta de Presupuestos

base el impuesto sobre la renta anterior (IRPF 1998), se analiza cdmo la introduccion de la nueva figura i
recaudacién, numero de contribuyentes y de declarantes, los tipos marginales efectivos de imposicion y i
la poblacién como por grupos de hogares. Las estimaciones que se presentan muestran que el Nuevo img
presion fiscal media por IRPF que va acompafiada de una reduccion del tipo marginal efectivo medio de 2
que en términos recaudatorios suponen la introduccion del minimo vital personal y familiar, las nt
rendimientos del trabajo por cuenta ajena, no contribuyen a reducir la desigualdad relativa, beneficiando ¢
medios y altos de la escala de renta. La reforma no beneficia tampoco ni a los hogares con cargas famili
cuenta ajena, que experimentan (ambos colectivos) una reducciéon impositiva muy similar a la del conjuntc
relativamente méas pobres -personas solas y hogares monoparentales- los que menos ganan con la reforme
2,1 millones) asociada al nuevo impuesto, va acompafiada de mas complejidad legislativa y de una
impositivo.

1. Introduccion
2. La estructura del IRPF espafiol



3. Los Principales Elementos del Nuevo IRPF
4. La Micro-Simulacion
4.1. ESPASIM
4.2. El tratamiento de datos
5. Resultados
5.1.La recaudacion y el nUmero de contribuyentes
5.2.Ganadores y perdedores
5.3. La desigualdad relativa
5.4.El impacto por tipos de hogar
5.5. Lareformay la eficiencia
5.6. Lasimplicidad y la generalidad del Nuevo IRPF
6. Conclusion



1 Introduccién

Las Cortes Generales aprobaron a finales de 1998 la reforma del Impuesto sobre la Renta de las Per
exposicion de motivos de la nueva Ley’, tres principios fundamentan la reforma del impuesto: eficienci
empleo, de ahorro y el propio crecimiento econémico, a través de la adaptacion del mismo al “model
equidad, esto es, mejorar, en términos de distribucion de la renta, el reparto del impuesto, y benefici
mayores cargas familiares”; y simplicidad, pues la estructura del IRPF es excesivamente compleja, difi
contra el fraude fiscal.

La anterior estructura del impuesto era criticada por el “exceso de gravamen” que comportaba sobre lo:
con rentas mas altas. Durante las dos Ultimas décadas, se habian producido aumentos de la presi¢
contribuyentes en los niveles medios y altos de la escala de renta, derivados fundamentalmente de la fal
de gravamen a la evolucién de los precios®. En esta misma linea, la evolucién de los tipos méximos y
acomparfio suficientemente el movimiento de los mismos en el conjunto de paises de la Union Europee
Espafia eran superiores a los de la media de los 15 paises miembros (56 versus 47,3 por ciento respect
minimos espafioles superaban ligeramente a los de la media comunitaria (20 por ciento en Espafiay 18,1 ¢
rémora inflacionaria y de los altos tipos marginales de imposicion se cree provoca importantes dist
imposicion excesiva que perturba las decisiones de los agentes econémicos, reduciendo la propension
econdmicos. Ademas, la consecuente reduccién del espiritu emprendedor, alteraria la asignacion de |
produccion y el estancamiento del crecimiento de la economia y del empleo.

En términos de equidad, la mayor deficiencia del IRPF correspondia al trato desigual de los diferentes ti
de las rentas salariales. Segun datos de la Comisién para Evaluacion del Fraude, en 1986 el nivel de cum

! Ley 40/1998, de 9 de diciembre, del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas y otras Normas Tributarias, disponible en el BOE nim
2 En términos de PIB, la imposicién personal sobre la renta pasé de ser menos del 5 por ciento en 1980 a 8.4 por ciento in 1993. Para una descri
et al (1993).

% Un ejemplo de este fenémeno es ofrecido por Antén (1998). Seglin este autor, en términos reales, las rentas que en 1998 tributan al tipo
ciento. Véase también Zubiri (1990), paginas 52 a 54.

4 Véase Gonzalez-Paramo (1997).



trabajo era de 71,2 por ciento, mientras que en los demas rendimientos el nivel de cumplimiento era de :
reflejada en la participacion de las rentas sobre la base liquidable, ya que, segin los datos de la Agenci
1995, cuatro de cada cinco pesetas correspondian a rendimientos del trabajo. Igualmente, con el anterior
como claramente insuficientes.

En conjuncion con el fraude, la complejidad de la legislacion del Impuesto sobre la Renta es una de las |
rechazo de la ciudadania respecto al IRPF. La legislacion del impuesto es vista como excesivamente exte
inaccesible y ambiguo que dificultaba su comprensién para la mayoria de los contribuyentes®. Segun los
del Impuesto sobre la Renta hacia que el nimero de declaraciones fuese excesivo, un hecho que dificultat
declaraciones.

