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Resumen

Uno de los objetivos de la reforma del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas, llevada a cabo en
1998, era reducir su complejidad. Una de las principales estrategias seguidas pretendia reducir el niimero de
declarantes mediante el ajuste de las retenciones a cuenta a la cuota liquida del impuesto de los contribuyentes
con rendimientos del trabajo por cuenta ajena. En este trabajo se estudia hasta qué punto la reforma consigue
cumplir sus propdsitos, haciendo uso de EspaSim, un modelo de microsimulacion de impuestos y subsidios socia-
les para Espaiia. El niimero de individuos no obligados a declarar se reduce significativamente con la reforma
hasta aproximadamente un 40 por 100 del total de contribuyentes. No obstante, la cantidad de declaraciones de
renta remitidas a la Agencia Tributaria se reduce mucho menos, puesto que el nuevo sistema de retenciones ajus-
ta correctamente la cuota liquida de solo el 37 por 100 de los contribuyentes no obligados a declarar. Ademds,
el nuevo sistema aumenta hasta 7,6 mil millones de euros las sobrerretenciones. Se constata que ni los cambios
normativos mds recientes (Ley 46/2002) ni una reduccion del niimero de tramos de la escala de gravamen a un
tipo unico (dejando el resto de pardmetros inalterados) consiguen una reduccion significativa del niimero de
declarantes ni de la brecha retencion-cuota liquida.
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Clasificacion JEL: H24, K34.

Abstract

One of the aims of the Personal Income Tax reform introduced in 1998 was precisely to reduce the former’s
complexity. One of the main strategies implemented was designed to reduce the number of taxpayers filing returns
by adjusting the direct deductions on taxable amount for persons obtaining remuneration for salaried employ-
ment. This work uses EspaSim, a micro-simulation model for taxes and social subsidies in Spain, to study the
degree to which the reform achieved its purpose. The reform significantly reduced the number of individuals who
are not obliged to file tax returns, to approximately 40 per 100 of the total number of taxpayers. Nevertheless, the
number of tax returns submitted to the Tax Authority fell by considerably less than this figure, since the new system
of deductions correctly adjusts the taxable amount for just 37 per 100 of taxpayers who are not obliged to file
returns. Furthermore, the new system increases the amount of excess withholdings to 7,6 bn euros. It is noted that
neither the most recent legal amendments (Law 46/2002) nor a reduction in the number of income bands in the
tax scale at a single-rate (leaving the rest of parameters unaltered) achieve a significant reduction in the number
of taxpayers filing returns or serve to close the withholdings-taxable amount gap.

Keywords: tax reform, tax return, withholding on account, personal income tax, Spain.
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1. Introduccion

El Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas (IRPF) espaiiol tiene una amplia
reputacion de ser un impuesto muy complicado. Los aspectos en los que se suele incidir
al describir la complejidad de la legislacién en materia del IRPF son su excesiva exten-
sién (lleno de detalles y excepciones), la existencia de un esquema de doble imposicién
(individual y conjunta) y el uso de un vocabulario complicado y vago, incomprensible
para la mayoria de contribuyentes. Cerca del 80 por 100 de los contribuyentes espaifioles
admiten que necesitan ayuda para rellenar su declaracion de impuestos (Area de
Sociologia Tributaria, 2001). Esta falta de comprension de la legislacién por parte del
contribuyente medio es una de las explicaciones para la pérdida de aprobacién social del
IRPF espaiiol. La percepcion general es la de que los ricos, que se pueden permitir la
obtencién de buenos consejos profesionales, son quienes mas se benefician de esta com-
plejidad. El publico en general no considera que se trate de un impuesto justo y progre-
sivo. Segun Alvira Martin y Garcia Lopez (1998), la mitad de la poblacién contribuyen-
te espafiola prefiere el IVA (un impuesto considerado ampliamente como regresivo en
Espaiia) antes que el IRPF.

Reducir la complejidad fue, por tanto, uno de los principales objetivos de la reforma
fiscal espafiola llevada a cabo a finales de 1998. Sin embargo, la estrategia principal para
simplificar el sistema consistié en rebajar el nimero de declaraciones presentadas a la
Agencia Estatal de Administracion Tributaria (AEAT). Esto no implicd, estrictamente, la
reduccién del nimero de contribuyentes, ya que bajo la nueva legislacidn, un porcentaje
no despreciable de contribuyentes cumple con sus obligaciones fiscales mediante el pago
de retenciones.

Este trabajo tiene un doble objetivo. En primer lugar, pretende ofrecer una valoracién
del alcance en que la reforma de 1998 ha cumplido con su objetivo de simplificar el siste-
ma en el sentido de reducir el nimero de declarantes a través del ajuste de las retenciones
a la deuda tributaria y reducir los costes de cumplimiento. En segundo lugar, se estudia
hasta qué punto los cambios normativos mds recientes permiten avanzar en el doble obje-
tivo de reducir el nimero de declaraciones y minimizar la brecha entre el pago de retencio-
nes y la deuda tributaria. Se analiza, también, el efecto sobre la simplicidad de pasar a una
escala de gravamen de tipo tnico, dejando el resto de pardmetros del IRPF inalterados.

Para llevar a cabo este andlisis se simula la reforma del IRPF a través del modelo espa-
flol de microsimulacién de impuestos y subsidios sociales, EspaSim. Este modelo permite
calcular las retenciones y las deudas tributarias antes y después de la reforma, partiendo de
una muestra de individuos y familias representativa de la poblacién en Espaiia.

El trabajo se estructura en seis secciones. Tras la introduccioén, se ofrece una breve des-
cripcién de la funcién impositiva implicita en el IRPF espafiol, antes y después de la refor-
ma de 1998, incluyendo el sistema de retenciones. En la tercera seccién se presenta el
modelo de microsimulacién EspaSim y los microdatos empleados en las simulaciones. En
la cuarta seccién se describen y analizan los efectos de la reforma del IRPF sobre la sim-
plicidad, mirando el nimero de declaraciones enviadas a la AEAT y la brecha entre las
retenciones y la deuda tributaria asi como los costes de cumplimiento. La seccién 5 toma
como base el sistema de 1998 y estudia algunos escenarios fiscales alternativos incluyen-
do la reforma del tributo aprobada recientemente. Finalmente, se concluye en la seccién
sexta.
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2. Descripcion del IRPF en Espaiia
2.1. Funcion impositiva efectiva implicita en el IRPF espaiiol

Supdngase que 7 es la funcién impositiva del individuo i bajo el esquema de tributacién
individual. En el IRPF espafiol, los individuos que forman parte de una unidad familiar! pue-
den optar por contribuir mediante la modalidad conjunta, en la que los ingresos de todos los
miembros de la familia tributan conjuntamente. Supéngase que 7% es la deuda tributaria de
la unidad familiar f{i), donde c representa la modalidad de declaracién conjunta. Suponien-
do que los miembros de la unidad familiar minimizan la deuda tributaria familiar, la funcién
impositiva individual, 7", puede representarse del siguiente modo:

TiVief)y X T,2T%,
T’l-fz ie fli) [1]
T, en caso contrario

siendo 7¢ la deuda tributaria (individualizada) bajo la modalidad de declaracién conjunta
y T7, la deuda tributaria o cuota liquida final.

El Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas se recauda de forma periddica a lo
largo del afio, mediante el sistema de retenciones o pagos a cuenta del impuesto. Si bien el
impuesto sobre la renta se aplica a la renta anual total, las retenciones se deducen de forma
separada para cada fuente de ingresos. Por lo general, el importe de la retencion serd dife-
rente del de la deuda tributaria o cuota liquida final, 7™,

En Espaifia, a cada tipo de renta se le aplica un tipo de retencién diferente. A la renta pro-
cedente del trabajo por cuenta propia, las rentas del capital y los alquileres se practican reten-
ciones a un tipo impositivo fijo, mientras que las retenciones aplicadas a las rentas del tra-
bajo (salarios y prestaciones sociales) siguen un esquema progresivo. Al final del ejercicio
fiscal, los contribuyentes obligados a declarar deben presentar una declaracion. Si las reten-
ciones ya practicadas son mayores que la deuda tributaria, el sujeto pasivo percibe una devo-
lucién. Si son menores, el sujeto pasivo tiene que abonar la diferencia a la AEAT.

Bajo el actual IRPF, s6lo estdn obligados a presentar la declaracién del IRPF los con-
tribuyentes con rentas superiores a unos determinados umbrales. Por debajo de estos
umbrales, el individuo no tiene la obligacién de presentar declaracion. Los contribuyentes
exentos pueden optar por presentar la declaracion y abonar el importe exacto del impuesto
0 aceptar las retenciones ya practicadas como su deuda tributaria definitiva. Suponiendo
que el sujeto pasivo minimice el importe a abonar en concepto de impuesto, la funcién
impositiva efectiva, 7, puede representarse de la forma siguiente:

min[W,T] si el individuo no estd obligado a declarar
T en caso contrario

1

(2]
siendo W, la funcién individual de retenciones.

!'La unidad familiar consta de los conyuges (excluidas las parejas de hecho) y sus hijos menores de 18 afios,
0, en el caso de unidades familiares monoparentales, de un padre o madre y sus hijos menores de 18 afios (Ley
40/1998, art. 68).



92 CUADERNOS ECONOMICOS DE L.C.E. N.° 68

2.2. La funcion impositiva efectiva sobre las rentas del trabajo antes y después de la
reforma de 1998

Antes de la reforma de 1998, el umbral a partir del cual el individuo estaba obligado
a declarar era inferior al nivel de renta a partir del que se le aplicaba algtn tipo de reten-
cién. Mientras que estaba obligado declarar a partir de la obtencién de 7.200 euros anua-
les?, el pago por retenciones aplicado a las rentas del trabajo (salarios y prestaciones
sociales) se iniciaba con la obtencién de rentas superiores a los 7.500 euros anuales (con
umbrales que variaban en funcién del nivel de ingresos y el nimero de hijos del contri-
buyente). Asi, bajo la legislacion anterior, toda persona fisica a la que se aplicaban reten-
ciones estaba obligada a declarar. En caso de no estar obligada a declarar, no tenia debe-
res fiscales. La funcién impositiva efectiva para las rentas de trabajo antes de la reforma
era de la forma siguiente:

o T#" si el individuo estd obligado a declarar ;3]
l 0  en caso contrario

siendo e la renta del trabajo.

La situacién se modificé significativamente después de la reforma. El limite de renta del
trabajo a partir del que es obligatoria la declaracidn se triplicé (hasta situarse en los 21.000
euros). El umbral a partir del que se aplican retenciones también se reformé?, pero su limi-
te inferior no se elevd. En consecuencia, el hecho de que el individuo realice la declaracién
ya no garantiza que no contribuya a través del sistema de retenciones. Bajo el nuevo IRPF,
la funcion fiscal efectiva para las rentas del trabajo es como se expresa en la ecuacién [2].

Con el fin de evitar la disparidad entre el importe de la deuda tributaria y las retencio-
nes practicadas, se modific6 sustancialmente la funcién de retenciones a cuenta aplicada a
las rentas del trabajo. Antes de la reforma, las retenciones sobre el rendimiento del trabajo
se calculaban mediante una tabla de tipos impositivos medios que dependian del nivel de
ingresos y el nimero de hijos. Tras la reforma, el cdlculo es similar al de la modalidad de
declaracion individual (sin tener en cuenta las deducciones de cuota)*. Por consiguiente,
para obtener el tipo de retencion, es preciso calcular la base impositiva, deducir las reduc-
ciones fiscales y aplicar el tipo impositivo.

Por otro lado, se ha producido un cambio en el periodo temporal de base para la aplica-
cidén de las retenciones. Antes de la reforma, las retenciones se practicaban de forma perié-
dica sobre la renta del periodo (que era normalmente de un mes). El tipo de retencién se
basaba en la prevision de renta anual del contribuyente. Si se modificaba la renta anual pre-
vista o el nimero de hijos, el tipo de retencion se recalculaba y el nuevo tipo se aplicaba a
periodos posteriores. Las posibles diferencias entre lo retenido y la deuda tributaria final no

2 Estaban obligadas a declarar las personas fisicas con rentas procedentes del autoempleo o de patrimonio y
con ingresos del capital superiores a los 1.500 euros. En 1998, el salario medio en Espaiia se situaba en torno a
los 15.878 euros, segun la Encuesta de Salarios.

3 El limite depende ahora también del estado civil y de la renta del conyuge (Real Decreto 2717/1998).

4 Sin embargo, hay algunas leves diferencias que pueden afectar a algunos contribuyentes, como se indica en
la seccién 4.
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tenian ningun efecto sobre el pago efectivo, ya que todos los contribuyentes tenfan la obli-
gacion de presentar declaracion. Sin embargo, con la reforma para alcanzar el objetivo de
equiparar las retenciones y la cuota liquida, las nuevas retenciones se recaudan de forma
acumulativa. Ello significa que el sistema procura asegurar que en cada momento del ejer-
cicio fiscal se haya abonado la deuda tributaria adecuada para todo el ejercicio. A diferen-
cia del sistema de retenciones anterior, si la previsién de ingresos anuales o las caracteris-
ticas personales del contribuyente varian, el nuevo sistema corrige la diferencia entre lo
recaudado y lo que debio recaudarse hasta aquel momento. Asi, el nuevo sistema incremen-
ta de forma significativa los costes de cumplimiento fiscal del empresario, no sélo porque
le obliga a tener un conocimiento mucho més detallado del impuesto sino, sobre todo, por-
que exige un mayor control de la renta acumulada y de la renta anual esperada del trabaja-
dor. En un pais como Espaiia, donde en 1999 el 33 por 100 de los empleados estaban suje-
tos a contratos temporales, y un 52 por 100 de los contratos firmados tenian una duracién
inferior a los seis meses, la dificultad de prever los salarios anuales de los empleados puede
ser considerable’. En la seccién cuarta se analizaré el efecto de estos cambios de la legis-
lacién sobre los costes de cumplimento de los contribuyentes.

