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Resumen

En este trabajo se estudia la capacidad redistributiva mostrada por el IRPF espafiol a lo largo del periodo 1982-1998,
asi como su impacto en el bienestar social. En el analisis se han considerado las cuatro grandes reformas del impues-
to de este periodo, calculando para cada ejercicio la contribucion a la progresividad global y al efecto redistributivo de
los principales elementos de su estructura. Los resultados obtenidos a partir del Panel de Declarantes por IRPF del IEF
muestran que la capacidad redistributiva del IRPF en este periodo ha venido explicada, esencialmente, por la progre-
sividad de su tarifa y, en menor medida, por el tratamiento de las rentas del trabajo personal. Su aplicacion ha genera-
do ganancias de bienestar social crecientes en el tiempo, tan solo limitadas en los afios de fuerte recesién econémica.
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1. Introduccion

Las normativas fiscales de los paises desarrollados se ven modificadas con gran fre-
cuencia. Los cambios socioeconémicos a los que se enfrentan sociedades muy dinamicas
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suelen servir de argumento justificativo para esta inestabilidad legislativa. Desde una apro-
ximacion positiva de economia politica, el escenario de competencia electoral en el que sue-
len proponerse la mayoria de estas reformas fiscales también ayuda a explicar esta realidad.
En nuestra opinion, valorar en qué medida estas continuas reformas se adecuan a las prefe-
rencias sociales es una cuestion de indudable interés para la investigacion en Economia
Publica. De hecho, el estudio de los efectos tanto asignativos como distributivos generados
por estos cambios impositivos constituye una de las areas de trabajo mas prolificas en este
ambito.

El Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas espafiol (IRPF, en adelante) constitu-
ye un ejemplo paradigmético de esta concatenacion de reformas, pues desde su incorpora-
cién al sistema fiscal espafiol en 1979 se han sucedido hasta siete de gran calado, sin contar
otras muchas modificaciones menores. Entre los argumentos de politica tributaria emplea-
dos para impulsar estos procesos de reforma, la mejora del comportamiento redistributivo
del impuesto siempre ha ocupado un lugar destacado. La permanencia de esta aspiracién del
legislador con el prop6sito de alcanzar una mayor equidad nos lleva a preguntarnos por la
capacidad efectiva mostrada por el IRPF para reducir la desigualdad de la renta en estas casi
tres décadas, asi como por el impacto que estas previsibles mejoras distributivas hayan podi-
do tener en el bienestar social.

El objetivo principal del presente trabajo es ofrecer una respuesta a este doble interro-
gante, centrandonos en el periodo 1982-1998, etapa que coincide practicamente con los pri-
meros veinte afios de exigencia del IRPF. La oportunidad de realizar este estudio viene dada
por la reciente disponibilidad del Panel de Declarantes por IRPF del Instituto de Estudios
Fiscales (Panel de IRPF, en adelante) completo para este periodo. Hasta la fecha, esta base
de microdatos, construida a partir del registro de las declaraciones por IRPF, se ha utilizado
preferentemente en estudios relacionados con los efectos redistributivos de este impuesto,
casi siempre de corte transversal, aunque el Panel contiene una submuestra bastante amplia
de panel puro'. Su elevada representatividad muestral —2% de la poblacion declarante por
IRPF—y la calidad informativa de este tipo de registros administrativos hacen idénea a esta
base de microdatos para desarrollar un analisis como el realizado. La reciente extension del
Panel de IRPF a 17 ejercicios impositivos permite realizar por primera vez un analisis lon-
gitudinal homogéneo con microdatos para un periodo suficientemente largo, en el que se
identifican hasta cuatro modelos diferenciados del IRPF. Este hecho constituye un valor afia-
dido frente a otros estudios realizados para periodos mas cortos o, simplemente, dirigidos a
la aplicacion de una reforma en un afio concreto?.

La profunda transformacion socioeconémica vivida en Espafia en este periodo refuerza
el interés por conocer en qué medida el IRPF ha podido contribuir a mejorar el bienestar
social a través de su capacidad para reducir la desigualdad. El notable crecimiento de la renta
familiar en estos afios ha coincido con importantes cambios en el tamafio, composicién y
habitos de los hogares espafioles, incluida la masiva incorporacién de la mujer al mercado de
trabajo y el retraso en la edad de participacién laboral de los jovenes. Con esta perspectiva,
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la aproximacion seguida tiene en cuenta que la evolucion del comportamiento redistributivo
del IRPF viene explicada, ademas de por las modificaciones legales de su estructura, por los
cambios experimentados tanto en la distribucion de la renta gravada como en las distribucio-
nes del resto de variables socioecondmicas determinantes de la carga tributaria

El andlisis empirico ofrece una descomposicion tradicional del efecto redistributivo en
progresividad y nivel recaudatorio. Ademas, empleando la metodologia propuesta por
Pfahler (1990), se analiza en qué medida han contribuido, en cada momento, los elementos
basicos de la estructura del IRPF (reducciones, exenciones, tarifas, o deducciones de la
cuota) a la progresividad y a la redistribucidon. El estudio longitudinal de los cambios en estos
dos conceptos distributivos, asi como de sus respectivas descomposiciones, permite valorar
el impacto que han tenido las reformas del IRPF en su capacidad redistributiva. Finalmente,
se realiza una evaluacion longitudinal de los cambios en el bienestar social que ha podido
provocar la redistribucion generada por el impuesto desde 1982 hasta 1998.

Tras esta introduccion, el trabajo se estructura de la siguiente manera. En la seccion dos
se establece un concepto de renta antes de impuesto homogéneo para todos los ejercicios
impositivos. En la tercera seccidn, discutimos la eleccion de la unidad de analisis y su
influencia en la medicion de la desigualdad y la redistribucion. En la seccidn cuarta se revi-
san los principales rasgos de los cuatro modelos de IRPF aplicados en el periodo de estudio.
En la seccion quinta se presentan la metodologia y los postulados tedricos seguidos en el
analisis empirico, cuyos resultados, junto con la presentacion de la base de microdatos utili-
zada, se recogen en la seccidn sexta. El trabajo finaliza con una seccién de conclusiones.

2. Definicidn de la renta antes de impuestos

Los impuestos sobre la renta personal se definen tedricamente como impuestos progre-
sivos, aplicados sobre un concepto de renta extensiva y cuya base imponible se calcula de
forma sintética. Una revision de las normativas en vigor en los paises desarrollados muestra
que en la realidad estas caracteristicas no se cumplen, al menos estrictamente®. De hecho, es
frecuente encontrar tratamientos diferenciados tanto entre fuentes de renta como dentro de
cada una de ellas, en algunos casos justificados por distintos objetivos de politica tributaria
y en otros consecuencia de la influencia de los grupos de interés que suelen intervenir en los
procesos de reforma. Esta heterogeneidad de tratamientos se recoge a través de los distintos
elementos de la estructura del impuesto, destacando las distintas reglas establecidas para
cuantificar las diferentes rentas gravadas.

Ante esta realidad, la identificacion de la capacidad de pago con la definicién legal de
la base imponible resulta inadecuada. Ademas, este panorama complica la obtencién de una
medida adecuada de la renta potencialmente gravable, es decir, de la renta antes de aplicar el
impuesto. Tradicionalmente, la definicion de renta econémica extensiva de Haig (1921) y
Simons (1938) es considerada la mejor aproximacién a la medida de la renta como indica-
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dor de la capacidad de pago. Segun esta nocion, la renta econémica potencialmente gravable
se identifica con el valor monetario del incremento neto del poder de consumo de una per-
sona u hogar a lo largo de un periodo de tiempo determinado, generalmente el afio. Por tanto,
la renta econdmica debe incluir tanto el consumo realizado como la variacion neta de rique-
za del periodo, ya suponga ahorro o desahorro. Sin embargo, es conocido que los impuestos
sobre la renta personal aplicados en el mundo real consideran no sujetas determinadas ren-
tas, como las ganancias de capital no realizadas, a la vez que establecen cambios en el
momento de sujecion o en la tipificacion legal de hechos imponibles®. La no imputacion total
o parcial de los rendimientos derivados del uso de inmuebles por sus propietarios, la no tri-
butacion de las rentas procedentes de herencias o donaciones, o la exencion de premios obte-
nidos en juegos de azar o de algunas indemnizaciones o prestaciones sociales constituyen
otros casos habituales donde la definicién fiscal de renta abandona esa nocidn de renta eco-
nomica.

Hay que tener en cuenta también, como se ha sefialado, que las rentas gravadas se incor-
poran al cémputo de la base imponible con criterios de medicién dispares, lo que ademas de
vulnerar su gravamen sintético, condiciona la medicién adecuada de la renta antes de
impuestos. En el caso de las rentas del trabajo personal de tipo monetario, su medicion resul-
ta inmediata a partir del importe reflejado en las néminas. En cambio, las percibidas en espe-
cie requieren el establecimiento de reglas objetivas de cuantificacion, lo que unido a la difi-
cultad de su control conduce generalmente a una infraestimacion de las mismas. El recono-
cimiento de gastos deducibles de los ingresos procedentes de relaciones laborales por cuen-
ta ajena suele usarse para discriminar favorablemente esta fuente de renta, lo que también
nos aleja de un cémputo adecuado de la capacidad de pago.

En cuanto a las rentas procedentes del capital mobiliario, es habitual encontrar criterios
de medicion diferenciados por tipos de activo. En ocasiones, la pretension de incentivar
determinados tipos de ahorro —como el ahorro previsional— lleva a establecer criterios de
computo para estas rentas no demasiado consistentes con su naturaleza econémica, como
sucede con los planes de pensiones, tratados como rentas del trabajo diferidas ante la exen-
cion de las aportaciones. La diferenciacion entre rendimientos y ganancias patrimoniales
constituye un buen ejemplo de ruptura del tratamiento sintético de la renta, pues afecta tanto
a los criterios de medicion como al gravamen aplicado. Algo similar sucede cuando el IRPF
discrimina entre rendimientos regulares e irregulares, en funcion de su periodo de genera-
cién. Las ayudas fiscales para facilitar el acceso a la vivienda habitual distorsionan a veces
la cuantificacién de las rentas del capital inmobiliario, cuando incorporan como gastos dedu-
cibles cuotas de tributos locales o los intereses pagados en la financiacion, ademas de lo ya
apuntado respecto de la imputacién de rendimientos por los servicios recibidos por el uso de
sus propietarios.

En el caso de las rentas empresariales y profesionales, las principales discrepancias deri-
van de los sistemas de estimacion empleados para su cuantificacion. Junto a la estimacién
directa basada en la aplicacion de la contabilidad mercantil, suelen reconocerse regimenes
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de estimacion del rendimiento anual basados en reglas objetivas. Estas reglas suelen dirigir-
se a simplificar el calculo de amortizaciones, provisiones u otros gastos no monetarios, aun-
que en muchos casos constituyen una verdadera estimacion a tanto alzado de los rendimien-
tos, usando para ello indices 0 médulos ligados al tipo de actividad. Casi siempre, estas
reglas conducen a una infraestimacion del rendimiento realmente obtenido.

