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Inspector de Hacienda, La progresividad del sistema fiscal espafiol descansa fundamentalmente en el IRPF. Sin
director del Foro de embargo, el tipo marginal que expresa esta progresividad tiene un comportamiento errético:

fiscalidad de EsadeEoPol pasa del 0% hasta los 15.000 euros a incrementarse en 43 puntos en niveles de rentas bajas,

Carlos Victoria para posteriormente reducirse nuevamente en las rentas medias. El ejemplo mas extremo de

Lanzon esta anomalia se da para quienes ganan entre 15.000 y 20.000 euros anuales, un tramo que
Universidad Complutense comprende a millones de contribuyentes: para ellos, de cada euro que ganan por encima de
de Madrid 15.000, un altisimo porcentaje va al IRPF.

- Por ejemplo: si a un contribuyente con una base imponible de 15.000€ que vienen de su
salario le aumentan el sueldo en 1.500€ (un 10%), el sistema actual le retendria 645€
Los autores agradecen

) (un tipo marginal del 43%). En cambio, un contribuyente que gane 26.000€ con un
las aportaciones de

los participantes en el aumento idéntico del 10% solo pagarfa un tipo marginal sobre ese extra de ingresos de
seminario del | Foro de aproximadamente el 30%.

Fiscalidad de EsadeEcPol.
En un contexto de alta inflacidn, esto implica que los contribuyentes en este tramo no vean

apenas actualizado su poder adquisitivo real, porque la mayoria de las subidas se verian

afectadas por este elevado tipo marginal.
Gréficos y visualizacion:

Javier Martinez Santos, - En el ejemplo anterior, con una inflacién anual del 8,4% como la que tuvo Esparia en
EsadeEoPol 2022, pasar de 15.000€ netos a 15.718€ no cubriria lo necesario para mantener el poder

adquisitivo (que serfan 16.260€).

En paralelo, el hecho de que la obligacién de declarar solo se generalice en 22.000€ y que, a
pesar de todo, la retencién aplicada por defecto sea menor que el impuesto que resultaria en

caso de presentar declaracion crea importantes incentivos a no declarar.

La reciente reforma del IRPF de 2022, activada en 2023, se une a la aprobada en 2018 para
reducir la fiscalidad del colectivo de menores rentas, amortiguando al mismo tiempo el impacto
de lainflacion en la tributacion de este colectivo. Sin embargo, ambas reformas han consolidado
dos tarifas diferentes para declarantes y no declarantes: varios millones de contribuyentes
soportan unas retenciones inferiores a la tarifa del IRPF y no tienen obligacion de declarar. Esto,
pese a ser en general una ventaja para estos contribuyentes, genera distorsiones, asimetrias y

situaciones injustas en el IRPF, ademds de impedir la universalizacién de la declaracion.

Para solventar estos desequilibrios, proponemos reducir la diferencia entre la retencién en los

ingresos por defecto y el tipo que se derivaria de presentar declaracion, introduciendo una
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deduccién que sea equivalente a la diferencia de esa retencién en los ingresos y la cuota que

corresponderia a cada declarante. Esto:

- Esmds viable técnica y politicamente en el corto plazo que otras alternativas mas ambiciosas

pero complicadas, como seria la fusion de ambos tipos.

- Amplia de facto el incentivo de presentar declaracion hasta generalizarla al méximo posible
de poblacién por encima del umbral minimo, pero sin cargar de manera adicional ni tocar
excesivamente los impuestos asumidos por una poblacién en situacion potencialmente

vulnerable.
A medio plazo, ademas, habria que considerar:

- Actualizar el IRPF efectivo de las rentas media-bajas que absorben impactos inflacionarios
desproporcionados para aminorarlos, especialmente si volvemos a una situacion de tasas

de inflacidon més significativas a las observadas antes de 2021.

—+ Promover la extension de la declaracion de IRPF més alla de la solucion de corto plazo

arriba descrita.

Ademds, con la universalizacién de la declaracion del IRPF serfa factible articular una politica
social y de rentas mds eficaz y mucho menos costosa en términos administrativos, tanto en el
caso de ayudas puntuales en situaciones de crisis (ayuda de 200 euros, rentas de emergencia...),
como en el caso de politicas estructurales como el ingreso minimo vital o impuestos negativos

sobre la renta/complementos salariales.
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l. Introduccion

El impuesto sobre la renta de las personas fisicas (IRPF) es el principal impuesto de nuestro
sistema fiscal. En 2020, se presentaron 21.638.795 declaraciones, que correspondian a 24.430.537
contribuyentes, ya que una parte de los mismos presentaron una declaracién conjunta con el otro
conyuge.! Este hecho demuestra no solo que el IRPF es un impuesto masivo, sino que también es
muy complejo debido a la amplia casuistica que se presenta.

EIIRPF es también el impuesto que mds ingresos genera para nuestro sistema fiscal: en 2021, a pesar
de no haber recuperado aun el nivel de PIB de 2019, su recaudacion alcanzd el maximo de la serie
historica, y, segun los datos de 2022, esta sigue creciendo. En el siguiente gréfico se muestra la
evolucion de la recaudacion del IRPF en millones de euros. Como se puede apreciar, el comportamiento
del impuesto es similar tanto si se evalua en términos de lo devengado o de la recaudacion liquida.
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Para analizar la evolucién de la recaudacion del IRPF (o de cualquier otro tributo) es importante
tener en cuenta dos factores clave:?

— Labase imponible: es decir, la magnitud por la que se determina la cuantia de un impuesto y sobre
la que este se aplica. Se refiere a la renta que se sujeta al IRPF y se mide en términos monetarios.

— El tipo impositivo efectivo: es decir, el porcentaje de la base imponible que se dedica al pago del
impuesto. Se calcula como el cociente entre la cuota liquida (el importe que finalmente tendré que
pagar el contribuyente, tras aplicar deducciones y otros beneficios fiscales) y la base imponible.

1. Estadistica de los declarantes del IRPF, AEAT.
2. Existe un tercer factor denominado “pase a caja”, no especialmente relevante en el andlisis macro del IRPF en los ultimos afios.
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La principal causa de que el IRPF alcanzase niveles de recaudacidn histéricos es que la renta de
los hogares (la base imponible) también alcanzé su méximo. Y, de acuerdo con su evolucién en los
tres primeros trimestres de 2022, se prevé que siga subiendo.

Grafico 2.
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Otro factor detras del aumento de la recaudacién del IRPF es el incremento del tipo impositivo
efectivo, que con un 15,6% también se sitla en maximos histéricos. Nuevamente, segun los datos
provisionales de los tres primeros trimestres de 2022 el tipo impositivo efectivo también sigue
creciendo. Distinguiendo entre los dos tipos de rentas méas habituales (salarios y pensiones), podemos
también comparar la evolucién del tipo efectivo de IRPF sobre ambos.

Grafico 3.
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El tipo impositivo efectivo sobre los salarios ha ido aumentando, si bien atiin no ha alcanzado su nivel
mas elevado, registrado en 2014. Este incremento se explica porque los salarios han ido aumentando
alolargo del tiempo. Con todo, y aunque actualmente nos encontramos en un proceso inflacionario,
los salarios no se han disparado. Por ejemplo, en 2022 la variacion salarial recogida en los convenios
se limité al 2,69%, en comparacion con el 8,4% del IPC promedio.

Si se observa un aumento sostenido y continuado del tipo efectivo sobre las pensiones, que alcanzé
su nivel mas alto en 2021. Como las pensiones han crecido mas que los salarios, el aumento de su tipo
efectivo ha sido superior. También explica parte de este aumento un importante “efecto sustitucion”,
ya que los nuevos pensionistas que entran en el sistema tienen derecho a pensiones superiores a
las que se dejan de pagar por fallecimiento. En cualquier caso, durante todo el periodo analizado
(1995-2021), los tipos efectivos sobre las pensiones han sido inferiores a los de los salarios. Esto
se debe a dos factores: en primer lugar, los salarios medios son superiores a las pensiones medias,?
y, en segundo lugar, los minimos personales de los pensionistas son mas elevados.