En este contexto la reforma del Impuesto sobre la Renta se fundamenta en cuatro cambios principales. C
mas eficiente, se pretende reducir la presion fiscal a través de una disminucion de los tipos marginales de
minimo exento a través de la introduccion de un minimo vital personal. La proteccion de la famili:
deducciones familiares de base (minimo familiar), mas generosas que las anteriores deducciones de cuota
penalizacion de las rentas salariales, ya que en el Nuevo IRPF la deduccion de cuota por rendimientos de
una deduccidén de base también mas generosa. Finalmente, respecto a la simplificacion del sistema, la es
reduccién del numero de declaraciones. En este sentido, se amplia sustancialmente el tramo de rendimie
obligacién de declarar, que practicamente se triplica mientras que se reestructura el sistema de las reten
forma que el importe de las mismas se aproxime al que resulta del calculo del impuesto en la declaracion (

¢Cual es el impacto de todos estos cambios? ¢Contribuye realmente esta reforma a que IRPF sea I
complejidad del actual IRPF dar una respuesta a estas preguntas no es una tarea sencilla. El objetivo de es
del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas, e identificar como y en qué medida los principales
principios de eficiencia, equidad, simplicidad y generalidad fiscal. Para ello se utiliza ESPASIM, un i
subsidios para Espafa, desarrollado en el Departament d’Economia Aplicada de la Universitat Auton
H.Levy (1999)). Una de las grandes contribuciones de ESPASIM es que utiliza una muestra representati

® Véase Castillo Lopez (1994).
® Seguin el estudio de Alvira Martin y Garcia y Lopez (1998), 82 por ciento de los espafioles creen que el impuesto es dificil de entender, y
declaracion.



Encuesta de Presupuestos Familiares (EPF) para comparar la estructura del IRPF de 1998 con la de :
representan solamente el impacto de la reforma sobre algunos contribuyentes tipo, sin que toman en ct
individuales del conjunto de la poblacion Espafiola. Ademéas, ESPASIM permite integrar el debate de la r
impositiva y de subsidios. Se trata, sin embargo, de un modelo estatico en el sentido de que no incorpor:
agentes frente a la reforma; por lo tanto, no proporciona el impacto global de la reforma sino que s
prediccion de los efectos a corto plazo.

Tras esta introduccion, este trabajo se divide en cinco secciones. En la primera se incluye una descripci
segunda se dedica a exponer de forma breve los principales elementos del Nuevo IRPF, discutidos con
describe el modelo de micro-simulacion de impuestos y subsidios utilizado, ESPASIM, asi como alguno:
tratamiento de la fuente de datos utilizada. La cuarta seccion esta dedicada a la presentacion y ané
Finalmente, en la Ultima seccion se presentan, a modo de conclusion, algunas consideraciones finales.

1 Laestructura del IRPF espafiol

La Figura 1 presenta una descripcion simplificada del funcionamiento del impuesto sobre la renta en Es
IRPF, grava las principales fuentes de ingresos individuales a medida que estas se generan a lo larn
impositivo, se realiza la declaracion del impuesto, que tiene por objetivo ajustar los pagos en concepto d
con el IRPF vigente. Sélo estan obligadas a declarar, las unidades contribuyentes que cumplen la cor
contribuyente es el individuo o la unidad familiar, ya que los individuos que viven en hogares que formai
tributacion conjunta’. Cuando la unidad contribuyente esta obligada a declarar, se le aplica el IRPF (esqu
rentas gravables ajustada segun las deducciones de base, se le aplica la escala de gravamen vy, al resul’
dando lugar a la deuda tributaria, que no puede ser nunca negativa. Cuando la unidad contribuyente r
hacerlo cuando los pagos por retenciones superen a los del célculo del impuesto. En caso contrario,
correspondera al pago por retenciones. Desde un punto de vista administrativo, si el contribuyente de
diferencia entre la deuda tributaria y la cantidad retenida.

" La unidad familiar la forman cényuges casados con o sin hijos menores; o padres 0 madres solteras que cohabitan con hijos menores de eda



¢Cual es pues la funcién impositiva efectiva individual? Sea R; el pago en concepto de retenciones a cu
IRPF si declara individualmente y Tsg; el pago individualizado por IRPF si la familia de i declara conjun
impositivo. Al sélo poder declarar conjuntamente los individuos que forman parte de una familia, TG pue

@A f(@)) T ti si forma partedeunaunidad familiar

T, en caso contrario

donde #f(i) es el nimero de miembros y T la tributacion conjunta, de la unidad familiar de i.

Bajo el supuesto que los individuos que integran la unidad familiar optaran por la tributacion (individual
deuda tributaria efectiva del individuo i, t;, puede resumirse entonces de la forma siguiente®:

TY siiestaobligado adeclarar
min[r”i,R“i] encaso contrario

dénde Ty RY son respectivamente

T arT, <T"

1
TY :% jefi
f@HT@A) 7T encasocontrario

8 En la formulacién que sigue se ignora el desfase temporal existente entre el pago de las retenciones y la declaracién y liquidacion del impue
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Como queda reflejado en este conjunto de ecuaciones, la actual estructura del IRPF no es simple. Uno d
sistema (en términos de n° de operaciones aritméticas) es la convivencia de dos esquemas tributarios, el
sistema de retenciones y la condicion de obligacion a declarar es otro elemento que contribuye a la comp
conviven dos funciones impositivas: La que corresponde a los declarantes del impuesto, T", y la que cor
forma que tomen estas dos funciones, junto con la condicion de obligacion a declarar, el impuesto otorga
estos dos colectivos de contribuyentes.

3 Los Principales Elementos del Nuevo IRPF**°

El Cuadro 1 presenta los principales cambios que la reforma ha realizado sobre la estructura del impi
cambiado con el Nuevo IRPF son la escala de gravamen, las deducciones (de base y cuota), la condic
retenciones.