Las sucesivas reformas del IRPF han aparejado cambios en la mayoria de estos trata-
mientos, lo que hace necesario adoptar una definicion homogénea de la renta antes de
impuestos a emplear en nuestro andlisis. El criterio ha sido intentar aproximarnos lo mas
posible al concepto de renta econémica. Puesto que la informacion disponible impide incluir
muchos de los conceptos habitualmente no considerados en la Ley como renta, los ajustes
realizados se han limitado basicamente a considerar algunos de los rendimientos mas proble-
maticos en términos de ingresos brutos. De este modo, los rendimientos procedentes del tra-
bajo personal, tanto monetarios como en especie, han sido identificados con los ingresos
integros, es decir, considerando el importe de los gastos deducibles como renta gravable.
Para el capital mobiliario, la renta antes de impuestos se ha definido como los rendimientos
netos antes de aplicar cualquier minoracion o reduccién, como sucedia con la “reduccion
legal” en la Ley 18/1991. En el caso de los rendimientos inmobiliarios, en aquellos afios en
los que ha sido posible hemos diferenciado entre los generados por viviendas arrendadas y
por las no arrendadas. En el primer caso, éstos se han identificado con los rendimientos
declarados, mientras que en el segundo se ha optado por considerar los ingresos integros.
Hasta 1991, ante la imposibilidad de su diferenciacion, el rendimiento considerado ha sido
el declarado si éste era positivo, y cero si era negativo, al suponer en este caso la existencia
de intereses de financiacion de la vivienda habitual superiores al ingreso imputado. En cuan-
to a las rentas procedentes de actividades empresariales y profesionales nos hemos limitado
a reflejar los rendimientos declarados.

Estos criterios adoptados estan en linea con los seguidos en aquellos trabajos que utili-
zan también un concepto de renta antes de impuestos mas amplio que la definicién legal de
base imponible®. No obstante, la extension realizada para las rentas del trabajo y para los ren-
dimientos de la vivienda no arrendada sigue la propuesta incluida en Ayala, Onrubia y
Rodado (2006). En estudios que analizan este impuesto en otros paises es también habitual
usar un concepto de renta gravable lo méas amplio posible, si bien los criterios de ajuste
dependen de la definicion de base imponible dada en cada legislacion®.

Por Gltimo, hay que sefialar que las declaraciones con valores negativos de la renta antes
de impuestos (apenas un 1 por 1.000 de la muestra y todas con cuota liquida cero) no han
sido incluidas en el anélisis empirico. En su gran mayoria se trata de contribuyentes que no
alcanzan el umbral de la obligacion de declarar, pero que presentan declaracion bien para
solicitar la devolucion de retenciones practicadas, bien para reconocer pérdidas de activida-
des econdmicas o patrimoniales a compensar en futuros ejercicios. En relacion con el ambi-
to poblacional del estudio, debemos precisar que la naturaleza fiscal del analisis propuesto
nos obliga a vincular las mediciones de la renta y su desigualdad con la poblacién declaran-
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te por IRPF, subconjunto del total de poblacion. Las implicaciones que apareja el uso de una
base fiscal como la empleada en el trabajo para valorar la desigualdad de la renta respecto a
la poblacion total pueden verse en Ayala y Onrubia (2001).

3. Laceleccion de la unidad de analisis

La utilizacion de microdatos de naturaleza tributaria en el analisis empirico vincula la
eleccion de la unidad de andlisis a la definicion de la unidad contribuyente adoptada en cada
normativa del IRPF. A su vez, esta delimitacion de los distintos tipos de unidad contribuyen-
te viene influida por la existencia de una concepcion familiar de la capacidad de pago fren-
te a una individual, por la posible diferenciacion entre gravdmenes segun se trate de indivi-
duos solteros, casados o0 que convivan en pareja sin vinculo matrimonial, asi como por el
reconocimiento de cargas familiares, fundamentalmente por hijos.

La idea subyacente a la concepcion familiar de la capacidad de pago es que la disposi-
cién de la renta gravable, y por tanto la obtencion de utilidad, incumbe a todos los individuos
que integran la unidad contribuyente. Por el contrario, en una concepcién individual, esta
capacidad s6lo es atribuible a aquellos individuos que detentan la titularidad de las fuentes
de renta. Las principales objeciones de la concepcion grupal tienen que ver con la naturale-
za progresiva del gravamen y su articulacion en la estructura del impuesto, aunque desde un
punto de vista econémico es dificil contrargumentar que la capacidad de pago dentro del
hogar es conjunta. No obstante, se trata de una cuestion en la que entran en conflicto précti-
camente todos los principios impositivos —neutralidad, justicia distributiva en sus distintas
nociones de equidad, sencillez administrativa e incluso suficiencia recaudatoria—, ademas de
cuestiones morales y de filosofia del derecho. Tal es asi, que la posicion de los legisladores
de los distintos paises ha estado sometida a cambios en el tiempo, a veces fruto de las deman-
das sociales, en otros casos obligados por los tribunales constitucionales.

La concepcion familiar de la capacidad de pago en el IRPF espafiol ya fue objeto de dis-
cusion en la tramitacion de la Ley 44/1978. A pesar de las criticas doctrinales a la obligato-
riedad de acumular las rentas de los conyuges, fueron los recursos de los contribuyentes ante
el Tribunal Constitucional los que forzaron en 1989 un cambio a favor de la concepcion indi-
vidual de la capacidad de pago, aplicable desde el ejercicio de 1988. A partir de ese momen-
to, las sucesivas reformas del IRPF de 1991, 1998, 2002 y 2006 han mantenido esta concep-
cion individual, aunque siempre junto con un régimen optativo de tributacién conjunta, jus-
tificado por la pretension de reducir los costes de administracion y cumplimiento. Formulas
para articular la tributacién conjunta como el income splitting o el cociente familiar, conso-
lidadas en Estados Unidos, Alemania o Francia, han sido siempre descartadas por razones
recaudatorias, aunque casi siempre revestidas con argumentos redistributivos e incluso, ulti-
mamente, de discriminacion de género. Para articular este régimen opcional, el legislador
optd por sistemas que simplemente atenuaban el efecto de la acumulacién de rentas: usando
una deduccidn en la cuota (de 1988 a 1991); con dos tarifas distintas (de 1992 a 1998); dupli-
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cando el minimo personal (a partir de 1999)". De hecho, puede decirse que desde 1988 el
régimen opcional de tributacién conjunta practicamente es un régimen especifico para matri-
monios con un Unico perceptor principal de rentas, y desde 1992 también para las familias
monoparentales (Onrubia, 2001).

Esta heterogeneidad tiene su influencia en el anlisis empirico. La obligatoriedad de acu-
mulacion de rentas en los matrimonios hasta 1987 hace que el Panel de Declarantes por IRPF
incluya para todos los matrimonios, hasta ese afio, Unicamente declaraciones conjuntas, no
existiendo posibilidad de conocer las rentas aportadas por cada conyuge. A partir de 1988,
la posibilidad de optar entre la declaracion separada o conjunta ha supuesto un desdobla-
miento de las declaraciones de los matrimonios que se acogieron a esa primera alternativa,
si bien es posible agregar ambas mediante un nimero de identificaciéon comdn.

En el trabajo empirico hemos seguido una doble aproximacién, realizando el analisis
tanto por declarantes como por hogares fiscales. En la primera, se trata de forma individua-
lizada a los cényuges que presentan declaracion separada. En este enfoque, el problema
surge con los matrimonios que presentaron declaracion conjunta, al no existir informacién
que permita individualizar las rentas de cada conyuge. Ademas, para una adecuada interpre-
tacion de los resultados, debemos recordar que hasta 1987 todos los matrimonios estaban
obligados a tributar de forma conjunta. A partir de 1988, de acuerdo con Badenes et al.
(1998) y Onrubia (2001), hemos considerado que las declaraciones conjuntas corresponden
a matrimonios con un Unico perceptor principal de rentas o a familias monoparentales tam-
bién previsiblemente con un solo perceptor de rentas.

Desde una perspectiva econdémica, la eleccion del hogar fiscal como unidad de analisis
pensamos que constituye una aproximacién méas adecuada, en la medida que no fracciona la
capacidad econémica de los matrimonios. Hay que tener en cuenta que este enfoque no supo-
ne, como hemos visto, una ruptura respecto del periodo 1982-1987. Ademas, la realizacion
del analisis por hogares fiscales permite obtener una valoracién de las implicaciones redis-
tributivas que ha tenido desde 1988 la tributacidn separada, como consecuencia del grava-
men independiente de las rentas aportadas por cada conyuge.

Por dltimo, es necesario destacar la no coincidencia entre el concepto de hogar fiscal
empleado en el andlisis y el concepto de hogar econémico habitualmente empleado en otras
bases de microdatos construidas a partir de encuestas (como el Panel de Hogares de la Unién
Europea, la Encuesta Continua de Presupuestos Familiares o la Encuesta de Condiciones de
Vida). Como ya se sefiald, el concepto de hogar fiscal viene delimitado por la definicion de
unidad contribuyente establecida en el IRPF. Su tipologia se reduce, por tanto, a dos categori-
as principales: los formados por un individuo soltero (no casado) y los integrados por un matri-
monio. En ambas categorias se incluyen los hijos menores de edad que convivan con sus padres
o con uno de ellos y, en su caso, los hijos mayores edad que generan derecho a deduccién en
el impuesto (al no alcanzar un determinado nivel de ingresos que les exonera de la obligacién
de declarar). En el caso del hogar econémico, la residencia comdn y la disposicion a compar-
tir rentas entre los miembros son los rasgos que suelen determinar su composicion®.
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4. Las reformas del IRPF en el periodo 1982-1998

Entre 1982 y 1998 podemos identificar cuatro reformas del IRPF suficientemente dife-
renciadas. Si bien todas estas reformas han ido modificando los principales elementos de la
estructura del impuesto, stricto sensu inicamente puede hablarse de un cambio fundamental
de la estructura del IRPF espafiol en este periodo: el producido a partir del ejercicio de 1988,
tras la entrada en vigor de la Ley 20/1989. Con esta Ley se cumplia el mandato del Tribunal
Constitucional de 20 de febrero de ese afio, segun el cual la tributacién individual es un dere-
cho incuestionable. A partir de ese momento, el IRPF espafiol adoptaba una concepcion indi-
vidual de la capacidad de pago, aunque las sucesivas normativas del impuesto han reconoci-
do un régimen opcional de tributacién conjunta.

4.1. EIIRPF de 1979 a 1984

La Ley 44/1978 definié un modelo de IRPF que préacticamente permanecio inalterado
hasta 1985, con la excepcion de los cambios introducidos en 1983 en la tributacion de los no
residentes. Para cuantificar la renta sometida a gravamen este IRPF se ajustaba bastante al
concepto de base imponible sintética, integrando sin apenas restricciones todos los rendi-
mientos procedentes de las distintas fuentes, asi como las variaciones patrimoniales tanto
positivas como negativas, lo mismo que las rentas imputadas del régimen de transparencia
fiscal o las bases negativas procedentes de ejercicios anteriores. Las importantes lagunas de
la regulacion fiscal de los activos financieros, junto con la existencia de importantes debili-
dades en los sistemas contables, permitian que muchos rendimientos y ganancias patrimo-
niales quedaran fuera de la base imponible®.