Se advierte una cierta “progresividad en frio”, aunque no excesiva hasta 2022. La carga tributaria que
soportan los pensionistas por el aumento de sus pensiones es cada vez mayor, sin que esto se haya
traducido en una mayor capacidad econdmica, debido a la elevada inflacién. Para los trabajadores
esta pérdida superior, ya que como se mencionaba con anterioridad los salarios no han crecido al
ritmo que lo han hecho los precios.

Elaumento del tipo efectivo sobre las pensiones, que pasé del 7,8% en 2019 al 8,3% en 2021 (aunque
este dato aln es provisional), también se debe a un aspecto del impuesto que normalmente no se
estudia en profundidad: la reduccidn por rendimientos del trabajo para el tramo entre 13.115y 16.825
euros de base imponible (14.047,5 y 19.747,5 euros tras la revisién de 2023), definida en el articulo
20 de la ley del IRPF.

Esta reduccién implica que pequefios incrementos en la renta del contribuyente pueden resultar en
una tributacion adicional significativa, pasando de una tributaciéon adicional nula a absorber mas del
40% del aumento de la renta. Segun se explica en el Libro Blanco sobre la Reforma Tributaria de
2022, los tipos marginales en el tramo entre 14.000 (antes de la Ultima reforma) y 22.000 euros se
han aproximado al 43%. Como hay varios millones de pensionistas y trabajadores en este tramo, esto
ocasiona que las subidas de pensiones y salarios se conviertan en subidas mds que proporcionales
de los tipos efectivos de tributacion.

3. Datos tributarios de la Agencia Tributaria, que no incluyen salarios ni pensiones de los territorios forales.
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2. L.areduccion por rendimientos
del trabajo y las paradojas en
su tributacion

La reduccion por rendimientos del trabajo se contempla entre los articulos 17 y 20 de la Ley del
IRPF y se refleja en la casilla 23 de la declaracion de la renta. En el articulo 19.f se establece una
reduccioén general de 2.000 euros, que denominaremos “tramo fijo de la reduccién por rendimientos
del trabajo”. El tramo variable es la reduccion prevista en el articulo 20 de la ley, que permite a
los contribuyentes con rendimientos netos del trabajo inferiores a 19.747,5 euros (antes 16.825
euros) reducir el rendimiento neto del trabajo en determinadas cuantias (ver Tabla), siempre que
no tengan rentas, excluidas las exentas, distintas de las del trabajo superiores a 6.500 euros. Esta
reduccidén ha sido a menudo entendida como un beneficio fiscal, pero, bajo nuestro punto de vista,
una reduccion que se aplica al 80% de las rentas sujetas al impuesto es mas un parédmetro general
del impuesto que un beneficio.

Tabla 1
Reduccién por
obtencion de

Contribuyentes con rendimientos netos

rendimientos del del trabajo iguales o inferiores 6.498 euros anuales
trabajo a 14.047,5 euros

Reduccién por obtencién de rendimientos del trabajo

6.498 euros anuales menos el resultado de
multiplicar por 1,14 la diferencia
entre el rendimiento del trabajo y 14.047,5
euros anuales

Contribuyentes con rendimientos netos
del trabajo comprendidos
entre 14.047,5 y 19.747,5 euros

La reduccion de los 2.000 euros es adicional a la prevista en el articulo 20. Asi, un contribuyente
soltero y sin hijos que gane 14.047.,5 euros tendré una reduccion variable de 6.498 y otra fija de
2.000 euros, por lo que su base imponible serian 5.549,5 euros. Como este importe es el minimo
personal, el contribuyente no tiene que pagar IRPF.

2.1 La reforma de 2018

Tras la reforma aprobada en el marco de la aprobacion de la ley de Presupuestos Generales del Estado
para 2018 se permite que aquellos contribuyentes, solteros y sin hijos, que obtengan rendimientos
del trabajo asalariado iguales o inferiores a 14.000 euros no tributen en el IRPF ni tampoco tengan
obligacién de presentar declaracién (salvo que tuvieran mas de un pagador y el segundo superase
en cuantia los 1.500 euros). Con cardcter general, la obligacién de declarar estd en 22.000 euros
anuales cuando estos procedan de un solo pagador.
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Es importante aclarar que, si el contribuyente no tiene obligacion de declarar, la retencion, si es
inferior a la cuota del IRPF, determina su tributacion final. Por ejemplo, un contribuyente que gane
15.000 euros al que, como veremos, no se le retiene, no tiene, normalmente, obligacién de presentar
declaracion. En estas circunstancias, su tributacion final es cero. Sin embargo, si este contribuyente
tuviese dos pagadores, y ambos le pagasen més de 1.500 euros, entonces tendria que presentar
declaracién. En este caso, ambos pagadores no le habran retenido, pero al presentar la declaracion,
si no hay otros factores que influyan, tendria que pagar 387,22 euros.*

El grafico siguiente muestra las cuotas de IRPF y las retenciones segun el reglamento del impuesto
tras la reforma de 2018 y antes de la reforma de la Ley de Presupuestos Generales del Estado para
elafio 2023. Como se puede observar, la retencién es menor que la cuota del IRPF para aquellos con
base imponible entre 13.200 y 19.094 euros. Es importante destacar que si estos contribuyentes
(que suman varios millones de personas)® presentasen declaracién, tendrian que pagar la diferencia,
por lo que se generan desincentivos a declarar.

Grafico 4.
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2022
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Otra cuestion relevante es que el Reglamento del IRPF limita la retencidn al 43% de la diferencia
entre los rendimientos del contribuyente y el limite excluyente de la obligacién de retener (con
cardcter general 14.000 euros), siempre que el contribuyente gane menos de 22.000 euros (limite
de la obligacion de declarar).

Veamos el siguiente ejemplo: un contribuyente tiene una base imponible de 14.000 euros procedentes
de su salario. Si su sueldo aumenta un 5%, en ese caso su tributaciéon aumenta: pasa de no pagar

4. Hemos supuesto un contribuyente soltero y sin hijos que obtiene rendimientos del trabajo, y hemos aplicado la normativa vigente a 1-1-2023. La cuota esté
calculada con la tarifa estatal del IRPF, que es la que se aplica a las retenciones. Esta cuota puede variar ligeramente en funcion de la Comunidad Auténoma
de residencia.

5. La Agencia Tributaria hace publica la estadistica de declarantes, pero no la de no-declarantes.
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nada a pagar 299,88 euros, soportando un tipo efectivo del 2,04%.° Esto supondria que el tipo
marginal al que estan sometidas esta renta adicional de 700 euros es del 43% (al estar limitado por
el Reglamento; si no, la cuota liquida seria superior). Expresado en otros términos, un incremento
de retribucién bruto del 5% se convierte en un 2,85% neto. Tomando una némina en 14 pagas, si se
pasa de cobrar 900 a 950 euros al mes, el empleado se queda con toda la cuantia. Sin embargo,
se pasa de 1.000 a 1.050 euros al mes, la cuantia con la que se queda el empleado se queda en
1.028,57 euros.

Los datos son similares para contribuyentes solteros y sin hijos en el tramo de base imponible
entre 14.000 y 18.000 euros. Por ejemplo, si un contribuyente gana 16.000 euros de base
imponible, su tributacién en IRPF seria la siguiente: cuota liquida (a pagar) de 859,20 euros y
tipo efectivo de 5,57%. Si este contribuyente pasa a ganar un 5% mas, entonces pasaria a ganar
16.800 euros, y su tributacion efectiva seria: cuota liquida de 1.202,88 euros y tipo efectivo
de 7,16%. En este caso, el marginal al que se ha sometido la tributacion del contribuyente ha
sido del 43%.