En sintesis, las ecuaciones [1] y [2] permiten entrever dos de los elementos que contri-
buyen decisivamente a la complejidad del IRPF espafiol: 1a presencia de un esquema de tri-
butacién conjunta y la existencia de una condicién de obligacion a declarar ligada al siste-
ma de retenciones. La complejidad que conlleva el segundo de estos elementos se hace
manifiesta con la reforma de 1998 puesto que comporta una ruptura del vinculo declara-
cién-contribucién existente en la anterior legislacion®.

3. Cuestiones metodolégicas: modelo y datos

El andlisis empirico se basa en EspaSim, un modelo integrado de microsimulacién de
impuestos y subsidios sociales para Espafia’ que facilita el cédlculo del impacto de reformas
en los impuestos y en las prestaciones sociales sobre la renta disponible de una muestra
representativa de personas y familias en Espafia. EI IRPF es uno de los principales elemen-
tos de politica fiscal de EspaSim. El modelo simula el IRPF de forma detallada e incluye
tanto los pardmetros del IRPF antes de 1998 como los nuevos pardmetros del sistema
actual, incluidos los relacionados con el nuevo sistema de retenciones. Los usuarios pue-
den desplazarse por una serie de ments y submends que les permite alterar la base impo-

> Al analizar el sistema britdnico de retenciones (que es similar al sistema espafiol después de la reforma),
HUDSON y GODWIN (2000) llegaron a la misma conclusion. Segiin ellos, ‘la meta de retener el importe exac-
to debido en el ejercicio financiero... hace que el sistema britdnico sea mds complejo para que operen los empre-
sarios y, por lo tanto, incrementa sus costes de cumplimiento fiscal’. Sin embargo, Hudson y Godwin también
defienden la tesis de que este sistema simplifica la tarea para la mayoria de los contribuyentes. Al hallar econo-
mias de escala en tales actividades, afirman que el traspaso de los costes de las personas fisicas a las personas juri-
dicas minimiza los costes globales de cumplimiento fiscal.

¢ El Dictamen del CES 3/98 apunta el debilitamiento del principio de simplicidad que comporta la nueva nor-
mativa.

7 Se pueden encontrar mds detalles sobre el modelo y los microdatos utilizados en LEVY, MERCADER y PLANAS
(2001). EspaSim es un programa de libre acceso disponible en red en http://selene.uab.es/ESPASIM/index.html.
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nible, las deducciones de base y cuota, la unidad contribuyente y las retenciones. La simu-
lacién con EspaSim no sélo permite conocer el nimero de declaraciones presentadas, la
cantidad total retenida y la recaudacion por IRPF, sino que también permite analizar la dife-
rencia entre retenciones y deuda tributaria para todos los contribuyentes. En comparacion
con las fuentes oficiales (Panel de Declarantes del IRPF), EspaSim es un potente instru-
mento para llevar a cabo los objetivos de este trabajo, puesto que incluye tanto a aquellas
personas que presentan declaracion, como a aquéllas que no presentan declaracién pero que
pagan el impuesto a través del sistema de retenciones.

El modelo se basa en el supuesto de que no existan diferencias entre cémo funciona el sis-
tema en la teorfa y en la prictica, y que, si asi se lo permite la legislacidn, las personas optan
por pagar la menor cantidad posible en impuestos. Un motivo importante para esperar que se
produzca un desvio de este supuesto es la existencia de la evasion fiscal. Asimismo, un segun-
do motivo por el que puede esperarse un desvio, que resulta particularmente importante en el
contexto de este trabajo, es que los hogares con bajos niveles de renta que no tienen la obli-
gacion de presentar declaracion, pueden optar por no solicitar el reintegro del importe que les
corresponderia si declararan. La omisién de estas diferencias entre las reglas del sistema en
la teoria y en la prictica hace que el andlisis que se presenta tenga mds que ver con el impac-
to ‘potencial’ que el ‘real’ de la reforma fiscal. Por otra parte, las retenciones se modelan
teniendo en cuenta los ingresos anuales ‘reales’. Por consiguiente, las variaciones en las
retenciones inducidas por variaciones en ingresos a lo largo del ejercicio no se consideran en
el modelo. Ello implica que EspaSim subestima los costes del nuevo sistema de retenciones,
en particular aquéllos asociados a variaciones en renta a lo largo del ejercicio.

Ademds, EspaSim es un modelo de microsimulacién estdtica®. Esto significa que los
célculos se realizan sin tomar en consideracién las reacciones en el comportamiento de los
agentes suscitadas por el cambio de politica fiscal. Por lo tanto, los resultados deben inter-
pretarse como el efecto a corto plazo, antes de que los agentes hayan tenido tiempo de ajus-
tar sus comportamientos al cambio en la politica fiscal.

Los datos que se utilizan en este trabajo provienen de la tercera ola del Panel de Hogares
de la Unién Europea (European Community Household Panel o ECHP). Esta base de datos
es representativa de la poblacion espafiola en su conjunto y contiene informacién detallada
sobre ingresos, vivienda y otras caracteristicas demogréficas, sociales y econdmicas de las
personas y los hogares que comprenden la muestra, que consta de 6.119 hogares y 18.991 per-
sonas, incluidos tanto adultos como nifios. Los datos son capaces de captar la complejidad de
las caracteristicas personales y familiares y las diversas fuentes de ingresos, asi como la
mayoria de las deducciones fiscales. No obstante, algunos elementos del impuesto sobre la
renta espafnol, como son las aportaciones a planes de pensiones privados e ingresos irregula-
res, no se simulan en EspaSim, debido a la falta de datos. Ademas, ha sido preciso realizar un
importante trabajo con los microdatos antes de poder proceder a la simulacién. Uno de los
problemas es que algunas de las variables que se necesitan no estdn disponibles. Por ejemplo,
la definicién de renta en la encuesta es después de deducir las retenciones y cotizaciones
sociales, por lo que se han imputado los rendimientos brutos del trabajo y las rentas del capi-

8 EspaSim sigue los patrones de modelos como TAXMOD (véase ATKINSON y SUTHERLAND, 1988) y,
més recientemente, POLIMOD (REDMOND, SUTHERLAND y WILSON, 1998) y, en Francia, SYSIFF
(BOURGUIGNON, CHIAPPORI y SASTRE-DESCALS, 1988).
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tal mobiliario de acuerdo con la legislacién correspondiente®. Los datos de renta para 1995
(la tercera ola) se actualizaron a niveles de 1999 usando 14 indices de actualizacion diferen-
tes, construidos a partir de informacién de cuentas nacionales y de la legislacién sobre pres-
taciones sociales. Debe tenerse presente que EspaSim no considera las especificidades de la
legislacion en los sistemas de régimen foral del Pais Vasco y Navarra.

En lo que a la calidad de los datos de la renta se refiere, el PHOGUE es capaz de cap-
tar el 100 por 100 de los rendimientos del trabajo (sueldos, salarios, pensiones y prestacio-
nes sociales) declarados en fuentes fiscales en 1999, alrededor del 90 por 100 de la renta
del autoempleo, pero menos del 40 al por 100 de las rentas del capital'®. Los microdatos
utilizados reflejan bastante bien la distribucion de contribuyentes por niveles de renta. En
la Figura 1 se compara el nimero de «liquidaciones» (declaraciones, comunicaciones y
solicitudes con derecho a devolucién) publicado por la AEAT(2002) y las cifras simuladas
por EspaSim por categorias de base imponible «Incrementada» para 1999. La figura cubre
los contribuyentes con base imponible por debajo de los 100.000 euros anuales (el 99,44
por 100 de todos los contribuyentes). Obsérvese que los datos en EspaSim son especial-
mente precisos a la hora de representar la zona baja y media de la distribucién de rentas.
La Figura 2 muestra que EspaSim calcula de forma satisfactoria la distribucion de la «cuota
resultante»!! para liquidaciones con renta anual por debajo de los 100.000 euros, mientras

FIGURA 1
NUMERO DE LIQUIDACIONES POR INTERVALOS DE BASE IMPONIBLE
«INCREMENTADA»
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FUENTE: Ministerio de Hacienda (2000) y EspaSim/ECHP.