La tarifa general del IRPF aplicado en 1979 constaba de 28 tramos con un primer tipo mar-
ginal del 15% y un tipo maximo del 65,51%, aunque hay que tener en cuenta que existia un limi-
te maximo de tributacion del 40% de la base imponible, lo que suponia una caida del tipo mar-
ginal maximo hasta el 40% a partir de unos 60.000 euros de base. Esta tarifa no se modificd
hasta 1981, afio en el que se deflactd en torno a un 7,8% de media, aunque la inflacién acumu-
lada en esos dos afios fue del 32%. En 1982, los 30 tipos marginales de la tarifa se vieron incre-
mentados en una media del 5,1%, con un tipo marginal minimo del 15,56% y maximo del
68,47%, elevandose también el limite maximo de tributacion aplicable a partir de 65.450 euros
al 42%,. En 1983 la tarifa general paso a tener 34 tramos, quedando los tipos marginales, que
por primera vez dejaban de evolucionar de forma lineal, comprendidos entre el 15,72% vy el
65%, si bien de nuevo se elevd el limite méaximo de tributacion hasta el 45%. Nuevamente en
1984 se elevaron los tipos marginales, quedando el minimo en el 16,14% y el maximo en el
66%, lo mismo que el limite maximo de tributacién, que alcanzé el 46%. Hay que destacar que
hasta 1987, la tarifa general carecia de umbral de tributacion (tipo marginal cero aplicable al pri-
mer tramo), si bien existia una deduccion general en la cuota para todos los contribuyentes.

En cuanto al gravamen de las ganancias de patrimonio, este primer modelo de IRPF opt6
por un mecanismo de anualizacién, lo mismo que en el caso de los rendimientos irregulares.
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Los cocientes resultantes de dividir estas rentas entre los afios de generacidn se incorpora-
ban al cdmputo de la base imponible, a la que era de aplicacion la tarifa general progresiva,
mientras que el resto de las ganancias eran gravadas al tipo medio resultante. Ademas, se
establecia un tipo reducido para las revalorizaciones patrimoniales derivadas de donaciones
y transmisiones hereditarias.

Este IRPF establecia la obligatoriedad de tributacion conjunta en los matrimonios, obte-
niéndose la cuota integra mediante la aplicacion de la Unica tarifa progresiva del impuesto a
una base liquidable que incorporaba las rentas de ambos cényuges y, en su caso, de los hijos
menores de edad. La Unica correccion consistia en multiplicar por 1,3 (hasta 1983) y poste-
riormente por 1,5 la cuantia fija de la deduccién general a la que tenia derecho cada percep-
tor de rentas. Desde su disefio inicial de 1979 hasta 1998, las cargas familiares y demas cir-
cunstancias personales (como edad, minusvalia, matrimonio, etc.) se recogian a través de
deducciones de la cuota integra.

4.2. EIIRPF de 1985 a 1987

La Ley 48/1985 introdujo la primera reforma de calado en el IRPF espafiol.
Basicamente, esta reforma actu6 en tres frentes. Primero, redefinié algunos rendimientos,
especialmente los procedentes del trabajo personal, tasando los gastos deducibles y estable-
ciendo un concepto de gasto deducible de dificil justificacion como un porcentaje de estos
ingresos y fijando un limite absoluto. Asimismo, la entrada en vigor de la Ley 14/1985 de
Régimen Fiscal de Determinados Activos Financieros supuso la extension del gravamen de
las rentas del capital mobiliario a practicamente la totalidad de productos financieros, al con-
siderar como rendimientos aquellos derivados de activos emitidos al descuento y someter a
retencion en el origen (del 55%) a los activos emitidos al portador.

El segundo bloque afect6 al régimen de tributacion de las variaciones patrimoniales vy,
por extension, al de las rentas irregulares y bases positivas imputables por transparencia fis-
cal. Aunque se mantenia basicamente la anualizacion, se implantd un complejisimo esque-
ma legal de compensacion entre ganancias y pérdidas patrimoniales, a su vez diferenciadas
por su origen oneroso o lucrativo, y entre éstas, los rendimientos irregulares y el resto de ren-
dimientos integrados en la base imponible regular del impuesto. A pesar de esta complejidad
que reconocia mas de veinte casos con tratamiento particularizado, los resultados en cuanto
a declaracion y tributacion de estas ganancias se mantuvieron en los reducidos niveles de la
etapa precedente (Onrubia y Rodado, 2006).

En tercer lugar, esta reforma introdujo un nuevo mecanismo para aliviar los excesos de
tributacién derivados de la acumulacion obligatoria de rentas en los matrimonios: una deduc-
cién variable calculada mediante una expresion polindmica en la que operaban la renta total
del matrimonio y las rentas de cada cényuge. La cuantia resultante quedaba limitada a un
maximo de 1.800 euros en 1985y 1986, y de 1.890 en 1987, lo que mostraba nuevamente el
escaso interés del legislador por corregir plenamente este exceso.
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Por lo que respecta a la escala de gravamen, ésta continu6 con 34 tramos, si bien el pri-
mer tipo marginal se redujo al 8%, manteniéndose el marginal maximo en el 66%, lo mismo
que el limite de tributacion maxima del 46% de la base imponible. En este periodo el umbral
de tributacion siguié operando a través de la deduccién general en la cuota.

4.3. EIl IRPF transitorio de la Ley 20/1989 (1988-1991)

La Sentencia del Tribunal Constitucional (STC) de 20 de febrero de 1989 declar6
inconstitucional la obligatoriedad de acumulacion de rentas en los matrimonios, a pesar de
los mecanismos de ajuste resefiados. Este fallo supuso un cambio radical en la concepcion
de la capacidad de pago a gravar, que pasaba a ser entendida de forma individual.
Consecuentemente, el Parlamento aprobd en tramite urgente la Ley 20/1989, la cual estable-
cia los elementos indispensables para poder liquidar el IRPF del ejercicio de 1988.

Esta Ley se limitd a establecer las reglas béasicas de individualizacion de las rentas para apli-
car el nuevo régimen de tributacion separada. Ademas, el legislador recogio en este IRPF tran-
sitorio un régimen potestativo de tributacion conjunta, con el doble propésito de reducir el
nimero de declaraciones en los matrimonios y puesto que asi lo permitia la Sentencia, discrimi-
nar favorablemente a aquellos que tenian un Unico perceptor principal de renta y que por tanto
no se beneficiaban del desdoblamiento de declaraciones. Para articular este régimen de tributa-
cion conjunta se mantuvo la “deduccion variable” si bien su cuantia paso a ser fijada mediante
unas tablas que combinaban la renta del matrimonio y la proporcion que a la misma aportaba
cada conyuge, con un minimo de 210 euros, que se podian aplicar todos los matrimonios que se
acogiesen a esta opcion, incluidos aquellos con un Unico perceptor de rentas, y un maximo de
4.800 euros. También se modificaron algunas cuantias y limites de aplicacion de deducciones.

Por lo que respecta a la tarifa general, la Ley 20/1989 introdujo importantes cambios. En
primer lugar, los tramos se vieron reducidos a 17, incluyéndose un primer tramo gravado a
tipo cero, que sustituia como umbral de tributacion a la deduccion general aplicable desde
1979. El primer tipo marginal positivo paso a ser el 25%, mientras que el maximo se fijé en
el 56%, a la vez que se eliminaba por primera vez el limite maximo de tributacion. En cuan-
to a la tributacion de las variaciones patrimoniales, el régimen implantado en 1985 perma-
necio inalterado.

4.4. ElIRPF de la Ley 18/1991 (1992-1998)

Con la excepcion hecha para el régimen de tributacion conjunta, ahora opcional, la Ley
18/1991 mantuvo a grandes rasgos el modelo inicial adoptado en 1979. Las circunstancias
personales y familiares seguian articuldndose mediante deducciones de la cuota integra, lo
mismo que aquellos tratamientos favorables a determinadas inversiones y consumos, aunque
la lista se redujo bastante respecto a etapas anteriores. En este periodo, la deduccién por
adquisicion de vivienda habitual, la mas importante en coste recaudatorio, se extendi6 al
régimen de tenencia en arrendamiento, aunque con importantes limites.
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En relacion con el célculo de la base imponible, la Ley 18/1991 mantuvo basicamente
las reglas de la etapa anterior salvo en lo referente a las variaciones patrimoniales. Los cam-
bios principales tuvieron que ver con la definicion de los hechos imponibles que determina-
ban la ampliacién de los supuestos de sujecion de determinadas rentas, como los rendimien-
tos del trabajo personal y del capital percibidos en especie, la sujecién de determinados pre-
mios, becas y otras transferencias recibidas (en el afio 1994 dejaron de estar exentas las pres-
taciones del seguro de desempleo). Para el cdmputo de los rendimientos del trabajo personal
se establecid una reduccidn especifica, calificada como “otros gastos”, consistente en un 5%
del importe de los ingresos integros del trabajo personal, con un limite maximo de 1.500
euros (del 10% para trabajadores con minusvalia y limite de 3.600 euros).

En las rentas del capital, se incorpor6 una “reduccion legal” de los rendimientos regula-
res del capital mobiliario, con un importe maximo que varié desde 150 euros hasta 175
euros, cuya pretension era eliminar la tributacion de los pequefios ahorradores. En 1994 se
modificé el tratamiento de correccion de la doble imposicion de dividendos, implantandose
por primera vez un mecanismo de imputacion con un coeficiente general del 40% del divi-
dendo neto. Por lo que respecta a las rentas empresariales y profesionales, se introdujo un
nuevo sistema de estimacion objetiva para pequefios empresarios, consistente en la estima-
cion de los rendimientos gravables de acuerdo con unos médulos asociados a distintos ele-
mentos caracteristicos de cada actividad. Como en las normativas anteriores, la Ley 18/1991
diferenciaba entre rendimientos regulares e irregulares para las distintas fuentes, segin el
periodo de generacién y la regularidad en la obtencién de los mismos®. En cuanto a las
reducciones genéricas de la base imponible, la Ley 18/1991 mantuvo las existentes por apor-
taciones a Planes de Pensiones y por el pago de pensiones compensatorias o de anualidades
por alimentos para el ex conyuge fijadas judicialmente.

Los dos cambios mas relevantes de este periodo afectaron al tratamiento de las ganan-
cias y pérdidas patrimoniales y al disefio de la escala de gravamen. En el primer caso, se sus-
tituyd el sistema de anualizacion vigente por otro basado en la aplicacién de coeficientes de
abatimiento que reducian la cuantia gravable de la ganancia patrimonial en funcién del
nimero de afos de generacion. El nuevo sistema contemplaba por primera vez la exencion
de las plusvalias una vez superados determinados plazos (20 afios para las procedentes de
inmuebles, 10 afios para las de acciones con cotizacion en bolsa, y 15 afios para el resto de
activos). Las plusvalias obtenidas en periodos iguales o inferiores a un afio no disfrutaban de
la aplicacion de estos coeficientes reductores, integrandose junto con el resto de rendimien-
tos en la base imponible del impuesto. En cambio, los obtenidos en periodos superiores al
afio se incorporaban, junto con los posibles rendimientos irregulares a otra base liquidable
diferenciada. Esta “base irregular” resultaba gravada al mayor de dos posibles tipos, el tipo
medio obtenido al aplicar la tarifa general progresiva a la base liquidable regular, o el resul-
tante de aplicar esa misma tarifa a la mitad de la base liquidable irregular. Por consiguiente,
estas rentas calificadas por la Ley como irregulares eran gravadas progresivamente, aunque
con una intensidad menor.
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El Real Decreto Ley 7/1996, de 7 de junio, reformd sustancialmente el régimen fiscal
de las variaciones patrimoniales. El sistema de coeficientes de abatimiento fue sustituido por
un sistema de tributacién especial para las ganancias patrimoniales generadas en periodos
superiores a dos afios, consistente en el gravamen diferenciado de éstas a un tipo proporcio-
nal del 20%, con un umbral de tributacién de 1.200 euros!t. No obstante, se establecié un
complejo régimen transitorio que mantenia la aplicacion de los coeficientes de abatimiento,
aungue con periodos mas cortos, para las plusvalias generadas por la transmision de activos
adquiridos con anterioridad a 31 de diciembre de 1994. En cuanto al gravamen de las ganan-
cias generadas en periodos inferiores a dos afios, se mantenia el régimen vigente desde 1992.