Sin embargo, fuera de ese tramo, la progresividad se reduce, aunque estemos hablando de rentas
superiores. Asi, un contribuyente que gana 26.000 euros de base imponible pagard una cuota
liquida de 4.310,58 euros, soportando un tipo efectivo del 16,58%. Si este contribuyente pasa
a ganar un 5% mds, en este caso, pasaria a tener una base imponible de 27.300 euros, y en
consecuencia una cuota liquida de 4.698,83 euros. Aqui, el tipo efectivo soportado seria del
17,21%, un aumento de tipos muy inferior a los dos casos anteriores. Esto supondria que los 1.300
euros de incremento de ganancias estarian sometidos a un tipo marginal del 29,86%, trece puntos
menos que en los casos anteriores.

Como se puede observar en estos tres ejemplos, el aumento del tipo efectivo no sélo depende, como
es obvio en un impuesto por tramos, de la cuantia de propio incremento, sino también del tramo
en el que se situe el contribuyente. Ademas, el efecto del tramo decreciente de la reduccién por
rendimientos del trabajo eleva el tipo marginal. Sin embargo, lo habitual en este tramo, el inferior a los
22.000 que determina habitualmente la obligacion de declarar, es que sea la normativa reglamentaria
de retenciones la que determine, en la practica, la tributaciéon de estos asalariados o pensionistas,
llevando el marginal al 43%.

El tramo entre 12.000 y 16.000 euros es particularmente relevante, puesto que estamos hablando
de rentas medio-bajas, y, sobre todo, porque se produce una acumulacion de contribuyentes en
el mismo. Por ejemplo, en el caso de salarios, se puede observar en este gréfico que acompana al
Informe anual de Recaudacion Tributaria 2021 de la Agencia Tributaria, cémo hay un maximo en la
curva descendente de los salarios.

6. Caélculo efectuado con el servicio de retenciones de la Agencia Tributaria que replica el funcionamiento del impuesto. Para simplificar hemos prescindido
de la cuota del empleado a la Seguridad Social, que es deducible, por eso se utiliza la terminologia de base imponible en el IRPF. No obstante, los célculos
podrian empezar con unos 70 euros mas al mes y se llegaria al mismo resultado.
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En el caso de las pensiones, este efecto es todavia superior porque la pensién publica maxima estaba,
en 2022, en 39.469 euros. Por esa razoén, la concentracion de pensiones en el tramo 12.000 y 16.000
euros es importante. Esto lleva a que los aumentos, tanto para compensar la inflacién como “efecto
sustitucién”, lleven a incrementos importantes en el tipo efectivo.

En los céalculos que se realizaron en 2018 respecto de la modificacion del articulo 20 de la Ley del IRPF
se estimé que el nimero de contribuyentes que reducian su factura fiscal era aproximadamente de tres
millones, correspondiendo con los contribuyentes entre 11.900 y 16.000 euros. La razén para utilizar
esta aproximacion en lugar de otras alternativas, como elevar el minimo personal o reducir el primer
tramo (o desplazarlo), es reducir el coste recaudatorio. Todos los contribuyentes del IRPF tienen un
minimo personal y pasan por el primer tramo. En consecuencia, actuar sobre el tramo decreciente de la
reduccion por rendimientos del trabajo permite que sdlo tres millones de personas paguen menos, y no
que también lo hagan, por ejemplo, contribuyentes con bases imponibles superiores a 100.000 euros.
Esta problemética se debe considerar también en la situacion actual de inflacién, en la que cambios de
parametros como el minimo personal o los primeros tramos del impuesto supondrian un coste recaudatorio
mucho mas elevado para el Estado que modificar la reduccion por rendimientos del trabajo.

292 Lareforma de 2022-23

A partir del 1 de enero de 2023 se introducen tres modificaciones relevantes. En primer lugar se
modifica, amplidndose, el tramo variable de la reduccién por rendimientos del trabajo, para lo que
se modifica el articulo 20 de la Ley del IRPF:

Los contribuyentes con rendimientos netos del trabajo inferiores a 19.741,5 euros siempre
que no tengan rentas, excluidas las exentas, distintas de las del trabajo superiores a 6.500
euros, minorardn el rendimiento neto del frabajo en las siguientes cuantias:
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a) Contribuyentes con rendimientos netos del trabajo iguales o inferiores a 14.047,5
euros: 6.498 euros anuales.

b) Contribuyentes con rendimientos netos del trabajo comprendidos entre 14.047,5 y
19.747,5 euros: 6.498 euros menos el resultado de multiplicar por 1,14 la diferencia
entre el rendimiento del trabajo y 14.047,5 euros anuales.

A estos efectos, el rendimiento neto del trabajo serd el resultante de minorar el rendimiento
integro en los gastos previstos en las letras a), b). c), d) y e) del articulo 19.2 de esta ley.

Como consecuencia de la aplicacion de la reduccion prevista en este articulo, el saldo
resultante no podrd ser negativo.

El efecto directo de la nueva y ampliada reduccién por rendimientos del trabajo es que, con una renta
de 14.000 euros, la tributacién segun la tarifa del impuesto es cero, para cualquier contribuyente
soltero y sin hijos.

A partir de aqui, la nueva reduccion por rendimientos se extiende a mayores importes, tanto porque
es superior como porque la pendiente es inferior.

Ademas, hay otros dos cambios reglamentarios, mucho mas sutiles, pero con una mayor incidencia
practica. Por una parte, el nuevo limite minimo de retenciéon son 15.000 euros. Sigue vigente el
tipo maximo de retencion al 43% sobre el exceso de esta cuantia. Por otra parte, se ha modificado
también la obligacién de declarar: a partir de ahora, con rentas del trabajo no superiores a 15.000
euros (antes 14.000), no hay obligacién de declarar, sea cual sea el nimero de pagadores. Por otra
parte, se sigue manteniendo el limite de declaracién en 22.000 euros si no hay un segundo pagador
de rendimientos del trabajo que pague més de 1.500 euros.

La primera conclusién de esta nueva regulacion es que un contribuyente que gane 15.000 euros
al afo en rendimientos del trabajo no tributara. Esto se debe a que no se le retiene nada y no tiene
obligacién de declarar. Con la normativa anterior, se le hubiesen retenido 430 euros (43% del exceso
sobre el antiguo limite de 14.000 euros) y no hubiese tenido que presentar tampoco declaracion,
salvo que tuviese un segundo pagador relevante. Por otra parte, si el contribuyente que gana 15.000
euros, por la razén que sea, presentase declaracion, entonces pagaria 387 euros. Esta situacién
se da hasta que el contribuyente gana 21.200 euros, ya que a partir de esta cifra no se aplica el
maximo de retencion porque la tarifa es inferior. Obviamente, si el contribuyente no tiene obligacidon
de declarar, y la retencién es inferior a la cuota, no presentara declaracion.

10
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Esto se puede observar en el siguiente grafico, en el que se aprecian las diferencias respecto a la
situacion previa.

Grafico T.

Tipos marginales
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2022y

Fuente: elaboracion propia de los
autores a partir de la Agencia
Tributaria | EsadeEcPol

Para la inmensa mayoria de los perceptores de rentas entre 15.000 y 20.000 euros, la rebaja fiscal
que se les aplica no es el aumento de la reduccion por rendimientos del trabajo, sino simplemente el
aumento a 15.000 del minimo de retencién. En ese tramo, la rebaja fiscal es de 430 euros respecto a
la situacion anterior. Entre 14.000 y 15.000 euros, lo probable es que no haya apenas declaraciones
del IRPF.