° En el caso de las rentas del trabajo, esta conversion no es una cuestion trivial, y por este motivo se desarrollé
un algoritmo de punto fijo teniendo en cuenta la legislacion sobre retenciones y cotizaciones a la seguridad social.

10 Véase ANDRES y MERCADER (2001).

" La Memoria de 1a Administracién Tributaria 2000 define la «cuota resultante» como “una partida recogi-
da en los modelos de declaracion y se obtiene de incrementar la cuota liquida total en la cuantia que supongan las
pérdidas de determinadas deducciones de ejercicios anteriores y de minorarla en el importe de las deducciones por
doble imposicién y de las compensaciones fiscales por adquisicion y arrendamiento de la vivienda habitual».
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FIGURA 2
CUOTA RESULTANTE AGREGADA POR INTERVALOS DE BASE
IMPONIBLE «INCREMENTADA»
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FUENTE: Ministerio de Hacienda (2000) y EspaSim/ECHP.

que, tal como cabria esperar, las simulaciones son bastante deficientes en cuanto al cédlcu-
lo de unidades fiscales en la cola alta de la distribucion.

4. Valoracion de la reforma

En esta seccion se analiza hasta qué punto la reforma de 1998 consigui6 simplificar el sis-
tema. Mds particularmente, se considera su efecto sobre el nimero de declaraciones presenta-
das a la AEAT y sobre la brecha existente entre el pago por retenciones y la deuda tributaria.

La Tabla 1 presenta el nimero de declarantes bajo los escenarios fiscales de 1998 y
1999. IRPF99 es el escenario de impuestos y prestaciones sociales correspondiente al afio
1999, una vez realizada la reforma de 1998, mientras que IRPF98 comprende los elemen-
tos del sistema de impuestos y prestaciones existentes en 1998. Segtn las estimaciones que
se presentan, la reforma reduce el ntimero total de contribuyentes (definido como personas
con deuda tributaria efectiva estrictamente positiva, 7; > 0) en unos 1,3 millones de perso-
nas (de 12,4 millones a 11,1 millones). La causa principal de ello es la disminucién de la
presion fiscal que, segiin EspaSim, se reduce en términos nominales en un 6,1 por 100'2.

12 Este resultado es similar al presentado por la Memoria de la Administracién Tributaria 2000. Segtin dicha
publicacién, la «cuota resultante de autoliquidacion» pasé de 32,8 mil millones de euros, en 1998, a 30,2 mil
millones en 1999 (una reduccién del 8 por 100). Los resultados obtenidos en este trabajo comparan la recauda-
cién de los IRPF de 1998 y 1999 a pesetas corrientes. Otros estudios anteriores que pronosticaron una reduccion
de la carga fiscal inducida por la reforma de entre el 15 y el 20 por 100 eran ejercicios de estitica comparativa
sobre la misma base de datos.
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TABLA 1

NUMERO DE CONTRIBUYENTES, OBLIGADOS O NO OBLIGADOS
A DECLARAR, BAJO LOS ESCENARIOS FISCALES DE IRPF98 Y IRPF99

Individuos con (7;) > 0 T Individuos con (W, 0 T/") > 0 17

(En miles) (En miles)
IRPF98 IRPF99 IRPF98 IRPF99
Total poblacién 12.399 11.112 14.926 15.267
Obligados a declarar 11.501 6.805 12.513 8.789
(149) (124) (152) (136)
No obligados a declarar 897 4.308 2.412 6.478
(W,-T)=0 1.584 1.584
(64) (64)
(W,-T)>0 98 1.850 1.612 2.879
(16) (69) (65) (85)
(W,-T)<0 800 874 800 2.015
(46,309) (48) (46,309) (72)
NOTAS: - Errores estdndar entre paréntesis.

— 7, : deuda tributaria efectiva (véase la ecuacion [2])

— W, : retenciones aplicadas (véase la ecuacion [2])

— T/ : deuda tributaria (véase la ecuacién [1])

— 1 Contribuyentes (individuos con una deuda tributaria efectiva mayor que cero)
— 11 Individuos con una carga tributaria mayor que cero.

FUENTE: EspaSim/ECHP.

Mais de 4,3 millones de contribuyentes quedan exentos de presentar declaracion tras la
reforma, lo que representa el 39 por 100 de los contribuyentes, frente al 7,2 por 100 que
estaban exentos bajo el anterior sistema. Sin embargo, debido a los desajustes entre reten-
ciones y cuota liquida, cerca de 1,8 millones de contribuyentes pagan un importe excesivo
en concepto de retenciones. Asi, presumiblemente, ellos también presentardn declaracion
(bajo el sistema anterior, apenas 0,1 millones de contribuyentes eran objeto de estas «sobre-
rretenciones»). Sélo 2,45 millones de contribuyentes no obligados a declarar toman el pago
por retenciones como su deuda tributaria definitiva. Sin embargo, obsérvese que s6lo para
1,58 millones de contribuyentes (alrededor del 36 por 100 del total de contribuyentes no
obligados a declarar) el sistema de retenciones ajusta correctamente su cuota liquida. Los
874 mil contribuyentes restantes pagan, bajo el nuevo sistema de retenciones, menos
impuestos de los que deberian si declararan.

Estas cifras ofrecen una visién bastante positiva de la reforma, puesto que no tienen en
cuenta a aquellos contribuyentes que no tienen deberes fiscales pero a los que se les aplica
algtn tipo de retencion. Las dos dltimas columnas de la Tabla 1 complementan este pano-
rama al contar individuos que tienen deuda tributaria o retenciones estrictamente positivas
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(T"; > 0 0 W, > 0). Obsérvese que, tras la reforma, el nimero de contribuyentes mds el
nimero de personas sin deberes fiscales pero con retenciones aumenta en alrededor de
341.000. Casi 2 millones de personas deben presentar declaracidn a pesar de no tener que
pagar impuestos. Otro millén de sujetos pasivos exentos de declarar estdn pagando reten-
ciones innecesariamente, ya que su deuda tributaria final es también cero. Finalmente, hay
mads de 1,1 millones de personas que deberian estar pagando el impuesto pero que no con-
tribuyen en absoluto, puesto que estdn exentos de presentar declaracion y tienen retencién
cero. Segun estas cifras, el nimero total de declaraciones presentadas a la AEAT ascende-
ria a 8,79 millones (aquéllos obligados a presentar declaracion) mas 2,88 millones (aqué-
llos exentos de presentar declaracién, pero con exceso de retencién), lo cual supone una
reduccion neta en el nimero de declaraciones de tan s6lo 2,5 millones con respecto al sis-
tema anterior. De hecho, del nimero total de personas no obligadas a declarar pero que
pagan retencion o impuesto sobre la renta, sélo el 24 por 100 paga la cantidad correcta de
impuestos. Ademads, el nimero de personas no obligadas a declarar a quienes se les practi-
can retenciones por debajo de la cuota liquida correcta aumenta con la reforma en 1,2 mi-
llones (pasando de 0,8 millones a 2 millones).