La introduccién del minimo vital

Una de las grandes novedades del nuevo Impuesto sobre la Renta es la inclusion del minimo personal
diferenciacion entre lo que se podria denominar “renta vital minima”, esto es, la renta indispensable |
familia, la cual estaria libre de tributacion; y la “renta discrecional” (la renta restante) la cual es objeto de
tiene un valor fijo de 550.000 pesetas, sin embargo, si el contribuyente tiene mas de 65 afios éste se
contribuyente tributa de forma conjunta, la deduccion se denomina minimo conjunto y dependera del tipo

® Este estudio centra su atencion sobre las figuras del impuesto sobre la renta que son mas relevantes para la mayor parte de la poblacién. Al
como el tratamiento de los diversos tipos de rendimientos del capital mobiliario (por ejemplo, participacion en fondos, operaciones de capiti
de los rendimientos de actividades econémicas (estimacion directa y objetiva) — superan el marco de este estudio.

10| os valores monetarios citados durante esta seccién seran expresados en términos nominales, tal como estan descritos en la legislacién. S
esta como en las demas secciones de este trabajo, han sido realizados utilizando valores reales (pesetas constantes de 1998).



formada por una “familia tradicional” — una pareja con o sin hijos —el “minimo conjunto” es de 1.100.0(
por una familia monoparental — un padre o una madre con hijos menores de edad — el minimo conjunto es

Reduccion del nimero de tramos y de los tipos marginales maximo y minimo

La escala de gravamen es otro de los elementos que méas ha cambiado con la reforma del IRPF. Una
supresion de la escala especifica para la tributacion conjunta. Con el Nuevo IRPF, ambas formas de declal
namero de tramos se reduce de 9 a 6. Los tipos marginales de imposicion también disminuyen, ya que el
tipo minimo del 20 al 18 por ciento. Ademas, a diferencia del impuesto anterior, la nueva escala no poset
nuevo impuesto esta funcién la ejerce el minimo personal en el caso de la tributacion individual, y e
conjunta.

¢Como se comparan los tipos impositivos de la Nueva escala con los de la anterior? Las diferencias en |
conjunto hacen que, en el Nuevo IRPF, la carga fiscal resultante de la escala de gravamen sobre la ti
tributacion conjunta sean distintas. Ademas, el valor del minimo conjunto depende del tipo de unidad f:
carga fiscal que se deriva de la escala de gravamen conjunta varia de acuerdo con el tipo de unidad f:
“escalas de gravamen efectivas” tanto individual como conjuntas para el IRPF de 1998 y del Nuevo i
puede verse que, la ampliacion del tramo de renta exento de tributacion de 467.000 a 550.000 pesetas (53
marginal minimo de 20 a 18 por ciento, comportan una reduccion del tipo marginal de imposicién en
reduccién es muy superior para los niveles mas altos de renta — superiores a 8,5 millones de pesetas —. E
donde se observa que aunque el ahorro impositivo con la nueva escala de gravamen es positivo desde ren
pesetas anuales), dicho ahorro es significativamente superior para los tramos mas altos. Por lo que se |
puede ver en la parte (b) del Gréafico 2, la nueva escala de gravamen supone para las unidades familia
ahorro impositivo similar al expuesto para la tributacion individual. Sin embargo, la situacién para las
diferente. Aunque los tipos marginales por tramos sean idénticos a aplicados a la familia tradicional, la
tributacion para estas familias adelanta el efecto de la progresividad y, por tanto, impone una carga fiscal
(b) del Grafico 2 demuestra que la carga fiscal de estas familias, para los tramos medios y bajos de renta, ¢

1 Sj el padre o la madre es mayor de 65 afios el minimo conjunto pasa a ser de 1.000.000 pesetas, mientras que si uno de los hijos es m
pesetas, en funcion del grado de minusvalia.



Sustitucion o eliminacién de algunas deducciones de cuota por deducciones de base

El sistema de deducciones del Nuevo IRPF difiere significativamente del que existia anteriormente. C
mayor parte de las deducciones de cuota son eliminadas o sustituidas por deducciones de base. De esta f
de enfermedad, por alquiler de vivienda, por custodia de hijos y por seguros de vida.

Siguiendo la légica del minimo vital personal, con el nuevo impuesto las deducciones familiares de cuota
asigna una deduccion fija por cada hijo menor de 25 afios de 200.000 ptas. (300.000 a partir del tercer hij
nifios menores de 3 afios y de 25.000 para aquellos entre los 3 y los 16 afios. Ademés se concede
ascendiente mayor de 65 afios. En el caso de la tributacion individual, el importe del minimo exento fan
misma linea, la reforma también sustituye la deduccién de cuota por rendimientos del trabajo por una
500.000 pesetas, dependiendo del nivel de renta.

Ademas, la reforma elimina algunas reducciones especificas sobre determinados rendimientos y sup
propiedad de la vivienda habitual. Una de las reducciones eliminadas correspondia a los rendimientos
“otros gastos”. Esta equivalia al 5 por ciento de dichos rendimientos y tenfa un limite maximo de 250.0
también acaba con la reduccion general de 29.000 sobre los rendimientos del capital mobiliario. Finalmer
rendimientos estimados por la propiedad de la vivienda habitual, también se eliminan las reducciones por
y por intereses por préstamos invertidos en la adquisicion o rehabilitacion de la vivienda. Con el Nuevo I
una nueva deduccion de cuota por inversion en vivienda habitual.