Sihasta 2022 habia varios millones de espafioles que obtenian rentas en el IRPF y que no presentaban
declaracion, ahora habra mas porque, previsiblemente, habra mas contribuyentes que, si presentasen

1l
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la declaracion, no teniendo obligacién de hacerla, tendrian que pagar varios cientos de euros.
Esto agrava los problemas que planteaba la situacidn anterior, entre otros, los siguientes:

— Un gravisimo problema de equidad horizontal: dos contribuyentes que obtienen la misma renta, de
las mismas fuentes, pagaran distinto IRPF en funcidn del nimero de pagadores o de circunstancias
aleatorias. Por ejemplo, si dos trabajadores ganan 15.000 euros, pero uno de ellos vende su
coche usado y pierde 2.000 euros, este estara obligado a presentar declaracion, teniendo que
pagar 382 euros. Otro caso, mas frecuente, es el de contribuyentes que ganan entre 15.000 y
22.000 euros, pero que han tenido dos o mas pagadores relevantes. En este caso, se estaria
penalizando efectivamente a personas con mas de un pagador, ignorando completamente, por
ejemplo, las circunstancias que provocan esta situacion. Conviene recordar que, en la mayoria de
los supuestos, tener dos o mas pagadores no determina una cuota diferente a pagar. Sin embargo,
a igualdad de rentas, si tener mas pagadores determina la obligacién de declarar, y ademas se
han aplicado los limites de los articulos 81y 85 del Reglamento, entonces, si que hay diferencia
real de tributacidn entre dos situaciones objetivamente iguales: obtener la misma renta con un
pagador o con varios.

— El tipo establecido por la comunidad auténoma en su tarifa no se aplica porque sélo se aplica la
tarifa de retenciones, que es estatal.

— El ciudadano afectado pierde el derecho a beneficiarse de cualquier deduccidn o incentivo
fiscal establecido por la comunidad auténoma o el Estado. Es particularmente relevante
recordar que estamos hablando aqui de contribuyentes de renta baja, en unas circunstancias
en las que la politica de rentas se puede articular, precisamente, a través de este tipo de
herramientas.

— En estas condiciones resulta imposible universalizar la obligacién de declarar el IRPF. La
universalizacion de la obligacidn de declarar el IRPF es una recomendacion del Comité de Personas
Expertas parala Reforma del Sistema Tributario. En particular, algunos de sus miembros reiteraron
esta cuestion en el | Foro de Fiscalidad organizado por EsadeEcPol.

M3ds adelante, en la seccidn sobre propuestas, apuntaremos a una solucién a este problema.
Ahora, simplemente cabe insistir en que esta reforma del IRPF, que se traduce en la mayor parte
de los casos en una menor tributacion en el IRPF de unos 430 euros, supone, en buena medida
una compensacion por la inflaciéon y no tanto una rebaja fiscal. De acuerdo con los ultimos
datos de la estadistica de declarantes disponibles, estas modificaciones afectarian, en buena
medida de forma parcial, a un méximo del 20% de los declarantes, y un 10%, aproximadamente,
de la recaudacion del IRPF.
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Tabla 2
Cuota liquida incrementada total de los declarantes de IRPF en 2020

Tramos DATOS GENERALES INFORMACION SOBRE LA PARTIDA 587
de Rend. e

Imputac. LIQUIDACIONES PARTIDA IMPORTE PARTIDA

(miles de Liquidaciones | Distribucion ST
eur‘OS) Nl:lmero TOtaI Nl:lmero
Numero
249

Negativoy 1433.065 6.62 0 198.546 0 797
Cero
(0-1,5] 1540.143 712 1.806 0.01 300.125 0 166
(1,5-6] 3.558.652 16,45 74,355 0.54 4.060.689 0 55
(6-12] 2.307.532 10,66 1.343.620 973 620.744.967 0.7 462
(12-21] 4305339 19,99 3.080.943 2882  7.109.875.532 8.18 1.786
(21-30] 3.472.166 16,05 3.417.281 o474 12.897.928.552 14,84 3774
(30-60] 4,084.706 18,88 4.078.978 0053  32.714.724.139 37,64 8.020
(60-150] 802.685 3.71 802.546 581  19.141.632.979 22,03 03 851
(150-601] 130.394 048 103.383 075  8.470.779.376 9.75 81.936
Mayor de 601 nN3 0.05 N3 0.08 5.946.677.985 6.84 535.110
Total 01.638.795 100 13.814.274 100  86.906.922.891 100 6.201

Fuente: Estadistica de declarantes del IRPF de 2020. Casilla 587 cuota liquida incrementada total. Agencia Tributaria.

Las declaraciones entre 12.000 y 21.000 euros eran el 20% del total de las del IRPF en 2020.
Esta podria ser una aproximacioén a los beneficiarios de esta rebaja del IRPF que, en buena medida,
compensaria la inflacion. A estos declarantes habria que afiadir los no declarantes que obtengan
entre 15.000 y 20.100 euros. En 2020, la recaudacion total, en términos homogéneos, del IRPF
fue de 87.972 millones de euros.” Considerando, que en buena medida esta diferencia corresponde
al tramo entre 12.000 y 21.000 euros, se puede considerar que aproximadamente el 90% de la
recaudacion del IRPF no se ve afectada por ningun tipo de reforma que compense, aunque sea
parcialmente, la inflacion.

7. Fuente, informe anual de recaudacion 2020. Agencia Tributaria.
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5. Ll electo de la inflacion en el IRPI
de salarios y pensiones

3.1 Situacion en 2022 antes de la reforma de 2023 y la actualizacién de salarios
y pensiones

Durante los once primeros meses de 2022, la recaudacién acumulada del IRPF se incrementd en
un 16,3% en términos homogéneos.? Este resultado se debid, por una parte, al aumento de la renta
de los hogares, que se incrementd, en términos nominales, en un 8,8%, destacando los salarios, que
se incrementaron un 9,4%, mientras que las pensiones crecieron un 8,9% vy el resto de las rentas
cayeron en términos interanuales un O,7%.

Estas bases se corresponden a més salarios y pensiones, y también a mayores salarios y pensiones
de media, en términos nominales. Pero estos mayores salarios y pensiones, en casi todos los casos
en los que no hay un incremento superior al 8,4%, suponen una subida meramente nominal, inferior
a la inflacion, y, por lo tanto, una menor capacidad econdmica.

Los tipos efectivos de retencidn sobre salarios y pensiones se incrementaron en 2022. Los tipos
efectivos sobre salarios crecieron un 2,2% y sobre las pensiones un 9,9%. Esto es coherente con
el aumento de las pensiones no sélo por revalorizacién sino también por el efecto sustitucion que
comentdbamos anteriormente. Para hacernos una idea del efecto de la progresividad en frio en
2022, los salarios estaban creciendo algo por debajo de la inflacién pasada, pero su tipo medio se
esta incrementando. Las pensiones si estan creciendo en términos medios reales, pero el aumento
en un afno no deberia justificar una tributacion cuyo tipo crezca en un 10%. Hasta que no se tengan
mas datos, es complicado dar una cifra exacta, pero, en buena medida, el incremento de recaudacion
que se esta obteniendo por encima del incremento nominal de bases es progresividad debida a
aumentos nominales y no reales de la renta, es decir progresividad en frio.

Un inciso: para valorar adecuadamente estos datos, hay que partir del hecho de que los salarios y
pensiones se retienen, seguin una tarifa variable, en funcién de la cuantia total que se pagar al asalariado
o pensionista. Si hay varios pagadores, cada uno de ellos retendra en funcién de las cuantias que
vaya a pagar, y finalmente, el contribuyente completard lo que falte en la correspondiente declaracion
del IRPF. En los Ultimos afios, debido a que hay mas pagadores (por ejemplo, el SEPE en caso de
ERE, ERTE y desempleo), y otras rentas, las campafias del IRPF son positivas, es decir que hay més
importe aingresar en la Agencia Tributaria, que importe que deba devolver la Agencia Tributaria a los
contribuyentes. Por esta razdn, los incrementos de los tipos de las retenciones anticipan incrementos
de los tipos efectivos finales cuando se presente la correspondiente declaracion de la renta.