4.1. Poblacion no obligada a declarar

(Por qué hay tantas personas no obligadas a declarar a las que se les retienen sumas
diferentes a lo que deberia ser su deuda tributaria? En la Tabla 2 se identifican y cuantifi-
can algunas posibles fuentes de divergencia entre la funcién de retenciones y el IRPF99.
Las principales fuentes de «sobrerretencién» (es decir, retencién superior a cuota liquida)
son la existencia de una modalidad de tributacidn conjunta y el trato diferenciado que reci-
ben ‘otras rentas’ (es decir, rentas por autoempleo, capital y propiedad) en la funcién de
retenciones. El 54 por 100 de las personas que pagan retenciones en exceso se acogen a la
modalidad de tributacién conjunta. El exceso acumulado de las retenciones para este colec-
tivo corresponde al 92,8 por 100 de la brecha global. No es de extrafar, pues, que las dife-
rencias entre la funcién fiscal bajo la modalidad de tributacién conjunta y la funcién de
retencion expliquen una parte de esta brecha. La Figura 3 muestra, de forma detallada, las
discrepancias entre la funcidn de retenciones y la funcién impositiva, bajo las modalidades
individual y conjunta, para una unidad fiscal ‘tipo’'3. Después de la reforma, la funcién de
retencién es similar a la deuda tributaria bajo el esquema individual, por lo que, si el con-
tribuyente opta por dicha modalidad, la retencién se ajustaria casi perfectamente a su deuda
tributaria. Pero si el contribuyente elige la modalidad conjunta, la retencién resulta ser
mayor que la deuda tributaria y dicha brecha aumenta conforme va incrementandose la
renta, dado el cardcter progresivo de la escala de gravamen.

Un nimero importante de personas a las que se les practican retenciones en exceso dis-
pone de ‘otros ingresos’ (1,97 millones); sin embargo, el exceso total de retenciones para
este colectivo representa el 35 por 100 del importe total. El tratamiento diferente recibido
por estas otras fuentes de ingresos en las funciones fiscal y de retencidn es el responsable
de esta diferencia.

13 Véase la nota de la Figura 3.



RETENCIONES, NUMERO DE DECLARANTES Y SIMPLICIDAD EN EL NUEVO IRPF 99

TABLA 2

POSIBLES CAUSAS DE LA BRECHA ENTRE RETENCIONES
APLICADAS Y CUOTA LIQUIDA, IRPF DE 1999

Individuos no obligados Todos los individuos
a declarar con (W, 0T,") > 0 t con (W,0T,) >0
Nimero Importe Nuimero Importe
(en miles) brecha (en miles) brecha
(€ 1.000) (€ 1.000)
«Sobrerretencidén» 2.879 968.459 9.528 7.697.803
(85) (46,717) (140) (169,248)
Tributacién conjunta 1.571 899.170 5.377 5.756.433
(64) (46,519) (113) (158,449)
Paga hipoteca 0 0 2.702 3.321.176
0) 0) (83) (131,898)
Ascendiente dependiente
a cargo 603 115.640 1.310 719.562
(40) (14,766) (59) (52,658)
Padre/madre solo 47 22.043 132 114.806
11 (6,426) (19) (22,274)
Posee «Otros ingresos» 1.970 337.591 6.768 4.863.479
(72) (26,892) (124) (142,3006)
«Infrarretencién» 2.015 -303.066 3.674 -1.062.572
(72) (18,833) (95) (98,019)
Mas de 2 hijos 56 -11.435 136 -72.067
(12) (3,828) (19) (23,376)
Pensionista o desempleado 1.195 -201.309 2.040 -471.683
(56) (12,308) (73) (61,509)
Exento de pagar retenciones 1.061 -183.106 1.262 -233.128
(53) (16,478) (58) (18,580)
«Otros ingresos» 643 -55.719 1.614 -668.089
(42) (6,066) (65) (96,183)

NOTAS: - Errores estdndar entre paréntesis.

— 7, : deuda tributaria efectiva (véase la ecuacion [2])

— W, : retenciones aplicadas (véase la ecuacion [2])

— T/ : cuota liquida (véase la ecuacién [1])

— «Sobrerretencion» : Cantidad retenida que excede a la cuota liquida correspondiente.

— «Infrarretencién» : Cantidad retenida inferior a la cuota liquida correspondiente.

— «Otras rentas» : Rentas que no estdn incluidas bajo los Rendimientos por Trabajo por
Cuenta Ajena (ingresos del trabajo por cuenta propia, rentas del capital y la propiedad).

— Los grupos que se presentan no son excluyentes; asi algunos contribuyentes pueden
estar contados en dos 0 mds grupos.

FUENTE: EspaSim/ECHP.
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FIGURA 3
RETENCIONES Y CUOTA LIQUIDA BAJO LOS ESQUEMAS
DE TRIBUTACION INDIVIDUAL Y CONJUNTA PARA UN CONTRIBUYENTE
TIPO, ESCENARIOS IRPF98 Y IRPF99 (En euros)
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NOTA: Los cdlculos utilizan un individuo tipo que sélo tiene renta procedente del empleo. Integra
una unidad familiar con cényuge sin renta y dos hijos con edades inferiores a los 18 afios y
sin ningun tipo de renta.

FUENTE: EspaSim
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Menos importantes son los desajustes causados por la inexistencia de la deduccién de
base por ascendiente o de la imposibilidad de deduccién del minimo vital integral para los
hogares monoparentales en la funcién de retencién.

Entre aquellos sujetos pasivos a los que se les practican retenciones por debajo de lo
que corresponderia (es decir, cuyas retenciones son inferiores al importe de la cuota liqui-
da), las principales razones de la brecha residen en las bonificaciones suplementarias para
pensionistas y beneficiarios del subsidio de desempleo existentes en la funcién de retencién
(ausentes en la funcién impositiva), asi como las diferencias entre los umbrales a partir de
los que se aplican las retenciones y el impuesto, sobre todo entre aquellos contribuyentes
que sélo poseen rendimientos del trabajo por cuenta ajena. Del total de la poblacién some-
tida a la «infrarretencidn», el 59,3 por 100 estd conformado por pensionistas o beneficia-
rios del subsidio de desempleo. Ademas, del total de la poblacién que retiene de menos,
poco més del 52 por 100 no estd sujeto a retenciones, un colectivo compuesto por personas
de baja renta que deberian pagar impuesto sobre la renta en caso de tener que presentar
declaracién. La cifra total de las «infrarretenciones» es de 303 millones de euros. Al no
tener que presentar declaracion, la AEAT renuncia a estos recursos, que representan el 1 por
100 de la recaudacién del impuesto sobre la renta. De forma alternativa, se podria decir que
la AEAT renuncia al 1 por 100 de la recaudacioén total para reducir el nimero total de decla-
raciones en 1,6 millones. Ademas, las diferencias en el tratamiento fiscal recibido a través
del sistema de retenciones con respecto al que les corresponderia segtin la funcién imposi-
tiva generan nuevas inequidades horizontales dentro del sistema.