La obligacion de declarar y las retenciones a cuenta

Una de las novedades méas destacadas de la reforma del impuesto sobre la renta es el nuevo funcionamie
de retenciones sobre las rentas del trabajo, que pretende reducir el nimero de declaraciones, y simplificar

Hasta 1998, el sistema de retenciones actuaba sobre cuatro tipos de rentas: rendimientos del trabajo, re
rendimientos del capital mobiliario y premios en metalico. Los tres Gltimos tipos de rentas tenian un tipo

12 Con el sistema de retenciones se recauda un 108% del IRPF total. Mas de un 85%(de las retenciones corresponden a las aplicadas a las rent:

18 \/éase el Cuadro 1.



del trabajo retenian a través de una tabla de tipos que variaban de forma creciente con el nivel de renta s:
el nimero de hijos. El nivel de ingresos salariales exento de retencion dependia del ndmero de hijos
individuos sin hijos, y 2.246.500 pesetas para los que tenian 6 0 mas hijos.

Por otro lado, la condicion de obligacién de declarar el IRPF actuaba de forma complementaria i
contribuyentes cuyos niveles de renta eran muy bajos — renta bruta del trabajo inferior a 1.200.000
conjuntamente o si correspondian a pensiones) y renta bruta del capital mobiliario menor a 250.000
excepciones, en el sistema de 1998 los individuos no obligados a declarar no se les aplicaba ningun ti
renta que separaba los declarantes de los no declarantes cumplia un papel equivalente al de un limite de “r

Con el Nuevo IRPF ademas de intentar simplificar la legislacion, la reforma tiene como objetivo redt
ahorrar los costes “en términos de horas empleadas, obtencion y conservacién de documentos y
contribuyentes, esta medida reduciria el trabajo administrativo que realiza la Agencia Tributaria y permit
recursos para las tareas de control y fiscalizacion.

Con este objetivo, se han modificado tanto la condicion de obligacién a declarar como el sistema de retel
el Nuevo IRPF ha intentado equiparar la estructura del sistema de retenciones (individuales) sobre los
impositiva,

R., ETY,
incrementando, al mismo tiempo, el umbral de rentas del trabajo que separa a los declarantes de los n
retenciones de asalariados y perceptores de subsidios y pensiones para evitar el tramite de la declaracion a

Sin embargo, dadas la misma naturaleza del sistema de retenciones y la complejidad del actual IRPF,
retenciones a la funcion impositiva no pueda ser mas que aproximado. No debe olvidarse que las retenc
previsiones anuales de ingresos, previsiones que puede acabar difiriendo notablemente de los ingresos et
que las previsiones de ingresos se cumplieran, el elevado grado de complejidad del IRPF imposibilita ul

4 Podrian pagar retenciones y estar exentos de declarar, aquellos individuos con rendimiento del trabajo inferior al limite de la obligacién
pesetas.
15 Fuentes Quintana (1990), pagina 524.



ajustar las dos funciones haria falta saber, por ejemplo, si el trabajador declarara individual o conjuntam:
de la unidad familiar), si ha realizado pagos por compra de vivienda habitual o aportaciones a planes de
siendo esta informacion sobre el trabajador conocida, ponerla al alcance de la empresa supondria una viol:

El intento de ajustar el actual sistema de retenciones/condicién de obligacion a declarar al IRFP exister
complicar el sistema de retenciones y la condicién de obligacion a declarar. EI sistema de retenciones inc
por rendimientos del trabajo y familiares, la escala de gravamen, etc. (Véase Cuadro 1). La condicion de o
se hace también mas compleja. Segun la legislacion del nuevo impuesto, estan exentos de prestar la decl
que tengan rendimientos del trabajo hasta 3.500.000 pesetas, rendimientos del capital y ganancias patrit
que no obtengan rendimientos por actividades econdmicas o por arrendamiento de inmuebles, y que no t
vivienda habitual o por aportaciones a planes de pension.

Es Nuevo IRPF utiliza ademas el sistema de retenciones como instrumento impositivo propiamente dic
funcién impositiva propiamente dicha. Por ejemplo, se incluye en la funcion de retenciones de una de:
pensionistas y de 200.000 para los contribuyentes que reciben prestaciones o subsidios por desempleo.
mismo en ambas funciones, las deducciones de base por hijo del minimo familiar se reducen a la mite
suprime la deduccidon por ascendientes y se establece una deduccién complementaria de 100.000 para los
reduccioén de las deducciones por hijo subyace el supuesto de que el contribuyente tiene un conyuge que
que, por lo tanto, también se beneficia de dichas deducciones.

En resumen, mientras que con el sistema anterior de retenciones y de obligacion a declarar, la no ¢
contribuir (no pagar IRPF), bajo el Nuevo Impuesto sobre la Renta se abre una clara “brecha” entr
contribuyen: Una parcela significativa de la poblacion pasa a ser contribuyente, a través del sistema dk
declarar. Ello reduce efectivamente el nimero de declarantes, pero ¢a costa de qué? Que duda cabe que
buena parte de los costes de gestion del Nuevo impuesto a las empresas y, quizas mas preocupante, abre
de los que declaran, y pagan en funcién de la funcion impositiva, y los que no lo hacen, y pagan de acuerd

4 La microsimulacion



Tradicionalmente, la mayoria de los estudios sobre el posible impacto de una reforma del sistema impos
hecho a través del analisis de los efectos sobre “familias tipo”, es decir, casos hipotéticos que suelen s
parte significativa de la poblacion. Este es el caso, por ejemplo, del tipico analisis sobre los efectos ¢
formada por una pareja y dos hijos. Entretanto, King (1988) ha demostrado que, dada la gran variabi
miembros del hogar — la situacién laboral, la propiedad de la vivienda, el status profesional, las circunstar
estas “familias tipo” es bastante menor de lo que se suele imaginar.