8. Se habla de recaudacion en términos homogéneos cuando se homogeneizan elementos que distorsionan la comparativa entre afios, fundamentalmente el
ritmo de devoluciones realizado.
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Como ya se ha comentado, en la mayoria de los supuestos, tener dos o mas pagadores no determina
una cuota diferente a pagar. Sin embargo, a igualdad de rentas, si tener mas pagadores determina la
obligacién de declarar, y ademas se han aplicado los limites de los articulos 81y 85 del Reglamento,
entonces, si que hay diferencia real de tributacidn entre dos situaciones objetivamente iguales.

Nuevamente, el incremento que més llama la atencidén es el del tipo de retencién efectivo de las
pensiones, que sube casi un 9,9%. Sin embargo, las pensiones subieron en enero de 2022 con cardcter
general un 2,5% (las no contributivas un 3%). Ademés, por otra parte, tenemos el efecto sustitucion,
ya que los nuevos pensionistas que entran en el sistema tienen pensiones mas elevadas que los
pensionistas fallecidos. Por uUltimo, como se ha explicado anteriormente, en el tramo entre 14.000
y unos 17.000 euros anuales, el marginal implicito es de un 43%, lo que lleva a elevar réapidamente,
y con cuantias relativamente pequefas, el tipo efectivo.

3.2 La actualizacion de salarios y pensiones en 2023 y el efecto de la reforma

Por una parte, en enero de 2023, las pensiones subieron con caracter general un 8,5% (las no
contributivas de jubilacién e invalidez, de forma extraordinaria, un 15%). Si las pensiones estdn en
el tramo entre 15.000 y 20.000 euros, entonces habra cierta progresividad en frio, aunque, en
general matizada con una retencion inferior, habitualmente de unos 430 euros menos. Por ejemplo,
una pension de 15.000 euros que pase a 16.275 euros pasaréd de tributar 430 euros, con un tipo
efectivo del 2,86%, a pagar 548,25 euros, con un tipo efectivo del 3,56%.

Si la correspondiente pensién esta fuera del tramo de la reforma, entonces la progresividad en frio
sera equivalente, directamente, al marginal del correspondiente tramo. Asi, tomando el ejemplo de un
contribuyente que gane 26.000 euros, y que se le actualice la pensidn al 8,5%, entonces pasara a
ganar 28.210 euros, para mantener su poder adquisitivo y su capacidad econdmica. Sin embargo, en
este caso, antes pagaba una cuota liquida de 3.910,40 euros, soportando un tipo efectivo del 15,04%.
Ahora pasaria a pagar 4.572,91 euros, soportando un tipo efectivo del 16,21%. Si no hubiese habido
progresividad en frio, entonces el pensionista hubiese seguido pagando un 15,04%, ya que el incremento
del 8,5% sdélo compensa la inflacién. La diferencia, el 1,07% supone 330 euros de mas impuestos, es
decir, un marginal del 30% de “progresividad en frio”.°

En el caso de los salarios, nos encontramos una situacién similar, también en funcién de si estamos
en el tramo donde hay una rebaja, o no. Aqui, la progresividad en frio tiene, habitualmente, dos
partes. Una primera més obvia es el aumento de tributacién, al marginal correspondiente (salvo
en el tramo que se ha rebajado) del aumento nominal de la renta. La segunda parte es que la renta
es menor en términos reales y se sigue soportando un tipo efectivo mas elevado. Pensemos, en
un contribuyente que sigue ganando lo mismo en términos nominales. Sin embargo, la capacidad
econdmica del contribuyente se ha reducido, y sigue pagando el mismo tipo efectivo. Esta parte de
la progresividad en frio no se refleja en una mayor recaudacion.

9. Los nimeros son ligeramente distintos al del contribuyente citado anteriormente con la misma renta, porque al ser pensionista se le aplica una reduccién de
600 euros. No hemos aplicado minimos por edad. El tipo marginal no varia. Para simplificar hemos considerado que un 8,5% compensa la inflacién, aunque
la tasa de diciembre sobre diciembre sea un 8,4%.
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Sobre esta cuestion, cabria sefialar un par de cuestiones: en primer lugar, que corregir y adaptar
todo el IRPF a la inflacidn tiene un coste muy importante. Si en 2022 el IRPF habra recaudado unos
110.000 millones de euros, actualizarlo completamente a una inflacion del 8,4% supone renunciar a
recaudar unos 9.000 millones de euros, lo que es casi un punto de PIB més de déficit. La segunda
cuestidn es que este importe de menor recaudaciéon supone, por definicidn, mayor capacidad de
gasto para los hogares, lo que alimenta la inflacién. Para adaptar completamente el IRPF a la inflacion
no sdélo hay que tocar los tramos, sino practicamente todos los elementos del impuesto.

Dicho esto, y con el objetivo de plantear un ajuste del impuesto viable, cabria preguntarse si no se

podia haber compensado algo al resto del 80% de los declarantes del IRPF, que verdn, en muchos
casos, como suben sus tipos efectivos con aumentos retributivos muy por debajo de la inflacion.
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4. 1.os electos de las reformas
de 2018 y 2022

Antes de continuar, conviene realizar una somera explicacién de la reforma del articulo 20 de la
LIRPF realizada en los Presupuestos Generales del Estado para 2018 y sus efectos. Para esto,
resulta preciso introducir el concepto de “cuiia fiscal”. Este concepto se define como la diferencia
entre lo que un empresario tiene que pagar para tener un empleado y lo que este empleado percibe
en términos netos. En realidad, en Espafa hay dos grandes conceptos en los que se materializa
esta diferencia: la cuota de la Seguridad Social y la retencién del IRPF. En todo caso, la cotizacidn
de Seguridad Social no es propiamente un impuesto, porque da (o deberia dar) derecho a algo: se
estd cotizando para generar el derecho a una pensién en el futuro; esto no llega directamente a
la cuenta corriente, pero tampoco lo hace una contribuciéon empresarial a un plan de pensiones,
que también es salario.

Aclarado este concepto, cabe sefialar que esta cufia fiscal es particularmente critica cuando el
salario es reducido. En este sentido, cobra especial relevancia el andlisis de aquellos trabajadores
que perciben el salario minimo interprofesional (SMI). La siguiente tabla presenta las cuantias
anuales del SMI desde 2015 y hasta 2023,"° a modo de referencia.

Tabla 3
Cuantias anuales brutas del SMI (2015-2023)

Ao Cuantia anual (euros)

2023 156.120
2022 14.000
2021 13.510
2020 13.300
2019 12.600
2018 10.302,6
2017 9.907.,8
2016 9.172,8
2015 9.034.2

Fuente: Elaboracién propia.

Por ejemplo, el incremento del SMI para 2020, que ascendié a 950 euros (14 pagas) frente al SMI
para 2019 que eran 900 euros, supuso un incremento anual del 5,56%, es decir, de 50 euros por
catorce pagas, (00 euros. Pero, ademas, en estos casos, hay que incluir el coste de seguridad social,

10. El SMI para 2023 es de 1.080 euros en catorce pagas, es decir un total anual de 15.120 euros. Si el perceptor tiene que cotizar a la Seguridad Social, lo
que ocurre casi siempre, el importe de la cuota del empleado se deduce de la base del IRPF (y de las retenciones), con lo que la tributacién por IRPF en
2023 seria cero, gracias al cambio de pardmetros en el Reglamento del IRPF.
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que es de 268,8 euros al afio (distribuido en doce ingresos a la Seguridad Social). De este aumento
de coste, 225 euros corresponden a la empresa y 43,75 euros corresponden al trabajador. De los
700 euros de incremento de sueldo al trabajador, a éste le llegan 656,25 euros a la cuenta corriente.
Por otra parte, el coste total para el empresario se ha incrementado en 968,8 euros, por la mayor
cotizacion del empleado, ademas del salario.