La segunda gran modificacion fue la introduccion de un sistema de doble tarifa, una para
las declaraciones individuales y otra para la opcion de tributacién conjunta. Este sistema esta-
ba muy lejos de replicar los resultados a los que hubiera conducido un mecanismo de prome-
diacion de rentas tipo income splitting (Onrubia, 2001). De hecho, la tributacién conjunta era
una opciodn a considerar casi exclusivamente por aquellos matrimonios en los que existia un
Unico perceptor principal de rentas, o por las familias monoparentales, puesto que la particion
de facto generada por la tributacién separada producia reducciones de la carga sustancialmen-
te mayores, aunque variables con la proporcion de rentas aportadas por cada conyuge.

Por Gltimo, hay que sefialar que en los ejercicios impositivos de 1997 y 1998, de acuer-
do con la Ley 14/1996, de 30 de diciembre, de Cesién de Tributos del Estado a las
Comunidades Auténomas y de Medidas Fiscales Complementarias, se produjo un desdobla-
miento de las escalas de gravamen general y especial del IRPF, asi como de las deducciones
de la cuota, en un componente estatal y otro complementario o autonémico. Esta divisién no
implicé cambios en los importes de las deducciones y ni en la estructura de las tarifas en
cuanto a sus tramos Yy tipos marginales. El reconocimiento de capacidad normativa para las
CC.AA. enel IRPF dio lugar a que a partir de 1998 se incluyeran en la estructura del impues-
to deducciones de la cuota especificas de cada Comunidad Autdnoma, si bien en términos
generales, de cuantia bastante reducida.

5. Metodologia empleada en el analisis empirico

En esta seccidn presentamos el marco metodolégico empleado en el analisis empirico.
La eleccion ha atendido a la necesidad de integrar de forma consistente el analisis redistri-
butivo y de progresividad en sus dos variantes planteadas, global y su descomposicién por
elementos de la estructura del impuesto, asi como la evaluacion de los cambios en el bienes-
tar social generados por la aplicacion del IRPF entre 1982 y 1988.

5.1. Medicién de la progresividad y el efecto redistributivo

Sean F(x) y F(y) las funciones de distribucion de la renta antes y después de aplicar el
IRPF, con sus respectivas funciones de densidad de frecuencia, f(x) y f(y). Ambas variables
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son consideradas continuas en esta presentacion metodoldgica, siendo x OR..= (0,%) e
y OR..= (0,%) sus soportes. Para evaluar los cambios distributivos generados por el IRPF
a lo largo del periodo estudiado empleamos el indice de Reynolds-Smolensky (1977), segin
el cual el efecto redistributivo generado se mide como la diferencia entre el indice de Gini
de la desigualdad de la renta antes de aplicar el impuesto (G,) y el de la desigualdad de la
renta neta resultante (G,),

M% = Gx -Gy =2[,[L/(p) - Lx(p)|dp [1]

donde L, (p) y L,(p) son las curvas de Lorenz de ambas distribuciones, con soporte pobla-
cional acumulado p = F(z),0 < p €1,

Ly (p) = fox f(x)dx/pux [2]
Ly (p) = fo(x —t(x)) f (x)dx/px (1 — @) [3]

siendo t(x) la cuota impositiva para cada nivel de renta x, y el tipo medio efectivo global, tal
que,

a = [7t(x) f(x)dx/ [ x f (x)dx [4]

El grado de progresividad del impuesto, considerado en términos de desviacion de su
proporcionalidad, se mide para cada afio por el indice de Kakwani (1977),

M =Cr ~Gx = 2,[Lx(p) ~ Lr(p)|dp [5]

donde C; es el indice de concentracién asociado a la curva de concentracion de las cuotas
liquidas del impuesto,

L (p) = t(x) f (x)dx/aux [6]

Para evaluar la interaccion entre este grado de progresividad global y el nivel recauda-
torio del impuesto empleamos la descomposicion propuesta por Kakwani (1977) a partir de
la identidad entre distribuciones, Lx =al;(p) + (1 —a)ly,

a
1-a

ne = =N« -R [7]

donde R captura la aportacién al efecto redistributivo de la reordenacién producida por
la existencia de tratamientos diferenciados en el IRPF al margen del nivel de renta’?
Por tanto, los cambios anuales producidos en el efecto redistributivo han de venir expli-
cados por alguna de las combinaciones posibles en la expresion [7], segln se recoge en
la tabla 1:
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Tabla 1
EFECTO REDISTRIBUTIVOY CAMBIOS i
EN LA PROGRESIVIDAD Y LA RECAUDACION

Aa ArK AMRS
+ +
+ = +
¥/-/=
+ +
+ +/-/=

Fuente: Badenes, Lopez-Laborda, Onrubia y Ruiz-Huerta (1998).

5.2. Contribucion de los elementos de la estructura del IRPF a su progresivi-
dad y efecto redistributivo

Partiendo de la expresion [7] Pfahler (1990) propone una atractiva descomposicion de la
progresividad y del efecto redistributivo en funcion de la aportacién que los distintos ele-
mentos de la estrucutura del IRPF hacen, respectivamente, a los indices de Kakwani y de
Reynolds-Smolensky. Para desarrollar esta descomposicién, consideramos la siguiente
estructura simplificada del IRPF espafol, valida para los distintos modelos del impuesto
resefiados en la seccidn anterior:

t = S(b) _dpp _dTp _d| :S(X —-e _q) _dp|: _dTp _d| [8]

donde t es la cuota liquida resultante, s(b) la cuota integra!® resultante de aplicar la tarifa del
impuesto a la base liquidable b, mientras que d., d,,, y d, recogen respectivamente las deduc-
ciones de la cuota agrupadas segun su vinculacion al reconocimiento de circunstancias per-
sonales y familiares, a la percepcion de rendimientos del trabajo personal, a otras finalida-
des, incluidas las aquellas de caracter incentivador. Por su parte, la base liquidable se define
como b = x —e —q, donde e se encarga de recoger los distintos ajustes realizados para
construir la renta antes de impuestos (x) a partir de la nocién legal de base imponible (x — e),
y g representa las reducciones practicadas en la base imponible segun la normativa del
impuesto.

De acuerdo con Pfahler (1990), la progresividad global del impuesto puede descompo-
nerse en las aportaciones que hacen al indice de Kakwani los elementos de la estructura del
IRPF que intervienen en la expresion [8], tal que,

e = ng =% -G - Ang [9]
a a a a
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donde o, &, O, Y 9, son respectivamente los “tipos” medios correspondientes a las cuotas
integras y a los tres grupos de deducciones de la cuota considerados, tal que o = s /iy,
Opr = Hope [ Hx, Orp = Mo /Hx Y O = [, [ x.

Segun el desarrollo propuesto en Lambert (2001), la contribucion a la progresividad de
la cuota integra, MY, puede descomponerse a su vez en las aportaciones de la tarifa del
impuesto, de los ajustes de medicion de la base imponible y de las reducciones,

£
ng =M - g -ong [10]
donde 3 representa la proporcion de la base liquidable en la renta antes de impuestos, tal que
B = Us/Ux,y €y pson los “tipos” medios, respectivamente, de e y de g, tal que £ = pe /x
Y P = po/Hy.

Combinado [9] y [10], la progresividad global del impuesto puede explicarse como la
suma de las aportaciones de progresividad/regresividad de cada uno de los elementos de su
estructura, con los signos correspondientes segln su participacion en la expresion [8]%:

R s e

Los indices de Kakwani que intervienen en esta descomposicion se definen como la
diferencia entre el correspondiente indice de concentracion y el indice de Gini de la renta
antes de impuestos (M§ = Ce =Gy, M§ = Cq = Gx, M, = Cp,, —Gx, My, = Cp, —Cx
y Mg, = Cp, —Gx), salvo en el caso de la aportacion de la cuota integra, donde el calculo
de la desviacion de la proporcionalidad toma como referencia el indice de concentracién de
las bases liquidables (Mg = Cs — Cg).

Por su parte, el efecto redistributivo global del IRPF puede explicarse de acuerdo con
Pféhler (1990) como una suma ponderada de los efectos redistributivos generados por los
elementos de la estructura impositiva mas la posible contribucion de la reordenacidn al efec-
to redistributivo global (R). En este caso, la descomposicion permite diferenciar el efecto
redistributivo agregado de los elementos que operan en la definicion de la base liquidable
(e y r) y el efecto redistributivo agregado de aquellos otros que intervienen en el calculo de
la cuota liquida (s, d,, d;p y d)):

a RS +ﬂ_a RS _ R 12
1-a X.B 1- X.B [12]

[—le:_

A su vez, estos efectos redistributivos “de la base” y “de la cuota” pueden descomponer-
se como una suma de las contribuciones parciales de los elementos de la estructura del
impuesto que intervienen respectivamente en M& sy M§%, tal que:

Nn¥s =N +n’§(S—E,Q [13]
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HE,ST = nFBz,SS +I gis,opp +M ES—S—DPF,DTP +1 Es—s—op;—Dw, D [14]

Para calcular estos indices parciales, es necesario obtener las distribuciones correspon-
dientes a las variables que resultan de minorar sucesivamente la renta antes de impuestos en
cada uno de los elementos de la estructura del IRPF que se tienen en cuenta, hasta llegar a la
cuota liquida®®. La aportacion redistributiva (no ponderada) de cada elemento viene dada por
la diferencia de los indices de concentracion de las correspondientes distribuciones “auxilia-
res” consecutivas: M%: = Gx —Cx-e, M¥eq = Gx-e —Cx-eo, M§% = Cs —Css,
ﬂgfs,Dpp = Cg-s — Cgs+Dpes HEESJ,DPF,DTP = Cp-s+oer — Ch-s+Dpr 4Drp Y I'I§§S+DPF+DTP, o
= Cg-s+0pr +0rp — CB 5 +Dpr +Dp 4D+

5.3. Efectos sobre el bienestar social de los cambios
en la capacidad redistributiva

La evaluacién de los cambios en el bienestar social producidos por la aplicacion de los
impuestos sobre la renta personal a lo largo del tiempo requiere el uso de una metodologia
consistente con las alteraciones generadas tanto en la distribucion de la renta como en su
nivel. En este tipo de andlisis longitudinal, la aplicacién directa de los conocidos resultados
tedricos de Atkinson (1970) y Shorrocks (1983) basados en el concepto de dominancia esto-
castica de segundo orden plantea dos serias limitaciones. La primera, también presente en el
analisis cross-section de reformas impositivas con cambios en el tipo medio efectivo, viene
impuesta por la necesidad de contemplar el impacto distributivo de la variacion de recauda-
cién, mientras que la segunda se refiere a los cambios experimentados en términos reales por
la renta media gravada. Para superar ambas limitaciones, Onrubia y Rodado (2004) propo-
nen el siguiente método de evaluacion del bienestar basado en la utilizacion de funciones de
bienestar social abreviadas.