Desde los afios ochenta se desarrolla una técnica alternativa para el analisis de las reformas impositivas
estas importantes limitaciones: los modelos de microsimulacion de impuestos y subsidios (tax-benefit
creadas a partir de muestras representativas de la poblacion que se desea analizar, estos modelos permiten
la diversidad que se encuentra en el mundo real.

Grosso modo, un modelo de microsimulacién es un programa informatico (software) que “transcribe”
sociales en un conjunto de parametros, que son utilizados para calcular aritméticamente la nueva renta dis
los individuos de una determinada base de micro-datos. Como esta informacion es calculada indivic
permiten medir con elevada fiabilidad los efectos de la politica sobre la distribucion de la renta, la reduc
diferentes grupos de hogares o individuos, asi como los incentivos al trabajo o al ahorro, que pueden medi

En Espafa el empleo de la microsimulacion en el andlisis de la politica tributaria y redistributiva es r
desconocido que merece ser explorado.

4.1. ESPASIM

ESPASIM es un modelo de microsimulacién de impuestos y subsidios, desarrollado en el Departarn
Autonoma de Barcelona, que funciona en ordenadores personales con sistema operativo Windows 954 o
usuario, con un conocimiento minimo de informatica, modelar y simular diferentes elementos de la poli
Espana.

18 En el &mbito europeo varios pafses han desarrollado este tipo de modelos, entre otros destacan el TAXMOD, el POLIMOD y el IFS modk
detalles sobre los modelos de microsimulacién estan disponibles, entre otros, en Atkinson and Sutherland (1988), King (1988), Bourguignon
(1991).



El programa permite simular diferentes impuestos o subsidios sociales a través de un procedimiento senci
funcionamiento Espasim puede dividirse en cuatro etapas de ejecucion. En la primera el usuario puede cr
a traves de un “Editor de Reformas”: un conjunto de ventanas que presentan los parametros que compone
consiste en la eleccion de una base de datos sobre la cual se realiza la microsimulacion. En la tercera s
desean simular, y se ejecuta el calculo. En la cuarta etapa se eligen los resultados generales y especificos ¢

4.2 El tratamiento de los datos

Segun Sutherland (1991) “todo modelo de microsimulacion sera tan bueno cuanto la base de datos que u
obtenidos en la microsimulaciéon — que es el principal objetivo de esta técnica - dependera fundamentaln
representar la poblacion que se desea analizar.

La base de datos utilizada en este trabajo proviene de la Encuesta de Presupuestos Familiares (EPF), proc
(INE). Esta dispone de informaciones sobre ingresos y gastos de 21.155 familias (72.123 individu
cuestionarios en familias de todo el territorio espafiol, entre abril de 1990 y marzo de 1991 (INE, 1992). C
representar con gran veracidad la poblacion espafola, tanto en el ambito nacional, como por Comunidade
la fuente mas completa de datos individuales de ingresos desagregados por tipo de origen (trabajo por ¢
del capital, pensiones y otros subsidios sociales), de gastos, de caracteristicas de las viviendas, y de otros ¢
relevantes.

Tal como presenta el Cuadro 2, a pesar de poseer estas importantes propiedades, la EPF prest
microsimulacion. Un primer inconveniente es que muchas de las variables esenciales para realizar la si
definicion necesaria. *'

La EPF también presenta algunos problemas en cuanto a la calidad y a la consistencia interna de alg
variables contiene observaciones sin valores (missing values) o con datos incongruentes. Para evitar la ¢
hecho que podria crear problemas en la representatividad, se utilizaron algunos métodos econométricos pe

17 Una alternativa posible, seria la utilizacién de una base de datos basada en el Panel de Declarantes del IRPF del Instituto de Estudios Fisca
aquellos individuos que realizan la declaracion de la renta, por lo que no dispone de datos sobre los individuos que no declaran. Este hecho t
la poblacién, y que su informacion sea especialmente deficiente respecto al tramo més bajo de renta.



La falta de actualizacion es otro problema que presenta la EPF. Actualmente la version disponible mé:
limitacion podria ser superada utilizandose la Encuesta Continua de Presupuestos Familiares (ECPF), tar
es trimestral. Sin embargo, ademas de tener una muestra considerablemente menor (3.200 hogares), la E!
agregacion mayor, lo que también perjudica la calidad de la simulacion.

Pese a todas las correcciones descritas, la microsimulacion puede generar resultados significativamente di
Tributaria. Los desajustes pueden proceder de tres tipos de origenes: (1) que persistan algunas distorsione
ingresos, por ejemplo; (2) que el modelo no simule una parte de los elementos que integran el impuesto®™
el IRPF espafiol hagan incompatibles las magnitudes declaradas al impuesto de la renta y las contestadas €

Puesto que el objetivo de este trabajo es evaluar los efectos de la reforma del IRPF sobre la situacion re
sido nuevamente corregida, a través de un proceso de calibracion que procura asegurar que los resi
aproximen a las estadisticas fiscales.