En resumen, a pesar de que el nuevo IRPF de 1998 aumenta el niimero de personas no
obligadas a declarar (hay 3,4 millones de contribuyentes no obligados a declarar), el nimero
de declaraciones presentadas a la AEAT s6lo disminuye en 2,5 millones, ya que es conside-
rable el nimero de contribuyentes a los que se les practican retenciones en exceso. Ademds,
el nuevo IRPF no ha eliminado por completo los costes de cumplimiento fiscal de las perso-
nas no obligadas a presentar declaracion pero a las que se les aplican retenciones, que ascien-
den a 6,5 millones de personas después de la reforma. Si bien no tienen la obligacién de decla-
rar, necesitan calcular su cuota liquida para asegurarse de que no han pagado unas retenciones
excesivas. Las personas no obligadas que posean rentas del capital no pueden predecir cual
es el modo mds conveniente de pagar impuestos sin calcular su cuota liquida correspondien-
te. Los pensionistas, beneficiarios del subsidio de desempleo y personas solteras sin ingresos
pero con renta y sin gastos deducibles (como hipotecas o donaciones) son quienes con mas
probabilidad no derivardn ventaja alguna de presentar una declaracion. Las parejas casadas
con una desigualdad considerable de ingresos entre los conyuges son quienes se acogeran con
mas probabilidad a la modalidad de tributacién conjunta y, por consiguiente, los que bajo el
nuevo sistema soportan un importe excesivo en concepto de retenciones.

Una parte de los costes de cumplimiento al que debian hacer frente los contribuyentes
de renta baja ha sido traspasada con la reforma a la AEAT. Como resultado de la mayor can-
tidad de informacién recabada a través del sistema de retenciones, la AEAT ahora ofrece la
devolucién rdpida para los contribuyentes no obligados a declarar que pueden solicitarla
por teléfono con ayuda de un empleado de la AEAT'.

14 Segiin el Area de Sociologia Tributaria (2001), el niimero de contribuyentes que solicitan la ayuda de la
AEAT ha aumentado con la reforma (pasando de 12,4 millones a 18,7 millones). Por otro lado, se ha reducido
tanto el tiempo medio como el coste monetario directo para el contribuyente de la presentacion de la declaracion.
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4.2. Poblacion total

Complementando esta informacién, la misma Tabla 2 cuantifica la brecha de sobrerre-
tenciones e infrarretenciones para el conjunto de contribuyentes, obligados y no obligados
a declarar. Una vez mas, la modalidad de tributacién conjunta y el trato diferente de las ren-
tas por autoempleo, capital mobiliario e inmobiliario son las principales causas de sobre-
rretencion, aunque las deducciones de cuota por hipotecas y la reduccidn fiscal por padres
dependientes también representan un papel importante. En relacién con el sistema antiguo,
las sobrerretenciones han aumentado considerablemente en el caso de aquellos contribu-
yentes con ‘otros ingresos’ o que contribuyen bajo la modalidad de tributacién conjunta.
Con respecto a la infrarretencion, el trato diferente de los ‘otros ingresos’, las bonificacio-
nes para pensionistas y beneficiarios del subsidio de desempleo bajo la funcién de reten-
cién, y las diferencias entre los umbrales de retencién e imposicién aparecen, también,
como causas principales de las diferencias entre todos los sujetos pasivos.

Si bajo el sistema vigente en 1998 el pago por retenciones superaba a la recaudacion
impositiva en un 10,1 por 100, después de la reforma este porcentaje es de casi el 20 por
100 (Véase Tabla 3). Cabe recordar que el Gobierno espafiol no paga intereses en las devo-
luciones, por lo que la sobrerretencidn se puede considerar como un préstamo obligatorio
que el Gobierno obtiene de los contribuyentes libre de costes financieros. Algunos contri-
buyentes pueden interpretar la sobrerretencién como una forma de comprometerse a un
ahorro forzado. Segiin el Area de Sociologia Tributaria (2001), el 36,7 por 100 de los con-
tribuyentes a los que se les practicaron retenciones en exceso lo interpretaban asi. No obs-
tante, el 52,6 por 100 considera que no debiera haber sobrerretenciones o que el Gobierno
debiera abonar intereses por este concepto. No es de sorprender que los contribuyentes, en
su conjunto, expresen opiniones muy negativas a la hora de valorar el nuevo sistema de
retenciones.

TABLA 3

RETENCIONES, CUOTA LfQUIDA Y RECAUDACION BAJO
LOS ESCENARIOS FISCALES DE IRPF98 Y IRPF99
(En miles de euros corrientes)

IRPF98 IRPF99
Total retenciones X Wi 34.784.677 36.257.411
(960,185) (987,751)
Total cuota liquida X 7, 31.274.810 29.622.181
(975,976) (957,823)
Total recaudacién X 31.274.810 29.353.416
(975,976) (957,882)

NOTAS: - Errores estandar entre paréntesis.
— 7, : deuda tributaria efectiva (véase la ecuacién [2])
— W, : retenciones aplicadas (véase la ecuacion [2])
— T, : cuota liquida (véase la ecuacion [1])

i

FUENTE: EspaSim/ECHP.
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5. Escenarios alternativos de reforma

En esta seccidn se analiza el impacto sobre la simplicidad de los cambios mds recien-
tes en la normativa del IRPF, incluyendo la reforma parcial del IRPF de 2002. M4s concre-
tamente, se estudia el efecto que el nuevo escenario fiscal tendria sobre el niimero de decla-
raciones presentadas a la AEAT y sobre la brecha retenciones-deuda tributaria. También se
analiza el efecto que tendria el pasar de una escala de gravamen de 5 tramos a una escala
de tipo tnico, manteniendo el resto del sistema (unidad contribuyente, bonificaciones, etcé-
tera) inalterado.

5.1. Principales cambios en la normativa desde la Ley 40/1998

Desde la Ley 40/1998 de reforma del IRPF, se han producido una serie de cambios nor-
mativos que han afectado tanto al cédlculo del IRPF como al sistema de retenciones.
Algunos de los cambios han permitido la eliminacién de algunas de las diferencias existen-
tes entre el sistema de retenciones y la funcién impositiva. En esta direccién, desde el afio
2000 se permite que los hogares monoparentales puedan reducir el valor integral del mini-
mo familiar en el célculo de las retenciones. Igualmente, el sistema de retenciones incluye
la deduccién por ascendiente en el minimo vital, que no podia aplicarse hasta entonces.
También se producen otros cambios en la legislacion de las retenciones, como la reduccién
del tipo de retencion sobre los ingresos procedentes del alquiler de inmuebles o la modifi-
cacién en la condicién de obligacién a declarar!> .