Cualquier esquema de preferencias individuales V (X) = [U(xl),U (X2),..,U (Xy )] repre-
sentado por una funcién de bienestar social individualista, simétrica, con aversion a la des-
igualdad y aditivamente separable puede ser definido alternativamente mediante una funcion
de bienestar social abreviada de la clase,

W(X) = &(ux L - 1x)) [15]

donde (i, es la media de X, I, es un indice normativo de desigualdad del tipo Atkinson
(1970)-Kolm (1969)-Sen (1973), y @([) representa cualquier transformacion monotona cre-
ciente!®. De acuerdo con Dutta y Esteban (1992), la Gnica exigencia para que cualquier fun-
cién abreviada de bienestar social del tipo W (X) =W (ux,lx) proporcione evaluaciones
completas de las preferencias sociales respecto a una distribucion de renta F(x) es que cum-
pla las propiedades de continuidad, S-concavidad, invarianza ante réplicas poblacionales y
homoteticidad débil.

La metodologia de evaluacidn de bienestar utilizada opta por una especificacién de [15]
como la propuesta en Sheshinski (1972),
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W(X)=ufl-hOx);0<h<1 [16]

con h =1, lo que implica una ponderacion igual de la eficiencia () y la desigualdad (I,).
Asi, si medimos la desigualdad a través del indice de Gini (G,), el bienestar social generado
por la distribucion la renta antes de impuestos en un momento del tiempo sera:

Wy = ux (1 - Gx) [17]

La aplicacién del IRPF da lugar a que cada contribuyente vea minorada cada afio su
renta antes de impuestos (x) en el importe de la correspondiente cuota liquida (t), de forma
que su renta neta tras la aplicacion del impuesto pasa a ser y = x — t. Por consiguiente, para
el conjunto de contribuyentes F(y) sera la distribucion de rentas netas, con media y, y des-
igualdad G,. Puesto que ty = (1 —a)[ux, en la medida que el tipo medio efectivo del
impuesto es positivo (a > 0), resulta inmediato que fy < Lx. Esto supone que la medicion
del cambio en el bienestar obtenida de la comparacion directa de los valores resultantes de
aplicar [17] a X e Y no sea consistente, al no tener en cuenta la aportaciéon al mismo del
importe recaudado con el impuesto.

Para superar esta limitacion, la metodologia incorpora a la evaluacion de bienestar el
montante de la recaudacion, mediante el establecimiento de un sistema de transferencias a
los contribuyentes, cuyo importe global ha de coincidir con el total de los pagos impositivos
realizados. Para evitar que estas transferencias afecten al efecto distributivo generado por el
impuesto, el esquema de pagos se disefia de manera que la transferencia de renta que debe
recibir cada contribuyente (m) sea igual a,

a

m:yDl_al

[18]
En consecuencia, la renta disponible de cada contribuyente tras la aplicacion simultanea

del IRPF y de este mecanismo de transferencias (z) sera:

a [
1—aE

z=x—t+m=y+m=y[]§+ [19]

La distribucién F(z) de las rentas disponibles obtenidas de acuerdo con [19] posee la
misma media que la distribucion F(x), iz = U, puesto que Uy = . Como se demuestra
en Pfahler (1984), para un esquema de transferencias como el elegido, F(z) presentara ade-
mas un grado de desigualdad idéntico al de la distribucién original de renta neta F(y),
Gz = Gy. De este modo, adoptando este supuesto de transferencias de renta neutrales en dis-
tribucion, conseguimos aislar en la evaluacion de bienestar el efecto redistributivo del
impuesto (medido como diferencia entre G, y G,), a la vez que se asegura una valoracion
consistente en relacion con el valor medio de la distribucion de X. Por tanto, el cambio en el
bienestar social originado por el IRPF en un afio se puede expresar como:

AW = (1 ({1 - Gz) = pix [ —Gx) = px Gx —Gy) =px M [20]
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La expresion [20] permite obtener una evaluacion de la aportacion de bienestar social
que genera un impuesto como el IRPF consistente con los resultados en términos de domi-
nancia de Lorenz tanto sobre progresividad y desigualdad de Fellman (1976) y Jakobsson
(1976), como sobre bienestar de Atkinson (1970).

Para la aplicacion de este método de evaluacion a nuestro analisis longitudinal del
IRPF espafiol comparamos estas ganancias de bienestar afio a afio (n, n + 1). En este esce-
nario, un problema adicional que surge es la evolucion creciente de la renta media u, en
términos monetarios. Para evitarlo, optamos por realizar el anélisis en términos reales,
corrigiendo el efecto de la inflacion acumulado en las rentas medias de cada afio, fix. De
esta forma, empleando [20], podemos definir AW,.;,, como la variacion experimentada por
el bienestar social como consecuencia de la aplicacidn del IRPF entre dos afios consecuti-
vos, tal que:

AWn+1,n = I]Xn+1 Erlrsfl_ I:an r'?S [21]

6. Analisis empirico y resultados

En esta seccion se presentan los resultados obtenidos en el analisis empirico realizado a
partir de los 17 cortes transversales del Panel de IRPF, correspondientes al periodo 1982-
1998. En primer lugar, incorporamos una descripcion sintética de la base de microdatos
empleada. En el segundo apartado se ofrecen los resultados correspondientes a la evolucion
de la progresividad y del efecto redistributivo del IRPF, mientras que en el tercero se mues-
tran los resultados de la descomposicion de ambos conceptos de acuerdo con la aportacion
de los elementos de la estructura del impuesto. El tltimo apartado de esta seccién recoge los
resultados de la evaluacion de bienestar social realizada.

6.1. La base de microdatos empleada: el Panel
de Declarantes por IRPF del IEF

La base de datos empleada en el ejercicio empirico es el Panel de Declarantes por
IRPF del Instituto de Estudios Fiscales (IEF). Se trata de una muestra de registros corres-
pondientes a la totalidad de declaraciones anuales del IRPF presentadas ante la Agencia
Estatal de Administracion Tributaria (AEAT). ElI &mbito geografico es, por tanto, el
Territorio de Régimen Fiscal Comun, es decir, no incorpora las Comunidades Forales de
Navarra y Pais Vasco. El Panel de IRPF abarca desde el ejercicio fiscal de 1982 hasta el
de 1998, ultimo afo de aplicacién del IRPF previo a la reforma que entr6 en vigor en
1999.

Cada registro se identifica con una declaracion anual del impuesto para cada uno de los
afios. La informacion reflejada corresponde a la recogida en cada una de las casillas de la
declaracién condificadas a nivel de dos digitos!’. Por tanto, en el Panel no estan incorpora-
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das algunas variables por tratarse de partidas de desglose de ingresos o de gastos deducibles,
o de calculos previos o parciales de rubricas mas agregadas. La codificacion territorial
empleada para el domicilio fiscal permite obtener agrupaciones de los registros por
Comunidades Autonomas, provincias y municipios.

En cuanto a las especificaciones técnicas, se trata de un panel expandido en el que la
muestra correspondiente a cada corte transversal representa un 2% de la poblacion declaran-
te de ese ejercicio. La eleccion de este tipo de estructura de base de microdatos, atiende a la
necesidad de que cada muestra anual sea una representacion estadisticamente significativa
de la poblacion declarante por IRPF en ese afio. No obstante, el establecimiento de una
muestra de “panel puro” para todo el periodo permite la utilizacion del Panel en analisis lon-
gitudinales, si bien el origen fiscal de la base de datos intensifica el fendmeno de attrition,
en la medida que la poblacion declarante evoluciona afio a afio de forma notable, tanto en
bajas y como en altas de declarantes®®,

Para la construccion del panel expandido se tomo el ejercicio de 1986 como afio base,
extrayéndose los registros mediante un proceso de muestreo aleatorio simple, realizado a tra-
vés del nimero de identificacion fiscal del declarante principal y segmentado por
Delegaciones de Hacienda. Inicialmente se formaron hacia atrds los cortes transversales
correspondientes a los ejercicios de 1982 a 1985. Con el objetivo de formar la submuestra
de declarantes comunes, primeramente se incorporaron en cada uno de estos afios los decla-
rantes seleccionados en la muestra de 1986, para posteriormente afiadirse en cada afio los
registros necesarios que aseguraban la representatividad estadistica elegida. La expansién de
los cortes transversales se realizé mediante una extraccion aleatoria entre los declarantes no
incluidos en la seleccién del afio base. A partir de 1987, el proceso de elaboracién fue idén-
tico, si bien los nuevos registros incorporados en cada afio continuaron siendo incluidos en
los ejercicios sucesivos, mientras que las bajas fueron surgiendo de forma natural cuando un
registro no se encontraba entre los declarantes del afio*°.

Como consecuencia de la Sentencia del Tribunal Constitucional que reconoci6 el dere-
cho de los cényuges a tributar de forma individualizada, el proceso de extraccion de las
muestras se vio alterado en el ejercicio de 1988. Ante la existencia de dos declaraciones en
un matrimonio, se asignd un mismo ndmero de registro a ambas, pasando a ser la unidad de
muestreo el hogar fiscal. Asi, cuando se seleccionaba un nimero de registro correspondien-
te a un matrimonio con declaraciones separadas se incorporaban a la muestra ambas. Esto
facilitaba la recomposicion de los hogares fiscales formados por matrimonios, si bien supo-
nia una distorsion de la representatividad muestral.

El nimero de declaraciones que integran las muestras de cada afio se recoge en la tabla
2. Por su parte, en las tablas 3y 4 se recogen los valores medios de las variables empleadas
en el analisis para todos los afios contemplados, tanto por declarantes como por hogares fis-
cales?,
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Tabla 2
PANEL DE DECLARANTES POR IRPF DEL IEF (NUMERO DE DECLARACIONES)
Afio Numero de Declaraciones Afio NUmero de Declaraciones
1982 123.599 1991 251.197
1983 130.500 1992 277.733
1984 134.957 1993 287.291
1985 145.664 1994 313.116
1986 165.303 1995 325.039
1987 173.979 1996 310.859
1988 193.444 1997 308.736
1989 208.808 1998 308.558

1990 235.646

Fuente: Panel de Declarantes por IRPF del IEF.

6.2. Progresividad y redistribucion

Comenzando por el efecto redistributivo del IRPF, los resultados por hogares fiscales
muestran un primer periodo en el que el indice de Reynolds-Smolensky crece intensamente
afio a afio, desde un valor del 0,0238 en 1982 hasta alcanzar su valor maximo en 1989,
0,0413. En 1990 y en 1991 encontramos una estabilizacion de este efecto redistributivo coin-
cidiendo con los dos ultimos afios del modelo de IRPF que con caracter provisional se adop-
to tras la STC de 1989. Desde aqui se produce una paulatina disminucién hasta 1995, afio en
el que se alcanza el minimo valor desde 1987, 0,0380, aunque con un repunte hasta 0,0407
en 1994. En los tres ltimos afios del periodo puede hablarse practicamente de otra estabili-
zacion del efecto redistributivo, en torno a un valor de 0,039, aunque con una ligera tenden-
cia al alza. En el andlisis por declarantes, vemos que desde el ejercicio 1988 —primero con
posibilidad de declaracién separada— el efecto redistributivo calculado por declarantes es
siempre superior al obtenido por hogares fiscales, si bien la evolucion de ambos afio a afio
es similar, salvo lo sucedido en 1993, en el que a la importante caida del indice por hogares
corresponde un aumento del indice por declarantes, siendo la distancia entre ambos la maxi-
ma de todo el periodo.