Tal como ilustra la Figura 3, el proceso de calibracion de los datos se divide en cuatro etapas distintas. E
de control”, la cual consiste en simular el impuesto actual con los datos de la EPF sin ponderar (coeficien
los resultados obtenidos son comparados con las estadisticas de la Agencia Tributaria. A partir de esta col
de los datos ajustados de la EPF. Los datos ponderados son utilizados en una nueva simulacion, cuyos re
fuentes fiscales. El proceso se repite hasta que el “grado de ajuste” (similitud) entre los resultados
ponderados y las estadisticas de la Agencia Tributaria sea aceptable.

El Cuadro 3 presenta los resultados y el grado de ajuste de la “simulacién de control” y de la base de
Agencia Tributaria para el IRPF de 1998. Pese al ajuste deficiente de algunos, en términos generales I¢
ajuste (simulacion de control) son satisfactorios. Las partidas mas importantes del impuesto (base imp
ajuste superior al 85 por ciento. Entre los cuatro tipos de rendimientos que constituyen la base imponit

'8 El modelo no simula una parte de los elementos del IRPF por dos motivos: falta de informacién (la base de datos no contiene la informaci¢
simplificacion del modelo (la inclusién de un nimero excesivo de elementos dificultaria la utilizacién y aportaria ganancias cuantitativa y cu
simulados en Espasim, por falta de datos, se encuentran: las deducciones por aportaciones a planes de pension, los médulos de estimaci¢
diferentes tratamientos de los rendimientos del capital.



diferentes: por un lado, los rendimientos netos del trabajo por cuenta ajena y por cuenta propia tienen u
obtenidos para los rendimientos netos del capital y de la propiedad son significativamente diferentes de lo:

Con relacion a los rendimientos del trabajo por cuenta ajena, la calidad de los resultados parece derivar ¢
tanto el encuestado de la EPF, como el contribuyente del IRPF, para omitir rentas. Respecto a los rendin
gran similitud existente entre los valores simulados y los obtenidos por la Agencia Tributaria es sorpren
rendimientos es especialmente alta. EI hecho de que los resultados de la simulacion se asimilen tanto
demostrar que la propension de los perceptores de estos rendimientos a sub-declarar sus ingresos es rc
independientemente de la situacion en la cual son consultados. En este estudio, la calibracion ha sido r
cuenta ajena, del trabajo por cuenta propia y del capital. Comparandose los resultados de la simulacio6
“simulacién de control”, se observa que, en terminos generales, el grado de ajuste de la nueva simulacién
del valor estimado para la cuota mejora en mas de ocho puntos porcentuales (del 87 al 95 por ciento), mie
todavia mayor, pasando de 90 a 99 por ciento.

5 Resultados

¢ Cual es el impacto de la reforma impositiva?
5.1.La recaudacion y el numero de contribuyentes

De acuerdo con nuestra simulacion, la recaudacion total con el Nuevo IRPF seria 931.810 millones de p
pesetas de 1998), lo que equivale a una reduccién del 18,81 por ciento. Por otro lado, el nimero de contrit
millones de individuos, lo que equivale a una descenso de casi el 13 por ciento. No debe olvidarse que
estructura socio-demogréafica de la poblacion espafiola de 1990-91 y se supone un crecimiento de las
crecimiento econémico hasta 1998. Consecuentemente, no se toman en cuenta ni cambios socio-demograf
derivados de reacciones de comportamiento de los agentes frente a la nueva situacion fiscal.

¢Cual es el coste recaudatorio de los diferentes elementos del nuevo IRPF? Espasim nos permite simulal
diferentes elementos del nuevo IRPF, hubieran tenido sobre la recaudacion impositiva (Véase Cuadr



gravamen por la nueva (incluyendo el nuevo minimo personal y conjunto), reduciria en un 7,05 por ci
sistema de 1998 (esto es 348.910 millones de pesetas). Igualmente, el reemplazo de la deduccién de cuo
del trabajo por cuenta ajena reduciria la recaudacion en 364.090 millones de pesetas (un 7,36 por cientc
nuevas deducciones familiares tendrian un coste recaudatorio de 267.730 millones de pesetas (un 5,41 por

5.2.Ganadores y perdedores

Esta reduccion impositiva representa una ganancia media de 46.452 ptas. (expresada en términos de ingre
ciento de la poblacién reduce su carga impositiva con el Nuevo IRPF (ganan), el 19,1 por ciento sigue p
pagan mas impuesto con la reforma (pierden). Tanto el porcentaje de ganadores como el de perdedores cre
la primera decila solo el 13 por ciento de los individuos se benefician de la reduccién impositiva, en la
Cabe destacar que la poblacién que no gana ni pierde con la reforma se concentra en los niveles mas bajos

La ganancia media también crece con el nivel de renta. Mientras que para la primera decila la ganancia
términos de renta equivalente, para la décima esta supera las 105.000 pesetas. Ademas solo la mitad r
ganancia media superior a la ganancia media total. En términos relativos, la ganancia media de la primer:
porcentual de su renta. Este porcentaje crece hasta poco mas del 3 por ciento, en la sexta decila; mientras
por ciento.

Hemos simulado el impacto que los diferentes elementos del Nuevo IRPF hubieran tenido si se hubieran
introduccidn de la nueva escala de gravamen como la de las deducciones familiares y por trabajo por cue
caso, tanto el porcentaje de ganadores como la ganancia media serian (mas 0 menos) crecientes con el |
elementos de forma parcial (\Véase Cuadro 5).