3Y aqui donde estda el IRPFe Pues simplemente no hay IRPF. O no lo hay, para ser preciso, si el
trabajador no tiene otras fuentes de renta. Ahora bien, esto no siempre ha sido asi. En 2017, un
asalariado que ganase estos 950 euros brutos entonces pagaria aproximadamente un 4,51% de IRPF,
lo que supondria unos 613 euros anuales de impuestos. Esto quiere decir que si estuviese vigente el
IRPF previo a los Presupuestos de 2018 una buena parte de la subida del SM para los trabajadores
que lo cobran se hubiese ido en impuestos. Un trabajador que cobrase el SMI no cobraria en su
cuenta 945 euros sino 901. Y esto se puede decir, mutatis mutandis, de las posteriores subidas.
Ademas, la diferencia no son cotizaciones que dan derecho a una mayor pensién en el futuro sino
impuestos que se pagan sin contraprestacion.

De manera mas general, la siguiente tabla presenta los limites de la obligacién de declarar y de la
reduccién por rendimientos del trabajo (la cuantia a partir de la cual no se aplica esta) anteriores
y posteriores a las reformas de 2018 y 2022. Como se observa, estos se han ido aumentando de
manera progresiva.

Tabla &4
Parametros en las reformas de 2018 y 2022 (euros)

Minimo sobre el que no se Limite de la reduccién por
retiene. rendimientos del trabajo
Antes de 2018 12.000 14.450
2018-2022 14.000 16.825
A partir de 2023 15.000 19.747,5

Fuente: Elaboracioén propia.

Ambas reformas estaban orientadas, de manera declarada, a reducir la carga impositiva de los
trabajadores con menores renta, si bien una en un contexto de crecimiento y otra en un contexto de
crisis e inflacién.” En todo caso, la reforma de 2022 atiende (que no soluciona, como veremos), una
cuestion relacionada con las cuantias del SMI que vimos anteriormente. Si se miran ambas tablas,
se observa que, antes de la reforma de 2022, el limite de la obligacidn de retener, y en la practica

1. “A tal efecto, con el objeto de reducir la carga impositiva de los trabajadores con menores rentas se aumenta la reduccién por obtencién de rendimientos
del trabajo. De esta forma se mejora la renta disponible de este colectivo y se amplia el umbral de tributacion, esto es, la cuantia de salario bruto anual a
partir de la cual se empieza a pagar el impuesto” (Exposicién de motivos, Ley 6/2018, de 3 de julio, de Presupuestos Generales del Estado para el afio 2018).
“De manera paralela resulta imprescindible acometer una reduccién del impuesto a favor de trabajadores, pensionistas, auténomos y familias con menor
nivel de renta, al ser el sector de la poblacién més castigado por la situacién econémica actual. A tal efecto, en relacidn con los trabajadores y pensionistas,
se eleva la cuantia de la reduccién por obtencién de rendimientos del trabajo y el umbral a partir del cual resulta aplicable” (Exposicién de motivos, Ley
31/2022, de 23 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para el afio 2023).
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de tributar efectivamente, se situaba exactamente en la cuantia del SMI de ese afio. En ausencia
de cambios, un incremento positivo del SMI hubiera provocado que, todos los trabajadores en los
que este incremento incide hubieran tenido que tributar efectivamente un 43% de la actualizacién
del SMI, cuando hasta ahora todos los aumentos (y eso que no eran para compensar la inflacién)
los percibieron integros.™

En estas circunstancias, hay dos cuestiones fundamentales a destacar. Por una parte, aquellos
contribuyentes de rentas bajas que no estan sometidos al IRPF. En este caso, salvo que se optase
por una importante reforma del impuesto que implantase un impuesto negativo, no se les puede
compensar por via fiscal. Sin embargo, hasta la barrera de los 14.000 euros, 15.000 euros en la
practica desde 1 de enero de 2023, los incrementos nominales de renta no tributan. A partir de
aqui, un incremento puramente nominal de renta aumenta de forma importante el IRPF a pagar.

12. Salvo por la cuota del empleado a la Seguridad Social.
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d. L.a segunda ronda de inflacion y el
[RPIF

Se conoce como un efecto de segunda ronda inflacionario el aumento de los salarios para compensar
la inflacidn, lo que a su vez incrementa los costes de las empresas, que suben precios, lo que vuelve a
alimentar la inflacién, generando una espiral precios-salarios. Cuando esto pasa es cuando se dispara
la recaudacion del IRPF y también la progresividad en frio, es decir suben las bases y los tipos del
IRPF. Mientras que en el Impuesto sobre el Valor Afiadido (IVA), la traslacién a recaudacion del
aumento de precios es inmediata, sin embargo, en el IRPF hay que esperar a que el incremento se
traslade a salarios y pensiones que dan lugar al 80% de la cuota liquida del IRPF.

Sin embargo, cuando esto ocurre, la progresividad del impuesto da lugar a un reparto mas injusto
de la carga impositiva. Lo que en condiciones normales es una ventaja, desde el punto de vista de
la equidad y del cumplimiento del mandato del articulo 31 de la Constitucién, ahora se convierte en
una desventaja. Y todos estos problemas se acentuan en los tramos mas bajos del impuesto, tanto
por el efecto de la reduccion por rendimientos del trabajo, como por los problemas derivados de
tener en la préctica una doble tarifa.

Un par de cuestiones adicionales que es importante remarcar antes de pasar a las conclusiones.
Cuando estamos hablando de rentas bajas, cualquier reduccién nominal de impuestos para compensar
la inflacidn tiene también un especial efecto inflacionario. Por ejemplo, tomemos el ejemplo del
contribuyente que gana 1.000 euros al mes, en 14 pagas y después de pagar la cuota de Seguridad
Social, y al que se le sube un 5% por el salario. Este incremento de 50 euros al mes tributa un
43%, por lo que sdlo le llegan al trabajador 28,5 euros. Si se le rebaja el IRPF a este contribuyente
para que no lo pague, con independencia del sistema por el que se haga, este contribuyente se va
a gastar estos 21,5 euros. En estos niveles de renta, y mds en circunstancias inflacionarias, no se
puede esperar que se ahorren estos 21,5 euros. Esto incrementa el consumo y la demanda agregada,
lo que a su vez incrementa la presién inflacionaria, aunque estemos hablando de 300 euros al afio,
porqgue hay varios millones de contribuyentes en situaciones similares. Esto, por supuesto, se puede
compensar, reduciendo el gasto publico, o elevando otros impuestos. Pero hay que ser consciente de
este efecto e integrarlo en las decisiones de politica econdmica. Este es el caso, literalmente, de lo
que se ha hecho con la reforma del Reglamento del IRPF para 2023 (porque sélo con el aumento del
tramo variable de la reduccidn por rendimientos del trabajo, el trabajador tendria que pagar IRPF).

Un segundo efecto a tener en cuenta va en direccion contraria. Que una subida de 50 euros se quede
en 28,5 se percibe, especialmente si el empleado estd acostumbrado a percibir integras las subidas
salariales. En este caso, los asalariados de menores salarios podrian exigir mayores incrementos
salariales no sdélo para compensar la inflacidn sino también los impuestos. El caso paradigmatico de
que la empresa pague el IRPF de sus empleados es el de profesionales de elevada remuneracion,
gue negocian su salario después de impuestos. Obviamente, la capacidad de negociacién de los
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empleados de menos renta no es la misma, especialmente en mercados de trabajo como el espafiol
donde hay mucho desempleo.