En la medida que el tipo medio efectivo es Unico, independientemente de si su calculo
se realiza por declarantes o por hogares fiscales, el mayor efecto redistributivo del IRPF en
el analisis por declarantes se explica, de acuerdo con la expresion [7], por una mayor progre-
sividad global del impuesto bajo esta aproximacion. Estos valores superiores del indice de
Kakwani son consecuencia de la mayor desigualdad que muestra la distribucion por decla-
rantes de la renta antes del impuesto, suficiente para absorber la mayor desigualdad con la
que se distribuyen por hogares fiscales las cuotas impositivas?.

Con la entrada en vigor de la Ley 18/1991 en 1992 se pone de manifiesto una mayor
divergencia en la comparacion del comportamiento redistributivo del IRPF por declarantes
y por hogares. Asi, mientras en 1992 y 1993 los resultados por declarantes recogen un leve
incremento del indice de Reynolds-Smolensky, desde el 0,0429 de 1991 al 0,0434 de 1993,



101

Progresividad y redistribucion a través del IRPF espafiol: Un anélisis de bienestar social...

[0UTT  66'8Tz  SST8T  vE'ET  96°0/87  96TLWL  6ETZe  GEWWEYT  9E'G06T  TL6v8'9T  GBEL0E 8661
WYITZ  19'68T  vZ'98T  vBT9T  Gv'ZS9T  GUSEET  SZWT  6LTEOVT  bY'9EST  22'898'GT 99108 L66T
198207 09'G9T  TO'06T  OV'9ST  89'0YGZ  OOTOEET  SLYEL  OL'G6Y'ET  €9'6GLT  6E'GSZST  GTBBOE 96T
€880 08421  6TZET  vYEIl  GZT9vZ  SET68TT L0  TU'G66TT  Z'929T  G8'SZ9WT  Y6EWZE G661
OT'/66T  EvZIT  ELYST  8SLYT TETIVZ  TL6/STT 62201 0028970 TOVSST  29'9ECYT  L08TIE  v66T
/8'656T  TOWOT  €r'8ST  9G'9ET  OZ'6EET  6G0SYZl  L0'86  99'8yGTT  9TOTST  ¢8'8S0WT  ZvOVT €661
667681  TOTOT 66791  pUSEL €262 92'S6CCl 2298 8Y'ISETT  99'8eVT  YT'OZ8'ET  Zvlwie 2661
p0'G/8T  ZT'00T  SE'6TT  61°90  06TOVZ  LET8TCL  EU'SL  6'95CZT 60706 6G09TET  Zvl6ve  T66T
6U'6ELT 896 TS'STT  86T0E  L'€5ZC  L0ZZYTT 0679 86T6YTT  ¢8'6e8  6LTEETT  0ZSVEC  066T
pTUEST  ¥2'Z6  8€'80T  8E'e6z  OTTE0C  v9'9850T 2§ 90WK90T  8T'ELL  vZLTYTT 809202 6861
09/66T G576  SS'EOT  vSY8Z  vZ'8I8T 190086 €U0 vL0v8%6  vr'69  6T'8SS0T  80C6T 8861
2U9Le T 20'STT  Tr'0T  TSele 18726 vI'6ee6 180 G6'6ve6  SY'US9  OV/06%6  GL6TLT /86T
6USVTT  ¢6TET  8v'86  08'eSe  86'62.T  82T6Y'8  8UST 9’908 20'96S  8v'20T6  88CKOT 9861
P9'STOT  09'E0T  €2TOT  8Y'EYE  GT'POST  TT'E008  YSOT  99'CTO8 82095 £6'€/S8  809WYT G861
SEUTOT 980T 9Ly LTWE  YUOVST  8vev. 92T v'SsyL  EUSTS  /8'€S6L  6697ET 86T
66'S58  OV'SZT  28'6G  C9'SEE  GS'O/ET  OL89EL 66T 6OTLEL  8EWLy  Iy'Sv8L  6/Z0ST €861
8v'ieL  lZeel  Iv'es  ee'86z  T6TIZT  L0T9L9  LZ€ YEWIL9  L6'80y  TEELTL  I8SECT 2861

19 '0a +d0a@  *“0d 19 k] 0 k] 3 X SI0ON  O0uY

YdN1LoNdLS3 NS 3d SOLNIINTTI SO 3Ad SOIAIN STFHOTVA
866T-¢86T 4ddl

(S3LNVHV1D3A HOd)

€ elgeL



JORGE ONRUBIA FERNANDEZ, MARIA DEL CARMEN RODADO RUIZ...

102

080T TL09  vI'9TZ  egu€e  98UTYE  £9'/2SUT  [S'€9T  O0CTBLLT  E€'897C  ¢S'6500C  66T'8SC 8661
8T'slrz 0022z 66'TC  £v'68T  TLSWOTE  pE'0ZZ9T  96'E0C  OEYZY'9L  9G'6PTT  9B'CISST  VEGTIZ  L66T
/8087 6€'98T LTIz €T 950687  98'G6TST  OE'€ST  9U'ESEST 18007  L6'WGELT  VEET.Z 9661
sl'0zrz  LT8YT 92'€ST  €STET  CL'eS8T  TOUVEWT  96%ZT  86TL0GT  ET'983T  OT'8S69T 086/ G661
182087 26'6CT  08'8.T  YSOLT L0487  Y9ESYT  TZSTT  S9YS9PT  EV'96LT  80TSYOT  GEB'69Z  v66T
o'tzz TOBTT  90ST  OV'SST  €2%G9T  86'9ZTVT  LZTUT  SZ8ECWT  6Y'STLT  pTSEST  98E0SC €661
vz GSPIT S8BT L9'TST  L00097  GY'EYEET 8.6 €CTYOWT  TSTEYT  GL2U9ST  99TTWZ 2661
6T'v07  TE60T  L60ET  96'WEE  Cv'Te9T  GL'66ZET  £'88  Y'88EET  OT'86  LS'GIEVT  Tvi8ee  T66T
62887  99V0T  TE'SCT  6G'/Z€  S8YhbZ  88'S6ETT  TYOL  82°99rZl  20TT6  OEULEET  T6T9TZ  066T
wSv9T  v'86  Z0'9TT  SO'WTE  €CWITT  8E'CEETT  Lv'T9 GB'EETT  §9'/28  0TZZZT  9v6'e6T 6861
6T'zzrT 086 600TT Y5208  CZ€e6T  8L0ZVOT  [9Cr  VO'SIVOT  SST.  6GVOZTT  vS908T 8861
209LeT TSI TZ0T  TUELE [8UT6T  vU'6ZZ6 180 S6'6YC6  SY'.S9  OV'/06%6  SL6TT /86T
6USVTT  26TE  8Y'86  08'6Se  86'62LT  8T6r'8  8U'ST 9’9058 20'96S  8v'20T6  88EVOT 9861
P9'STOT 0980T €2TOT  89'EVE  STWOST  TI'E008  vSOT  99'ET08 82095 £6'€/S8  B09TYT  G86T
SEUTOT  9800T  9LZv  LTWIE  VI'OVST  8viErs 92T vi'gey.  EUSTS  8'€S6L  669CET  ¥86T
66'S58  O'scT  2Z8'6G  29'SEE  GS'9LET  0U89EL  6EC 60TLEL  8ETLy  Ly'SY8L  BLZOET €861
8v'e.  lz'ecl  Iv'eS  ¢6'86c  T6TICT  L0T9L9  LTE VEVOL9  16'80v  TEELTL  I8SECT 86T

19 '0a +d0a@  *“0d 19 k] 0 k] 3 X SI0ON  O0uY

YdN1LoNdLS3 NS 3d SOLNIINTTI SO 3Ad SOIAIN STFHOTVA
866T-¢86T 4ddl

(S3TVOSId STHVOOH HOd)

v ElqeL



Progresividad y redistribucion a través del IRPF espafiol: Un analisis de bienestar social... 103

Figura 1. Efecto Redistributivo del IRPF 1982-1998
(Declarantes y Hogares Fiscales)

0,0450
0,0425 //)\ /.___./’\.\\//(/
0,0400 /’/‘\."\\VAW
> 00375
3 /
£
& 0,0350
2
2 10,0325
% /
24
80,0300
<]
= / —+— RS Decl.
= 0,0275
/ —=— RS HH.FF.
0,0250 /
0,0225
0y0200 T T T T T T T T T T T T T T T T T

1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998

valor maximo del periodo, por hogares fiscales el indice se reduce, como hemos sefialado,
desde el 0,0412 al 0,0384. En el ejercicio de 1994 se cambian ambas tendencias, cayendo el
efecto redistributivo hasta el 0,0430 por declarantes y aumentando por hogares fiscales al
0,0407, si bien se sigue manteniendo una importante brecha entre ambas aproximaciones. A
partir de 1995, el valor del indice de Reynolds-Smolensky vuelve a crecer de forma conti-
nuada bajo ambas aproximaciones, situdndose en 1998, afio previo a la reforma del IRPF
establecida por la Ley 40/1998, en valores respectivos del 0,0430 y del 0,0396. De forma
estilizada, cabe hablar por tanto de dos etapas. La primera, ya apuntada, entre 1982 y 1989,
marcada por un intenso y continuado crecimiento anual de la capacidad redistributiva del
IRPF. Y una segunda, que abarcaria desde 1990 a 1998, en la que con oscilaciones, el nivel
redistributivo practicamente permanece estable. A la hora de valorar el comportamiento
redistributivo del IRPF en esa primera etapa, no podemaos pasar por alto el fenémeno de aflo-
racién de rentas que tuvo lugar a lo largo de la década de los ochenta, especialmente de aque-
Ilas procedentes del capital y de las actividades econdémicas, lo que supuso, como se ve en
las tablas 3 y 4, un aumento de la desigualdad de la renta gravable y, consecuentemente, de
la progresion efectiva del impuesto.

Para explicar este comportamiento redistributivo del IRPF a lo largo del periodo estu-
diado, nos fijamos en la evolucion de sus dos componentes, el grado de progresividad glo-
bal y el nivel recaudatorio. Los resultados muestran que hasta 1996, el indice de Kakwani
evolucionaba de forma inversa al tipo medio efectivo. A partir de este afio, en el analisis por
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Figura 2. Progresividad y Tipo Medio Efectivo del IRPF 1982-1998
(Declarantes y Hogares Fiscales)
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declarantes se rompe esta relacién, pues los importantes aumentos de la progresividad entre
1996 y 1998, van acompafiados también de crecimientos en el tipo medio efectivo. En cam-
bio, por hogares fiscales, estos aumentos en la recaudacion corresponden con una disminu-
cion de la progresividad en 1996 y 1997, y practicamente una estabilizacion en 1998. Hay
que destacar que el IRPF que introdujo por primera vez la declaracion separada trajo en 1988
un espectacular incremento de la progresividad —el maximo valor tanto por declarantes
como por hogares, 0,2913 y 0,2824, respectivamente—, si bien a partir de este momento
hasta 1995, puede hablarse de una reduccion continuada con la excepcion del afio 1992, pri-
mer ejercicio de aplicacién de la Ley 18/1991. En 1996, afio en el que se produce la refor-
ma urgente del régimen de tributacién de las ganancias patrimoniales, se produce un impor-
tante crecimiento de la progresividad, especialmente intenso cuando consideramos a los
declarantes (del 0,2517 al 0,2775), creciendo levemente por declarantes en 1997 y 1998,
hasta situarse en el 0,2806. Por hogares fiscales, en estos dos ultimos afios la progresividad
préacticamente se mantiene. A la vista de estos nimeros, en estos puede hablarse de un cier-
to agotamiento de los disefios del IRPF en cuanto a su progresividad, tras el primer afio de
implantacion de una reforma.