5.3. La desigualdad relativa

El impacto redistributivo del nuevo IRPF se analiza fundamentalmente desde la Optica de la equidad vert
para hogares con una misma composicion o tamafio.

19 La unidad de analisis utilizada para este célculo es el hogar. La distribucién personal se obtiene utilizando la escala de equivalencia qu
Buhmann et al (1988) con parametro s=0,5.



El Cuadro 4 recoge el impacto de la reforma sobre la desigualdad relativa. Como puede verse, la compar:
de Gini, antes y después de la reforma, nos indican el impacto practicamente despreciable de la reform
aumentar muy ligeramente.

Dada la diferencia en términos recaudatorios entre el sistema de 1998 y el Nuevo IRPF, la comparacion di
términos de bienestar social no es directa. Lo que si podemos afirmar es que el bienestar social asociado a
igual (no superior) al que se hubiera derivado de la distribucion de 1998, si exceso de recaudacion del IF
distribuido entre la poblacion en una proporciédn igual a su participacion sobre la renta.

El Cuadro 4 muestra también el impacto sobre la desigualdad de los diferentes elementos de la reform
parcial. Se observa que el impacto de cada uno de ellos sobre la desigualdad relativa es mas bien pt
deduccidn por rentas del trabajo tienden a aumentar ligeramente la desigualdad, la introduccién del minim

5.4.El impacto por tipos de hogar

En el Cuadro 6 se recoge el efecto de la reforma por tipos de hogar, distinguiendo entre personas solas,
hogares con mdaltiples adultos. En media, todos los tipos de hogar analizados ven reducida su carga fisc
hogares formados por una pareja y dos o tres hijos son, junto con los hogares formados por pareja 'y v
ganancia media por encima de 50.000 ptas. Por otro lado, son los solteros y los hogares monoparentales
(por debajo de 30.000 ptas.). La ganancia media por hijo ‘extra’ aumenta a un ritmo de aproximadamente
hijo. Las parejas con mas de tres hijos, que constituyen el grupo mas pobre en términos de renta equivale
una pareja con dos hijos.

En general, la desigualdad de la renta dentro de cada tipo de familia tiende mas bien a aumentar. Este
hogares menos favorecidos por la reforma: El indice de Gini crece entorno a medio punto para las persone
con mas de tres hijos, los hogares sometidos a un mayor riesgo de pobreza y exclusion social. Puede con
introduccion del minimo familiar no contribuye a mejorar la desigualdad relativa dentro de cada tipo de fa

5.5. Lareformay la eficiencia



El impacto sobre la eficiencia del Nuevo IRPF se evalGa a partir de la variacion en la distribucion
imposicion, calculados como el incremento impositivo porcentual derivado de un aumento de 25.000 en
como por cuenta propia). El andlisis se centra Unicamente en el efecto que la nueva reforma puede -
reduccién del tipo impositivo marginal efectivo puede ser un primer indicativo del cambio potencial s
individual bajo nuevo impuesto.

El jError!No se encuentra el origen de la referencia. recoge la distribucion de tipos marginales efec
marginal se reduce para casi la mitad de la poblacion trabajadora (un 47,3 por ciento) mientras que aume
medio con el Nuevo IRPF cae en 2,12 puntos.

Para el colectivo de cabezas de familia, destaca el incremento en mas de 10 puntos porcentuales de lo:
Nuevo impuesto, resultado combinado de los cambios que afectan a la condicién de obligacion a retener
las deducciones de base. Se trata sobretodo de sustentadores que antes soportaban tipos impositivos mi
aunque de forma leve, en cambio, los sustentadores con tipos marginales entre el 25 y el 30 por ciento y
los que lo que soportan entre un 35y un 40 por ciento 0 mas de un 50 por ciento.

Para el colectivo de los conyuges, si con el sistema del 98 practicamente la mitad de los conyuges soportabai
por ciento, con el nuevo IRPF este grupo se reduce a poco mas de un cuarto. Crecen los que soportan un tij
sobretodo los que lo soportan por encima del 25 por ciento. La mayoria de estos Gltimos se sitGan en el interv
tipos marginales es similar a la que se observa para ‘otros” miembros del hogar, aunque en este caso la distril
mas concentrada en 0.

El incremento en los tipos marginales de las escalas de gravamen, tanto individual como sobretodo conjt
renta (Véase Graficos 1 (1) y (b) presentados anteriormente) permite comprender la mayor parte de estos

5.6. Lasimplicidad y la generalidad del Nuevo IRPF



uno de los principales atractivos de la nueva reforma es su supuesta contribucién a una mayor simpl
Efectivamente, segln los resultados obtenidos con la simulacion en Espasim, el Nuevo IRPF permite
obligados a declarar, ello corresponde aproximadamente al 38,7 por ciento del total de contribuyentes. A
de impuestos que paga este grupo corresponde al 19 por ciento de la recaudacion total, con una deuda 1
través del nuevo sistema de retenciones. Este es un cambio importante con respecto al sistema anterior. Cc
solo 60 mil eran contribuyentes (0,2 por ciento del total); la deuda tributaria media de dicho grupo ere
recaudacion total era inferior al 0,01 por ciento.