Sin embargo, tras la pandemia si hay casos de vacantes en empleos que no estdn especialmente bien
remunerados. El hecho de la cuiia fiscal se eleve por el efecto de la inflacidn no es bueno. Porque, ante
esta mayor presion salarial, las empresas podrian tener que aumentar costes salariales, asumiendo,
al menos en parte el IRPF. Esto supone, si se traslada a precios, ain mas inflacion. Si no se traslada,
y no hay aumentos de productividad, entonces nos encontraremos con menos empleo y menos
crecimiento econdémico, por la reduccion de margenes empresariales. Este podria, paraddjicamente,
ser un efecto derivado de la decisién de no actualizar ningun paréametro del IRPF, mas alld del tramo
variable de la reduccion por rendimientos del trabajo y el limite minimo de retencion.
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6. Alternativas de politica publica

Dentro del menu de alternativas de politica publica que nos encontramos en esta situacion, se
encuentran la modificacién de determinadas caracteristicas del impuesto, tales como la deflactacion
del primer tramo (o de los primeros tramos) del IRPF, el incremento de los minimos personales, o el
aumento de la reduccién por obtencién de rendimientos del trabajo. Un reciente articulo (Alamo
Cerrillo, 2022) analiza algunos de estos elementos en el marco de la situacién inflacionista en la
que nos encontramos. En todos estos casos, es imprescindible analizar la viabilidad técnica de la
reforma, asi como el coste presupuestario que tendria modificar cada elemento del impuesto.

La deflactacién, defendida e implementada por algunos gobiernos autonémicos y también en otros
paises, ha sido sefialada (por ejemplo, en Almunia, 2022) como un mecanismo para evitar parcialmente
la progresividad en frio. En cualquier caso, como sefiala este autor, “para que los contribuyentes
mantengan el poder adquisitivo (después de impuestos) intacto en términos reales, seria necesario
deflactar los tramos de acuerdo con la inflacion®.

Los principales problemas de esta medida se centran en el coste de deflactar los primeros tramos
del impuesto, al tratarse de una modificacion generalizada, y su potencial efecto sobre las rentas
mas altas. Un incremento de los minimos personales conllevaria un problema similar, al afectar a
todos los contribuyentes. Esto se podria evitar aumentando los tipos impositivos de los tramos
mas elevados, de tal forma que este aumento compensase para estos contribuyentes la reduccion
de los primeros tramos.

El recurso a incrementar la reduccion por rendimientos del trabajo ha sido la opciéon tomada por el
Gobierno en la Ley de Presupuestos de 2023. Como se ha sefialado, se ha incrementado la cuantia
de salario bruto a partir de la cual se empieza a pagar el impuesto hasta los 15.000 euros anuales
(desde los 14.000) y se ha extendido hasta afectar a contribuyentes con salarios brutos anuales
de hasta 21.000 euros.

El principal problema de esta medida, como ha sefialado De la Fuente (2022), es la existencia de
tipos efectivos del 40,66% en el intervalo entre 14.048 y 16.337 euros y del 51,36% en el intervalo
entre 16.338 y 19.747 euros. En la practica, si no se presenta declaraciéon, como hemos visto, los
marginales se quedan en el 43%, que sigue siendo un tipo muy elevado para una renta baja.

De manera paralela, se ha elevado también el umbral inferior de la obligacion a partir de la cual se
tiene que retener, de los perceptores de rendimientos del trabajo a 15.000 euros anuales.” Esto
mitiga el efecto del tipo efectivo al que se enfrentarian, por ejemplo, los trabajadores perceptores
del SMI, recibiendo un incremento neto de 6 euros por cada 10 euros que se subiera este, pero

13. Estamos hablando con carécter general en todo el documento de contribuyentes solteros, sin hijos, menores de 65 afios y no pensionistas. Para el resto
de los supuestos se establece el mismo incremento lineal. Pueden compararse en el BOE las dos redacciones del articulo 81 del Reglamento del IRPF.
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no solventa el problema de progresividad en frio para aquellos que se encuentran por encima de
20.100 euros que se enfrentan simplemente a la tarifa del impuesto.

El segundo problema, ya derivado de la reforma de 2018, y que ha extendido la reforma de 2022, es el
del distinto trato a declarantes y no declarantes entre 14.000 y 20.100 euros, como sefialdbamos antes.

Este problema tiene todo un menu de soluciones que podemos agrupar en tres tipos. Una primera
opcidn es sustituir las dos curvas por una nueva, reformando sustancialmente el impuesto. Esto
seguramente sea lo ideal, pero parece poco viable a corto plazo.

La segunda alternativa es suprimir el articulo 81 del Reglamento del IRPF y obligar a retener en
todos los supuestos en funcién de la cuota del impuesto, no estableciendo tampoco un maximo del
43% de retencion sobre el exceso. Esto supone un importante incremento de impuestos a todos los
contribuyentes que ganan entre 14.000 y 20.100 euros. Un planteamiento similar es generalizar la
declaracion del IRPF sin méas cambios. En este supuesto, los no declarantes entre 14.000 y 21.000
euros, como los demds contribuyentes del IRPF, tendrian que declarar, se enfrentarian a la tarifay
tendrian que pagarla, deduciéndose las retenciones. El efecto practico es muy parecido.

Hay en realidad una tercera alternativa, que es la que defendemos: establecer una nueva deduccidn
por rendimientos del trabajo en la cuota del impuesto. Esta deduccién seria la diferencia positiva
entre el limite de retencion, es decir el 43% del exceso entre los rendimientos del trabajo y 15.000
euros (o el importe correspondiente minimo para retener previsto en el articulo 81 del Reglamento)
y la cuota correspondiente a los rendimientos del contribuyente (de acuerdo con la tarifa). Cuando
se practica esta deduccion, que como todas se practica en la declaracidn, el contribuyente es
indiferente entre declarar o no, porque la cuantia a pagar es la misma. Esto permite generalizar la
obligacion de declarar sin subir impuestos. Se dejaria de ingresar una cuantia relativamente pequefia,
gue se corresponde a los supuestos en los que un contribuyente ahora tiene que declarar (por
ejemplo, porque ha tenido una pérdida patrimonial) y tenia que ingresar. Esta alternativa, que nos
parece la mas viable, resolveria los problemas planteados, sin subidas indiscriminadas de impuestos
en un tramo muy delicado y sin un coste excesivo.

Como argumento central para defender esta propuesta es el ya comentado de la equidad horizontal:
evitar que se trate de distinta forma a contribuyentes con la misma renta, y del mismo tipo (rendimientos
del trabajo), en funcién de pardmetros que no deberian tener ningun reflejo en el IRPF que se pague.
Por esa razon, la existencia de dos tarifas en la practica, que afectan a millones de contribuyentes
de renta baja es un defecto de disefio del principal impuesto del sistema fiscal espafiol que deberia
corregirse. Nosotros nos inclinamos porque, a corto plazo, se abordase una deduccion especifica
para equiparar la tributacion efectiva de los declarantes entre 14.000 y 20.100 euros al limite
maximo de retencidn.

El segundo argumento citado, la cuestion de la informacion, es todavia mds importante, y se enmarca
en el papel que puede desempenar el IRPF en la implementacién de determinadas prestaciones
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dirigidas a las personas de menor renta. Dada la estructura de las retenciones y de la cuota del
IRPF, en el caso de que una persona con derecho a una ayuda o deduccidn quisiera pedirla, o se
implementase una ayuda de caracter extraordinario vinculada al IRPF, y tuviera que presentar
declaracion, esta tendria que pagar la diferencia entre la cuota y lo retenido, lo que tendria un
efecto desincentivador sobre la politica en cuestion.

Es cierto por otro lado que la universalizacion de la declaracién de IRPF exige un esfuerzo de
digitalizacion adicional a los ciudadanos. Esto obligaria a la Agencia Tributaria a mejorar la informacion
y asistencia presencial. Por otra parte, este planteamiento seria inviable si las declaraciones no se
presentan, en su totalidad, por internet. Pero, en cualquier caso, este planteamiento, que aporta
muchisimas ventajas, exige necesariamente corregir el fallo de disefio derivado de las dos ultimas
reformas del IRPF.
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7. Conclusiones y recomendaciones

En los ultimos afios se ha producido un aumento de la recaudacién del IRPF. De hecho, incluso
en 2020 crecid la recaudacion del IRPF. Este aumento del IRPF se debe tanto a mayores bases
imponibles, como también a un aumento del tipo efectivo. En condiciones normales ambos aspectos
son positivos. En un impuesto que se nutre en mas de un 80% de los rendimientos del trabajo, el
aumento de la recaudacion suele estar asociado a mejoras en el empleo, y/o a salarios y pensiones
mas elevados. Esto lleva a bases mas amplias y, también a tipos efectivos superiores.