La aprobacién de la Ley 46/2002 de reforma parcial del IRPF representa la primera
modificacién significativa del impuesto sobre la renta desde su reforma en 1998 (Ley
40/1998). La Tabla 4 sintetiza los principales cambios introducidos con esta ley. La modi-
ficacién de la escala de gravamen es uno de los principales elementos de la reforma par-
cial. Con el nuevo sistema, el nimero de tramos se reduce de 6 a 5, el tipo de imposicién
minimo se reduce del 18 al 15 por 100 y el maximo del 48 al 45 por 100. Otra de las nove-
dades importantes de la reforma parcial es que crea la deduccion por maternidad para las
mujeres con hijos menores de 3 aflos que trabajan por cuenta propia o ajena y que estdn
dadas de alta en la Seguridad Social o Mutualidad. El importe maximo de esta deduccioén
es de 1.200 euros anuales por cada hijo, sin embargo, dicho importe no puede superar las
cotizaciones y cuotas satisfechas a la Seguridad Social. La gran novedad de esta deduccion
es que se trata de la primera deduccién de cuota reintegrable del impuesto espaiol. Una
parte importante de las medidas de la reforma parcial se encamina a incrementar el impor-
te de las deducciones y demds valores monetarios del impuesto, muchos de los cuales ha-
bian permanecido inalterados desde su introduccién. Se trata de un incremento bastante
desigual segun el elemento. Mientras que todas las deducciones familiares aumentan mas
de un 15 por 100, las deducciones referidas al minimo personal no alcanzan el 3 por 100,
con la dnica excepcion del minimo personal para mayores de 65 afios, que se incrementa
en un 7,5 por 100. La reducciéon mixima en concepto de rendimientos del trabajo por cuen-
ta ajena aumenta un 16,5 por 100, sin embargo, el limite mdximo de rentas para tener dere-

15 Véase Real Decreto 1088/2000 y Ley 14/2000.
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TABLA 4
PRINCIPALES CAMBIOS NORMATIVOS LEY 46/2002
SIMULADOS EN ESPASIM

Concepto Ley 40/1998 Ley 46/2002
Minimo personal
Importe general 3.306 3.400
Por declaracién conjunta

(familia monoparental) 5.409 5.550
Por declaracién conjunta

(pareja con o sin hijos) 6.612 6.800
Incremento para mayores de 65 afios 601 800
Incremento para mayores de 75 aflos - 1.000
Minimo familiar
Por primer hijo 1.202 1.400
Por segundo hijo 1.202 1.500
Por tercer hijo 1.803 2.200
Por cuarto y siguientes hijos 1.803 2.300
Incremento por hijo menor de 3 afios 300 1.200
Incremento por hijo entre 3 y 16 afios 150 -
Por ascendiente mayor de 65 afios 601 800
Por ascendiente mayor de 75 afios - 1.000
Deduccion por rendimientos del trabajo
Deduccién méxima 3.005 3.500
Deduccién minima 2.254 2.400
Limite maximo de rentas del trabajo para

recibir deduccién maxima 8.113 8.200
Limite minimo de rentas del trabajo para

recibir deduccién minima 12.020 13.000
Limite maximo de rentas distintas a las

del trabajo para recibir deducciéon maxima 6.010 6.500
Escala de gravamen
Primer tramo

(tramo / tipo impositivo) 0-3.678/18 0-4.000/15

Segundo tramo
(tramo / tipo impositivo)

Tercer tramo
(tramo / tipo impositivo)
Cuarto tramo

(tramo / tipo impositivo)

3.678 - 12.874 /24

12.874 - 25.174 / 28,3

25.174 - 40.460 /37,2

4.000 - 13.800 /24

13.800 - 25.800 / 28

25.800 - 45.000 / 35
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TABLA 4 (Cont.)
PRINCIPALES CAMBIOS NORMATIVOS LEY 46/2002
SIMULADOS EN ESPASIM

Concepto Ley 40/1998 Ley 46/2002
Quinto tramo

(tramo / tipo impositivo) 40.460 - 67.434/ 45 45.000 - oo / 45
Sexto tramo

(tramo / tipo impositivo) 67.434 - 00 / 48 —
Deducciones de cuota
Por inversién en vivienda
(base maxima / porcentaje) 1.500/ 15% 1.500 / 15%
Por maternidad — 1.200

FUENTE: EspaSim/ECHP

cho a tal reduccién se incrementa en poco mas del 1 por 100. Aparte de las modificaciones
en los importes monetarios, la reforma 2003 también comporta la duplicacién del valor de
la reduccién por rendimientos del trabajo para los trabajadores activos mayores de 65 afios
(reduccién por prolongacién de la actividad laboral) y para los desempleados que acepten
un puesto de trabajo que exija el traslado de su residencia habitual a un nuevo municipio
(reduccién por movilidad geografica). El nuevo IRPF también incluye una reduccién del
50 por 100 de los rendimientos netos del capital inmobiliario para los arrendadores de
viviendas, mientras que, en cambio, no modifica ni actualiza los importes de la deduccién
por inversién en vivienda habitual.

5.2. Impacto sobre la simplicidad de escenarios fiscales alternativos

Se pretende, a continuacidn, valorar el impacto de tres escenarios fiscales alternativos
sobre el ndmero de declarantes y el ajuste retenciones-cuota liquida. El primer escenario,
identificado como AJUSTE, analiza el efecto que tienen los ajustes normativos recientes
sobre el sistema de retenciones. Mds concretamente, a) permite la deducciéon del minimo
familiar integral para las familias monoparentales en el cdlculo de las retenciones sobre los
rendimientos del trabajo (Real Decreto1088/2000), b) incluye la deduccién por ascendien-
te dependiente en el cédlculo del minimo familiar de las retenciones sobre los rendimientos
del trabajo (Real Decreto 1088/2000) y c) integra la condicién de no obligacion a declarar
a los individuos con ingresos inferiores a 100.000 pesetas anuales (Ley 14/2000). El segun-
do escenario, llamado «IRPF 2003» incluye los parametros de la reforma parcial para el
afio 2003 (Ley 46/2002) deflactados por el IPC a euros de 1999. Finalmente, el tercer esce-
nario introduce al IRPF 2003 una escala de gravamen de tipo tnico. Este dltimo escenario
(«Escala tipo unico») pretende evaluar hasta qué punto la mera reduccién de la tarifa a un
solo tipo conseguiria simplificar el sistema. Segiin EspaSim, el tipo tinico de imposicion
que permitiria la misma recaudacién que el sistema del 2003 es del 24,9 por 100.
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TABLA 5

EFECTOS DE ESCENARIOS FISCALES ALTERNATIVOS SOBRE EL
NUMERO DE DECLARANTES Y AJUSTE RETENCIONES-CUOTA LiQUIDA
INTEGRA, POBLACION NO OBLIGADA A DECLARAR

Poblacién no obligada a declarar

Poblacion WoT">0 WoT <0
Nimero no obligada W,-1,) > (W;-T;) <
declarantes adeclarar Numero Importe  Nimero Importe

(en miles) (en miles) (miles) (€ miles) (miles) (€ miles)

IRPF 1999 8.789 6.478 2.879 968.459 2.015  -303.066
(136) (122) 85  (46,717)  (72)  (18,833)
IRPF 1999 con ajustes’ 8.036 7.232 2.640 915.968 2.081 -307.093
(132) 127 (82) (45,963) (73) (18,901)
IRPF 20032 7.891 7.377 2.642 882.772 2.187  -303.155
(131) (128) (82) (44,291) (75) (18,895)
Escala tipo tnico? 7.891 7.377 2.588 955.711 2283  -431.543
(131) (128) (81) (47,607) a7 (23,549)

NOTAS: - Errores estdndar entre paréntesis.
— W, : retenciones aplicadas (véase la ecuacion [2])
— T/ : cuota liquida (véase la ecuacion [1])

i

IRPF 99 con ajustes: a) Minimo familiar integral para las familias monoparentales en el cdlculo de

las retenciones sobre los rendimientos del trabajo. b) Deduccién por ascendiente dependiente en el

calculo del minimo familiar de las retenciones sobre los rendimientos del trabajo. ¢) No obligacién

de declarar para los individuos con ingresos inferiores a 100.000 pesetas anuales.