En cuanto al nivel recaudatorio del impuesto, identificamos también un primer periodo
comprendido entre 1982 y 1991, en el que el tipo medio efectivo crece espectacularmente
desde el 10,28% al 14,25%, de forma continuada con las excepciones de dos descensos en
1985 y 1988. Un segundo periodo se inicia en 1992 con la entrada en vigor de la reforma de
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la Ley 18/1991, lo que supone una caida en el tipo medio efectivo, que pasa a situarse en el
13,71%. En este periodo que abarca hasta 1995, a pesar de la fuerte crisis econdmica instau-
rada en Espafia, el nivel recaudatorio del impuesto evoluciona positivamente hasta alcanzar
el méaximo tipo medio efectivo de los 17 afios estudiados, el 14,27%. La reforma parcial del
IRPF del afio 1996 trajo nuevamente un cambio de tendencia, cayendo el tipo medio efecti-
VO casi en un punto, hasta el 13,30%. En 1997 y 1998 se aprecia una ligera tendencia al alza,
que dejo el tipo medio en el 13,78%.

Los resultados que acabamos de presentar estan en linea con los obtenidos por otros tra-
bajos que han analizado el comportamiento recaudatorio y redistributivo del IRPF en afios
incluidos en nuestro estudio, empleando también el Panel de IRPF. Los dos trabajos mas
destacados, por su perspectiva longitudinal, son el de Castafier (1991), en el que se analiza
el periodo 1982-1988, y el de Salas (1997), en el que se extiende el analisis desde hasta
1991. Hay que sefialar que ambos trabajos se realizan exclusivamente por declarantes e
identificando la renta antes de impuestos con la definicion legal de base imponible de cada
afio, lo que supone la obtencion de medidas del efecto redistributivo, la progresividad vy el
tipo medio efectivo algo superiores a las calculadas en nuestro trabajo, aunque con patro-
nes de evolucién similares. Como se sefiala en Ayala, Onrubia y Ruiz-Huerta (2004), los
analisis para el IRPF a partir del ejercicio 1992 proceden, fundamentalmente, de estudios
de seccidn cruzada de muy diversa indole y que emplean como ultimo afio del Panel de
IRPF, el ejercicio 1995.

6.3. Aportacion de la estructura del IRPF a la progresividad
y la redistribucion

Tal y como se ha resefiado en la seccion 5, las sucesivas reformas del IRPF han supues-
to cambios notables en la estructura del impuesto. Estas modificaciones se han concentrado
fundamentalmente en algunos elementos determinados de su estructura, como la tarifa, las
deducciones de la cuota o los criterios de medicion para computar la base imponible?.
Mediante la aplicacién de la metodologia expuesta en el apartado 5.2. hemos procedido a
descomponer tanto el efecto redistributivo como el grado de progresividad global del
impuesto, en funcion de los elementos principales que intervienen en su estructura.

Como vemos en las figuras 3 a 6, hasta 1991, las diferencias existentes entre la defini-
cion de renta antes de impuestos y la base imponible legal, recogidas en A, tienen una apor-
tacion practicamente nula en el efecto redistributivo y en el grado de progresividad global
(incluso hasta 1992, levemente negativa). Es a partir de la entrada en vigor de la Ley 18/1991
cuando se produce una contribucion ligeramente positiva como consecuencia basicamente
del aumento de la cuantia méxima de gastos deducibles de los rendimientos integros del tra-
bajo personal, de la incorporacién de la reduccion legal de los rendimientos del capital mobi-
liario y del tratamiento de los rendimientos de la vivienda habitual en propiedad. Cabe
hablar, no obstante, de una aportacion bastante modesta, pues en 1998 su maxima aportacion
apenas super6 el 3% del indice de Kakwani y el 2,5% del indice de Reynolds-Smolensky.
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Figura 3. Descomposicion de la Progresividad del IRPF 1982-1998
(Declarantes)
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Figura5. Descomposicion del Efecto Redistributivo del IRPF 1982-1998
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Figura 6. Descomposicion del Efecto Redistributivo del IRPF 1982-1998
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En cuanto a las reducciones de la base (RED), integradas por las pensiones compensa-
torias, anualidades por alimentos y, desde 1988, las aportaciones a planes de pensiones, su
contribucion fue casi nula a los dos indices, aunque siempre negativa, salvo en los tres pri-
meros afios considerados. A pesar de su operatoria en el computo de la base liquidable, su
escasa cuantia relativa explica este inapreciable papel.

El elemento crucial que explica tanto el poder redistributivo como el grado de progresi-
vidad global del IRPF aplicado en Espafia entre 1982 y 1998 es su tarifa progresiva, deter-
minante de la cuota integra (Cl). Su aportacion al indice de Reynolds Smolensky, en el ana-
lisis por hogares, varia entre el 62,23% de 1982 y el 95,96% de 1998, mientras que por decla-
rantes la contribucion en 1998 alcanzé el 93%. Por lo que respecta al indice de Kakwani,
la aportacion de la escala de gravamen fue similar, entre un 65,39% en 1982 y un 89,64% en
1998 por hogares fiscales y un 87,10% por declarantes. Se constata asi que el principal ele-
mento generador de la progresividad y, en consecuencia, del efecto redistributivo en los suce-
sivos disefios del IRPF aplicados hasta 1998 ha sido su tarifa progresiva®.

Por lo que respecta a las deducciones de la cuota, la principal aportacion a la progresi-
vidad y al efecto redistributivo corresponde desde 1988 a las deducciones vinculadas a la
obtencion de rendimientos del trabajo personal por cuenta ajena (D;,). Su aportacion en
1988 era, por hogares, de un 2,72% del indice de Reynolds-Smolensky (del 2,63% por decla-
rantes), mientras que en 1998 ésta aumento hasta el 8,83% (el 10,70% por declarantes). La
contribucion de estas deducciones del trabajo personal a la progresividad global del impues-
to fue similar, evolucionando desde el 7,87% de 1985 al 10% de 1998 (por declarantes, el
11,69% en 1998). Su disefio aplicable desde 1992, decreciente con el nivel de los rendimien-
tos del trabajo personal y con un techo méaximo, junto con la importante masa de contribu-
yentes a los que es de aplicacidn, explican este papel.

Desde su implantacion en 1979, las deducciones en la cuota de caracter personal y
familiar (D) han constituido uno de los instrumentos de diferenciacion principal en la dis-
tribucidon de la carga del IRPF. Sin embargo, como se observa en los resultados obtenidos
su contribucion a la progresividad global del impuesto decrecié notablemente en el periodo
1982-1988, desde un 42,11% a un 4,25% (por declarantes, un 1,68% en 1988). Lo mismo
sucede en esta etapa en relacién con el efecto redistributivo, disminuyendo la aportacion de
estas deducciones desde el 39,91% al 0,74% (con valor negativo por declarantes). Desde
1989 se inicia una moderada recuperacion de la aportacion a la redistribucién, que por
hogares alcanza el 4,29% en 1998 (un 4,19% por declarantes), lo mismo que sucede para el
indice de Kakwani, con una contribucién del 5,49% (por declarantes, el 5,24%). La asocia-
cién creciente entre las cargas familiares y el nivel de renta de los contribuyentes, junto con
las reducidas cantidades de las deducciones, ayudan a comprender la moderada capacidad
redistributiva de estas deducciones personales y familiares, a pesar de constituir la princi-
pal fuente de tratamiento diferenciado entre matrimonios e individuos solteros, y entre indi-
viduos activos y jubilados (por aplicacion de las deducciones para contribuyentes mayores
de 65 afios).
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Por ultimo, hay que destacar el papel regresivo desempefiado por las deducciones de
caracter incentivador (D,), donde por su generalizacion debemos destacar las asociadas a la
adquisicion de la vivienda habitual, aunque también se han incluido en este grupo las deduc-
ciones para corregir la doble imposicion de dividendos. El establecimiento hasta 1998 de un
limite de aplicacién de la deduccién creciente con el nivel de la base liquidable permite
explicar este comportamiento, si bien entre 1986 y 1992, su aportacién de regresividad ten-
dio6 a reducirse de forma importante, de un —=11,93% en 1986 a un —2,90% en 1992, aunque
volvié aumentar en los siguientes afios hasta alcanzar en 1998 el —6,34% (un —5,74% por
declarantes). Su influencia en la redistribucion es, obviamente, negativa, evolucionando en
niveles similares a los expuestos en el caso del indice de Kakwani.

En definitiva, el analisis muestra que el potencial redistributivo del IRPF, a pesar de
las sucesivas reformas habidas desde su incorporacion al sistema tributario espafiol en
1979 hasta 1998, se ha localizado esencialmente en su escala de gravamen progresiva.
Unicamente las deducciones discriminadoras a favor de los rendimientos del trabajo per-
sonal dependiente y, en menor medida las deducciones por circunstancias personales y
familiares, han reforzado el comportamiento redistributivo de la distribucion de las cuotas
integras. Este resultado hay que valorarlo teniendo en cuenta que la contribucion de estos
tres elementos ha tenido que enjugar la aportacién negativa a la redistribucién generada
por la fuerte regresividad resultante de la aplicacion de las deducciones de caracter incen-
tivador.

6.4. Mejoras en el bienestar social tras la aplicaciéon del IRPF

En este apartado presentamos los resultados de la evaluacion de bienestar social realiza-
da de acuerdo con la metodologia presentada en el apartado 5.3. Las tablas 11 y 12 recogen,
respectivamente, por declarantes y hogares fiscales los resultados obtenidos. En dichas tablas
también se incluyen los valores de las rentas medias antes del impuesto corregidas por la
inflacion acumulada en cada uno de los afios del periodo?*.

En primer lugar, los resultados muestran tanto por hogares fiscales como por declaran-
tes que el IRPF desde 1982 a 1998 ha generado en cada afio una mejora del bienestar social,
pues en todos los ejercicios se obtiene que AW > 0. Debe destacarse que esta valoracion de
bienestar es obtenida en el analisis para un impuesto que distribuye su carga en funcién no
solamente de la renta gravable sino también de otros atributos que han permitido al legisla-
dor del IRPF establecer tratamientos diferenciados de acuerdo con atributos como la edad,
las cargas familiares, la vivienda habitual o las decisiones de ahorro de los contribuyentes.
Por tanto, observamos que este resultado es compatible con lo establecido en Fellman (1976)
y Jakobsson (1976) y en Atkinson (1970) para un impuesto sobre la renta personal progresi-
vo que distribuye su carga estrictamente en funcion de la renta antes de impuestos, se pro-
duce en la medida que la aplicacion del IRPF conduce en todos los afios a una reduccién de
la desigualdad en la distribucién de la renta.
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En relacion con el anlisis longitudinal de bienestar social, los resultados por declaran-
tes ponen de manifiesto que la aplicacion del IRPF ha supuesto en la mayor parte de los afios
mejoras en el nivel de bienestar respecto del afio precedente. Las excepciones se producen
en 1984, 1993, 1994 y 1995. Por hogares fiscales, este empeoramiento de las ganancias de
bienestar del IRPF tuvo lugar solamente en 1984, 1993 y 1995. Como se ve en las tablas 11
y 12, en estos afios tienen lugar importantes caidas en la renta real media, consecuencia de
las situaciones de crisis econdmica de esos afios. No obstante, hay que destacar cémo en
1985, a pesar de una reduccion de la renta real media se produce un incremento notable de
las ganancias de bienestar generadas por el impuesto, consecuencia del fuerte aumento del
efecto redistributivo del impuesto. En la segunda mitad de la década de los ochenta y prime-
ros noventa y a partir de 1996, los importantes crecimientos experimentados por la renta real
han aparejado mejoras sustanciales de las ganancias de bienestar, a pesar de un cierto estan-
camiento de la capacidad redistributiva del IRPF.