El hecho de que el contribuyente este exento de declarar no asegura que la suma de las retenciones sea i
pagar. De hecho, los resultados obtenidos indican que sélo 1,5 millones (el 34,6 por ciento) de los contrik
la misma cantidad que deberian pagar si realizasen la declaracion. Cerca de 600 mil contribuyentes no
condicion de obligacion de declarar, pues se les retiene una cantidad inferior a la que pagarian si estuvies
“ganancia” de estos individuos es de 23.000 pesetas; sin embargo, para algunos ésta supera las 89.000 pe
una pérdida de recaudacion de 14.000 millones de pesetas (0,35 por ciento de la recaudacion total). E
pensionistas y el 23 por ciento reciben prestaciones o subsidios por desempleo, lo que era de espera
colectivos en el nuevo sistema de retenciones?®.

Por otra parte, 2,3 millones de contribuyentes exentos de declarar sufren un “exceso de retencion” por lo
media ésta devolucidn es de 102.000 pesetas, aunque en algunos casos supera las 287.000 pesetas. Con
Tributaria deberia reembolsar aproximadamente 234.000 millones de pesetas, en concepto de devolucior
por ciento de estos individuos son sustentadores principales y, casi tres de cada cuatro de estos contrik
caracteristicas también estan relacionadas con las diferencias existentes entre la estructura del calculo de |
y la del célculo del IRPF en la declaracion ya que la principal diferencia entre ambas es la imposibilidad c
de las retenciones se aplica a la renta individual.

¢Contribuye el IRPF a una mayor simplicidad del IRPF?

Segun Fuentes Quintana (1990) “un impuesto es mas simple cuanto mas facilita su disefio la compren
ciudadanos, menor es el numero de operaciones aritméticas y de tramites necesarios para el cumpli

20 \/éanse el apartado 1y el Cuadro 1.



reducida es la extension de los tratamientos diferenciados y los regimenes especiales, y menores so
contribuyente en términos de horas empleadas, obtencion y conservacion de documentos y asesoramiento

A nuestro juicio, el Nuevo sistema de retenciones y de obligacion a declarar no consigue simplificar el
todavia mas complejo, y ello por varios motivos. En primer lugar, y como ya se ha sefialado, la reduccic
estimaciones de 2,1 millones) conlleva una transferencia de los costes de administracion del impuesto de
ya que son estas ultimas las encargadas de hacer frente a un sistema de retenciones mas complejo. El cont
en cualquier caso conocer un sistema tan o mas complejo que el anterior para saber si le conviene decla
juicio, no cambia nada en el disefio del Nuevo IRPF que contribuya a hacerlo m&s comprensible y trar
contribuya a reducir, los costes impuestos al contribuyente en términos de horas empleadas, obtencion y
fiscal. En tercer lugar, con el Nuevo impuesto se introduce un tratamiento fiscal diferenciado entre los qu
con la distincion declarantes-no-declarantes, se erosiona la generalidad del impuesto y, por lo tantc
instrumento de cohesion social: Méas de 4 millones de contribuyentes, los mas pobres, que aportan casi
tratados por el sistema aparte.

6 Conclusion

Para conocer el impacto de una reforma fiscal de envergadura tal como la del actual IRPF en Espafia no e
los elementos del Nuevo IRPF’ sobre ‘algunos contribuyentes tipo’. Valorar el impacto de esta reforma r
su conjunto e integrarlo dentro del sistema impositivo y de subsidios, sino también tomar en cuenta la het
toda la poblacion Espafiola.

En este trabajo se ha utilizado ESPASIM, un modelo de micro-simulacion estatico de impuestos y sut
impacto del Nuevo IRPF en su conjunto sobre una muestra de micro-datos procedentes de la EPF represet
realmente el impuesto a los objetivos que lo motivaron esto es, contribuir a la eficiencia econdmica, a la eq

2L Fyentes Quintana (1990), pagina 524.



En términos generales, el Nuevo impuesto conlleva a una reduccion de la presion fiscal media por IRPF
hubiera aplicado a las rentas generadas en 1998, la recaudacién de entonces hubiera sido un 18,8 por cie
afectaria positivamente a la mayoria de los individuos - mas de _ de la poblacion paga menos impuestos
muy reducida, menos del 5 por ciento de la poblacion, pierde con la misma. La reforma no beneficii
familiares ni a los perceptores de rendimientos por cuenta ajena que experimentan (ambos) una reduccion
poblacion.

La distribucion de estos beneficios por tramos de renta indica que dichas ganancias afectan con menor fre
rentas mas bajas. Igualmente, al crecer la renta, creceria no solo el porcentaje de individuos que ge
impositivo medio. La desigualdad relativa aumenta, aunque muy ligeramente, con el nuevo IRPF. Por t
pobres -personas solas y hogares monoparentales- los que menos ganan con la reforma; la desigualdad

relativamente mas con el cambio impositivo. Tanto la introduccién del minimo vital personal (y conjunto) j
sustitucion generalizada de las deducciones de cuota existentes, familiares y por rendimientos del trabajo, por
confirma favorecen en mayor medida a los contribuyentes con tipos marginales altos.

A pesar de que el tipo marginal efectivo medio de imposicion cae en 2,12 puntos de porcentaje con el n
aumenta para un 29,7 por ciento de la poblacion trabajadora una media de 5,6 puntos.

Con la reforma se ha perdido otra oportunidad para simplificar el IRPF espafiol, sin duda, uno de los m¢
IRPF no es sustancialmente diferente al anterior: ni facilita la comprension del mismo, ni reduce el nim
calculo. Si bien el nUmero de declarantes efectivos se reduce en un 19%, ello es no solo a costa de u
retenciones y de la condicion de obligacion a declarar sino también de una pérdida de generalidad del misi
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