Nadie discute, al menos en circunstancias normales, que la ampliacidon de bases en los impuestos es
una buena noticia, y en el IRPF especialmente. Obviamente, se puede discutir si los tipos efectivos
deben ser mayores o menores. Aunque hay cuestiones relevantes de disefio fiscal, es una decisidn
democratica la que determina cuantos impuestos tiene que pagar un ciudadano. Y, en cualquier
caso, el principio constitucional de capacidad econdmica y el de progresividad llevan a que los
contribuyentes que tengan mas rentas reales deban pagar un mayor porcentaje de la misma. Por
supuesto, se puede discutir cual es el grado éptimo, o simplemente el posible de progresividad tanto
en el IRPF como en el sistema fiscal en su conjunto.

En circunstancias inflacionarias, todos estos parametros cambian. Efectivamente aumentan las
bases imponibles lo que lleva a un aumento de la recaudacion. En realidad, no tenemos un aumento
real de la recaudacién, sino monetario. Es cierto que la recaudacién nominal aumenta, pero también
lo hacen los gastos, es decir lo que puede hacer el Estado con esa recaudacion. De hecho, en un
periodo inflacionario, disminuye la recaudacién real de aquellos tributos que tienen una base no
monetaria, como los impuestos especiales.

Pero, el aumento de los tipos efectivos por aumentos puramente nominales de la renta gravada,
la progresividad en frio si que es muchisimo mas problemdatica. Los tipos impositivos medios en el
IRPF han ido subiendo, especialmente en los salarios, y sobre todo en pensiones. Esto se ha debido
en muy pequeia medida a la inflacidn, ya que los aumentos salariales y de pensiones, derivados en
parte de la inflacion, no han sido muy importantes. Otros factores como el efecto sustitucién de las
pensiones, han sido més relevantes. Pero lo que se empezd a producir en 2022 es que la capacidad
econdmica real de las familias se esta reduciendo con la inflacion. Pero en paralelo, estdn aumentando
los tipos efectivos de retencion en el IRPF en pensiones y salarios, lo que anticipa tipos finales
efectivos mas elevados.

La decisidon de no actualizar el impuesto para mas del 80% de los declarantes llevard a aumentos de
los tipos efectivos en todas las rentas pese a que no haya incremento de la renta mas que en términos
nominales, sin aumento de la capacidad econdmica real. Solucionar este efecto de progresividad en
frio es complejo, y sobre todo supone renunciar a cuantias muy importantes. Los nuevos pardmetros
de la reduccidn por rendimientos del trabajo, y especialmente, el nuevo limite de retencidn, han
paliado, en buena medida este problema en las rentas mas bajas sometidas a IRPF. A cambio, se han
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agravado los problemas de la existencia de dos tarifas en el impuesto. Solucionar esta cuestion, a
un coste razonable, si es factible, como se ha explicado anteriormente.

Una ultima conclusion es que, en algunos supuestos, dada la diferencia entre los pardmetros de
retencion y de liquidacion del impuesto, puede haber casos de injusticia, que ademas suponen
barreras de eficiencia en el sistema econémico. Pongamos el ejemplo de un trabajador que estd
ganando en 2023 1.300 euros al mes (con pagas extras prorrateadas). En noviembre, cambia de
empleo por otro en el que gana 1.500 euros los dos ultimos meses del afio. En este caso, no hay
retenciones, pero como el segundo pagador es superior a 1.500 euros, ahora el contribuyente tiene
que presentar declaracion. Silos dos Ultimos meses hubiese trabajado en la misma compaiiia, hubiese
soportado una retencién de 258 euros por haber ganado 15.600 euros y no tendria que presentar
declaracion, con lo que su tributacion final seria ésa. Sin embargo, si este contribuyente tiene que
presentar declaracién, entonces su tributacién por IRPF sube a 628,30 euros (suponiendo que se
aplicase la tarifa estatal duplicada). Como se puede observar, en este caso, el marginal es del 92,5%,
el contribuyente gana 400 euros mas y paga por este aumento de salario 370,5 euros.

Si el contribuyente en estos casos pasa a ser autdnomo, entonces el mero hecho de tener
rendimientos de actividades econdmica obliga a presentar la declaracién. Aqui se pueden dar
problemas similares a los del caso anterior, pero con més frecuencia porque basta tener un solo
euro de rendimiento para estar obligado a presentar declaracién. En cualquier caso, conviene no
olvidar que estamos en un impuesto masivo. Un problema que afecte al 1% de los trabajadores de
un tramo masivo de varios millones de personas, es un problema que afecta a decenas de miles
de contribuyentes.

Otro problema adicional es que el contribuyente no puede beneficiarse de cualquier deduccidén o
incentivo fiscal, porque en ese caso tendria que presentar declaracion, teniendo que tributar mas.
Si, ademas, estos aumentos de renta, que llevan a la obligacidn de presentar declaracion, se derivan
soélo de la inflacidn, entonces todos estos problemas se agravan.

Este estudio no pretende ser una propuesta de reforma del IRPF. Ni siquiera se pretende un
estudio completo de la problematica de la inflacién en el IRPF. Sélo hemos pretendido ilustrar
aspectos habitualmente olvidados en un impuesto masivo, pero que explican, al menos en parte el
comportamiento recaudatorio del impuesto en los Ultimos tiempos.

Lo que se puede hacer a partir de aqui tiene mucho que ver con las opciones viables para hacer
frente a la inflacion y al déficit publico. En este sentido, aunque la progresividad en frio no es algo
positivo, si que se puede plantear como una parte de los sacrificios que habria que soportar, dentro
de un paquete mas amplio, como un pacto de rentas, para afrontar el empobrecimiento de Espafa
derivado de un shock externo de oferta.

Sin embargo, como todo, hay un grado tolerable de progresividad en frio. Efectivamente, este grado
tolerable es inferior cuanto menor sea la renta. Por eso, en la reforma para 2023, se ha acometido
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el tramo entre 14.000 y 20.000 euros. Pero esta reforma ha agravado algunos problemas previos
de la de 2018. En este sentido, habria que plantearse:

— En primer término, introducir en la ley los limites reglamentarios de retencién. No tiene sentido
que, si no se presenta la declaracion, se pague menos. Especialmente, cuando se ha tomado la
opcion de obligar a presentar declaracion de IRPF a todos los beneficiarios del ingreso minimo
vital. Actualmente hay situaciones de injusticia que ademas suponen importantes barreras en la
eficiencia econdmica. La propuesta mas viable y sencilla es introducir una deduccién adicional
en cuota que reduzca la diferencia entre la cuota de retencidn y la cuota integra derivada de los
rendimientos del IRPF.

— Promover la extension de la declaracién de IRPF a medio plazo. La extensiéon de la declaracién
también podria permitir acometer, aunque sea parcialmente, la recomendacién del Libro blanco
para la reforma fiscal de 2022 de convertir el tramo variable de la reduccién por rendimientos
del trabajo es un crédito reembolsable. Esta propuesta del libro blanco para la reforma de la
tributacion en Espafia tiene similitudes con el complemento salarial garantizado, y también con
otras como el impuesto negativo sobre la renta.

— Acometer una actualizacién de algunos pardmetros en el IRPF, especialmente los que afectan
a las rentas bajas pero superiores a 20.100 euros y que soportan una elevada progresividad en
frio, para aliviarla, aunque sea minimamente.

— A medio plazo, especialmente si la inflacién no se reduce, habria que plantearse una reforma mas

ambiciosa del IRPF que se ha ido disefiando en estos ultimos afios para circunstancias econémicas
muy diferentes de las actuales.
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