2 El sistema «IRPF 2003» incluye los pardmetros de la reforma parcial para el afio 2003 deflactados
por el IPC a euros de 1999.

3 El sistema «Escala tipo tinico» es equivalente al «IRPF 2003», excepto en la escala de gravamen
que tiene un tipo de imposicién unico del 24,9 por 100.

FUENTE: EspaSim/ECHP.

Las Tablas 5 y 6 recogen los efectos de estos escenarios fiscales sobre el nimero de
declarantes y el ajuste retenciones-cuota integra para las poblaciones no obligada a decla-
rar y total, respectivamente. Notese que los ajustes realizados en el sistema de retenciones
consiguen reducir el nimero de declarantes en 753 mil (un 9,4 por 100). Entre los indivi-
duos no obligados a declarar, la poblacion que retiene en exceso se reduce en 239 mil (un
8,3 por 100) y el agregado de «sobrerretencion» para este colectivo de contribuyentes en
un 5,4 por 100. El IRPF 2003 comporta una reduccién adicional de 145 mil declarantes
pero no consigue mejorar el ajuste retenciones-cuota liquida. Finalmente, la introduccién
de una escala de gravamen de tipo tnico tampoco mejora de forma significativa estas mag-
nitudes: tanto el nimero de declarantes como el ajuste retencién-cuota liquida se mantie-
nen muy similares a los correspondientes al IRPF 2003.

En sintesis, las reformas llevadas a cabo desde 1998 han avanzado poco en los aspectos
de simplicidad del IRPF aqui analizados. Ello no es sorprendente puesto que los cambios nor-
mativos introducidos inciden escasamente en los factores identificados en este trabajo como
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TABLA 6

EFECTOS DE ESCENARIOS FISCALES ALTERNATIVOS SOBRE
RECAUDACION Y AJUSTE RETENCIONES-CUOTA INTEGRA,
POBLACION TOTAL

Declarantes y no declarantes

(W,-T) >0 (W,-T) <0

Recaudacién Nimero  Importe  Numero Importe

(€ miles) (miles) (€ miles) (miles) (€ miles)

IRPF 1999 29.353.416 9.528  7.697.803  3.674 -1.062.572
(957,882) (140)  (169,248) 95) (98,019)

IRPF 1999 con ajustes! 29.346.313 9.191  7.591.795 3.809 -1.079.817
(957,882) (139)  (168,631) 7) (98,168)

IRPF 20032 29.553.161 9.164  7.320.522 3939 -1.106.303
(953,382) (138)  (164,159) (98) (98,761)

Escala tipo dnico? 29.396.108 9.149  6.951.492  4.042 -838.541
(709,697) (138)  (152,796)  (100) (35.,793)

NOTAS: - Errores estdndar entre paréntesis.
— W, : retenciones aplicadas (véase la ecuacién [2])
— T, : cuota liquida (véase la ecuacion [1])

' IRPF 99 con ajustes: a) Minimo familiar integral para las familias monoparentales en el calculo de
las retenciones sobre los rendimientos del trabajo. b) Deduccion por ascendiente dependiente en el
célculo del minimo familiar de las retenciones sobre los rendimientos del trabajo. ¢) No obligacion
de declarar para los individuos con ingresos inferiores a 100.000 pesetas anuales.

2 El sistema «IRPF 2003» incluye los parametros de la reforma parcial para el afio 2003 deflactados
por el IPC a euros de 1999.

3 El sistema «Escala tipo tinico» es equivalente al «<IRPF 2003», excepto en la escala de gravamen
que tiene un tipo de imposicién unico del 24,9 por 100.

FUENTE: EspaSim/ECHP.

causantes de las divergencias entre retenciones y cuota liquida. En Levy y Mercader (2002)
se exploran algunas direcciones de reforma que permitirian, a recaudacion constante, reducir
el nimero de declaraciones y mejorar el ajuste entre retenciones y cuota liquida.

6. Conclusiones

La estrategia seguida en Espafia para simplificar el Impuesto sobre la Renta de las
Personas Fisicas se ha basado esencialmente en reducir el nimero de declaraciones
mediante el ajuste de las retenciones a la funcién impositiva. En este trabajo se han identi-
ficado algunas desventajas importantes derivadas de esta practica.

Los resultados presentados revelan que, a pesar de que con la reforma de 1998 alrededor
de un 39 por 100 de la poblacién contribuyente no estd obligada a declarar, el nimero de
declaraciones sélo se reduce en 2,5 millones. Ello se debe a que la nueva funcién de reten-
cion s6lo es capaz de ajustar la cuota liquida del 24 por 100 de aquellos contribuyentes no
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obligados a declarar a los que se les practican retenciones. Otro 44 por 100 (2,9 millones de
contribuyentes no obligados a declarar) pagan retenciones en exceso, mientras que el 31 por
100 restante aprovecha el nuevo sistema de retenciones, que les permite reducir su deuda tri-
butaria efectiva. De hecho, el nuevo sistema establece una dualidad entre el sistema de reten-
ciones y la funcién impositiva que acaba manteniendo parte de los costes de cumplimiento
fiscal para la mayoria de las personas que no tienen la obligacién de declarar pero a quienes
se les practican retenciones. Si bien no estdn obligadas a declarar, necesitan calcular la deuda
tributaria para asegurarse de que no estén pagando retenciones en exceso. Las diferencias
entre las retenciones y la funcién impositiva también generan nuevos problemas de inequi-
dad horizontal en el sistema. Ademas, el andlisis sugiere que los costes de cumplimiento fis-
cal de las empresas se han incrementado notablemente con la reforma. La funcién de reten-
cién es mds compleja que antes y las retenciones se recalculan mensualmente en un intento
de asegurar que, al final del ejercicio, las retenciones se equiparen con la cuota liquida.

En este trabajo se ha explorado el impacto de las reformas mds recientes de este tribu-
to sobre el nimero de declarantes y el ajuste retencidon-cuota liquida. Se muestra que estos
cambios normativos no permiten reducir de forma significativa la complejidad del tributo.
Tampoco la implantacién de un tipo tnico en la escala de gravamen (dejando el resto del
impuesto inalterado) permitirfa reducciones significativas ni en el nimero de declarantes ni
en la brecha retenciones-cuota liquida.

En definitiva, el ajuste de las retenciones sobre el rendimiento del trabajo a la cuota
liquida no parece ser la mejor estrategia para simplificar un sistema ‘complejo’.
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