En resumen, puede decirse que el IRPF aplicado en sus distintos disefios desde 1982 a 1998
se ha comportado como los resultados tedricos de la literatura sobre redistribucion y bienestar
predicen, generando mejoras de bienestar social crecientes en la mayor parte de los afios, salvo
en aquellos ejercicios donde la intensidad de la recesién econémica ha reducido significativa-
mente esas ganancias de bienestar. Aunque como hemos visto la capacidad redistributiva del
IRPF es sensiblemente inferior cuando es calculada por hogares fiscales, la mayor renta media
de éstos frente a la renta media obtenida por declarantes apareja que las mejoras en las ganan-
cias de bienestar que se producen en el analisis longitudinal sean mayores por hogares.

7. Conclusiones

En el presente trabajo hemos abordado un valoracion integral del comportamiento redis-
tributivo del IRPF espafiol a lo largo del periodo comprendido entre 1982 y 1998. Como se
ha sefialado, la seleccidn de estos afios ha atendido a la disponibilidad de los microdatos del
Panel completo de Declarantes por IRPF. Del anélisis empirico realizado podemos extraer,
de forma sintética, las siguientes conclusiones:

* El IRPF aplicado en Espafia en sus distintos disefios otorgados por las sucesivas reformas
habidas hasta 1998 se comporta efectivamente como un tributo progresivo, corrigiendo la
desigualdad de la renta objeto de gravamen. Este hecho se constata tanto cuando se con-
sidera como unidad de andlisis tanto al declarante como al hogar fiscal que integra las
declaraciones de los conyuges casados. Debemos destacar que los resultados redistributi-
vos obtenidos por hogares son inferiores a los calculados por declarantes, dada la mayor
desigualdad que presenta la distribucion por hogares de la renta gravable, a su vez conse-
cuencia de la gran dispersion existente en la proporcion de rentas entre conyuges.

« Por lo que respecta a la aportacién de los distintos elementos de la estructura del IRPF
a su grado de progresividad y a su capacidad redistributiva, el estudio pone de mani-
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fiesto que las sucesivas reformas habidas entre 1979 y 1998 han concentrado en la
progresividad de la tarifa el poder redistributivo, hasta constituir practicamente mas
del 90% del mismo. Unicamente la deduccion por rendimientos obtenidos del trabajo
personal ha reforzado apreciablemente la progresividad y el efecto redistributivo.

 El reconocimiento de las cargas familiares y de las circunstancias personales en el gra-
vamen de la renta personal ha jugado un papel muy modesto respecto a la aportacion
de progresividad a la estructura del IRPF. Por consiguiente, su contribucion al efecto
redistributivo ha sido también muy pequefio, habiéndose visto reducido paulatinamen-
te desde los primeros afios de la implantacion del IRPF. La correlacion positiva exis-
tente entre el nimero de hijos con derecho a deduccion y la renta media de los matri-
monios también influye en este resultado.

 La incorporacion al impuesto de deducciones de caracter incentivador y otras ligadas
fundamentalmente a las decisiones de ahorro e inversion han introducido una notable
regresividad en el IRPF, con las inmediatas consecuencias negativas sobre la redistri-
bucion. Deducciones como las asociadas a la correccion de la doble imposicion de
dividendos, a la suscripcion de seguros de vida y, especialmente, aquellas vinculadas
al acceso a la vivienda habitual, incluido el régimen de alquiler desde 1992 a 1998,
han generado importantes caidas en la progresividad del IRPF durante el periodo ana-
lizado. No cabe duda que el disefio explicitamente regresivo de algunas de ellas, como
sucedia con la deduccion por adquisicién de vivienda habitual, con un limite propor-
cional al nivel de renta del contribuyente, explican este resultado, si bien su distribu-
cion dentro de la poblacién bastante relacionada en sentido positivo con las rentas
declaradas ha supuesto una expansién de sus efectos de regresividad.

» ¢Ha mejorado el bienestar social la exigencia del IRPF en el amplio periodo estudia-
do? El anélisis realizado permite dar una respuesta claramente afirmativa. Las mejo-
ras en la desigualdad de la renta gravable generadas por la distribucion de las cuotas
impositivas han proporcionado ganancias de bienestar positivas en todos los afios con-
siderados, siendo ademas estas ganancias crecientes en el tiempo. Solamente en los
afios en los que la recesion econdémica fue muy intensa, como 1984 y entre 1993 y
1995, con importantes caidas de la renta media real, estas ganancias se han visto redu-
cidas. Hay que tener en cuenta que esta evaluacién del IRPF espafiol ha sido obtenida
por primera vez en términos de renta real. A nuestro juicio, este resultado refuerza los
alcanzados en otros hasta la fecha en los que la aprobacion del impuesto en términos
de bienestar resultaba sensible a la evolucion siempre creciente de la renta media
monetaria.

Para finalizar, apuntamos algunas consideraciones sobre politica tributaria, a la luz de
los resultados distributivos y de bienestar social obtenidos en el trabajo. En nuestra opinion,
resulta llamativo cémo la extraordinaria complejidad alcanzada por el IRPF espafiol a lo
largo de sucesivas reformas, casi siempre amparadas por la necesidad de una mayor justicia
distributiva, apenas ha supuesto cambios significativos en su capacidad redistributiva. A
pesar de que esta complejidad ha venido dada por la redefinicién de muchos elementos de
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su estructura —especialmente los que afectan a la medicion de la renta gravable y al estable-
cimiento de distintos tipos de deducciones— hemos comprobado en este trabajo que la esca-
la general de gravamen es el factor que resulta crucial a la hora de explicar la redistribucion
efectiva del impuesto.

Este hecho debe hacernos reflexionar acerca de los procesos de reforma de los impues-
tos sobre la renta personal, afrontados con una asiduidad cada vez mayor, especialmente en
Espafia. Posiblemente, una simplificacion radical del IRPF ofreceria unas ganancias en tér-
minos de sencillez administrativa muy importantes, compatibles con el mantenimiento de
unos niveles redistributivos similares a los proporcionados por estructuras de gravamen
mucho méas complejas. Hemos de tener en cuenta, ademas, que impuestos mas simples eli-
minarian tratamientos discriminadores que, en muchos casos, estan en el origen de los cos-
tes de bienestar asociados a las distorsiones en los comportamientos de los individuos. No
obstante, cualquier propuesta reformadora en esta linea exige un analisis de equidad horizon-
tal en el que se sometan a comparacion las diferencias de necesidad explicitadas a través de
los tratamientos diferenciados recogidos en el nuevo y en el anterior impuesto.

Notas

1. En Ayala, Onrubia y Ruiz-Huerta (2004) se contiene una amplia revision de trabajos empiricos que han
empleado el Panel de Declarantes del IEF, tanto ambas aproximaciones.

2. En Poterba (2007) se ha destacado recientemente la relevancia que este enfoque longitudinal tiene para eva-
luar la capacidad mostrada por este tipo de impuestos para alterar la desigualdad de la renta antes de impues-
tos.

3. Sobre los procesos de reforma de la imposicion sobre la renta personal en los paises desarrollados puede con-
sultarse el trabajo de Zee (2005) y el reciente estudio de la OCDE (2006).

4. Enel IRPF espafiol, éste es el caso de la acumulacion de rentas en los fondos de inversion o en los planes de
pensiones, cuyo gravamen se produce en el momento de finalizacion de la inversion, incluso a tipos meno-
res.

5. De acuerdo con la revision de trabajos que utilizan el Panel de IRPF realizada por Ayala, Onrubia y Ruiz-
Huerta (2004), se observa que hasta los trabajos de Ayala y Onrubia (2001) y Onrubia (2001) eran comdn
identificar la renta antes de impuestos con la definicion legal de base imponible. A partir de este momento,
la mayoria de trabajos utilizan definiciones que amplian la base imponible, destacando las propuestas de
Duran (2002), Onrubia y Rodado (2003) y Picos (2004), entre otras. Empleando los microdatos del PHO-
GUE, Sanz et al. (2004) y Sanz, Castafier y Romero (2004) usan una definicion similar de la renta antes de
impuestos, que denominan “renta bruta”.

6. En Wagstaff et al. (1999) pueden revisarse para doce paises de la OCDE las principales diferencias en el
computo de la base imponible para doce paises de la OCDE.

7. EIIRPF de la Ley 35/2006, en vigor desde 2007, introduce ademas una diferenciacion en la forma de apli-
cacion de los minimos personales y familiares. Mientras para la declaracion individual establece un meca-
nismo equivalente al de una deduccidn en cuota (ahorro fiscal al tipo marginal minimo), en el caso de la
tributacion conjunta se mantiene su tratamiento como reduccién en base (ahorro fiscal al tipo marginal
superior).
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21.

En Ayala y Onrubia (2001) se detallan las principales diferencias entre ambos conceptos de hogar y las limi-
taciones que éstas presentan para el andlisis distributivo.

Esta cuestion fue analizada por la Comision para el Estudio y Prevencion del Fraude Fiscal (1990).

En este periodo, las prestaciones obtenidas del rescate de Planes de Pensiones en forma de capital eran con-
sideradas como rendimientos del trabajo personal de caracter irregular, mientras que las percibidas como ren-
tas temporales o vitalicias eran consideradas rendimientos del trabajo personal regulares.

Esta tarifa especial era aplicable también a las plusvalias generadas a més de un afio cuando procediesen de
la enajenacion de activos financieros y participaciones en Instituciones de Inversion Colectiva.

En la medida que estos tratamientos estan vinculados a atributos distintos de la renta (estatus marital, edad,
salud, hijos, otros familiares dependientes, fuente de origen de la renta, etc.) provocan cambios en la ordena-
cion de las unidades gravadas si comparamos las distribuciones de la renta antes y después del impuesto. El
término R se define como R = Gy_r — Cyx_1, Yy puesto que Gx_r > Cyx_7, R > 0. Este origen de la reor-
denacion ha dado lugar a su utilizacion en la definicion de distintos indices de inequidad horizontal basados
en la existencia de tratamientos diferenciados (véase Jenkins y Lambert, 1999).

En la aplicacion empirica tratamos la cuota integra total como un elemento Unico, sin diferenciacion entre la
parte resultante de gravar la base liquidable regular y la derivada del gravamen de la base liquidable irregu-
lar. En Ayala, Onrubia y Rodado (2006) se ofrece una modificacion de la metodologia para recoger de forma
separada la contribucién de ambos componentes de la cuota integra.

Por tanto, un valor negativo en M§, I‘IS, n gpF, n ;w ol ;. supone una contribucién positiva de ese elemen-

to a la progresividad global del impuesto, mientras que un valor positivo incorpora regresividad.

Las variables auxiliares que determinan los elementos que operan en la base se identifican con la base impo-
nible (X — E)y con la base liquidable (B = X — E - Q), mientras que las determinadas por los elementos
que operan en lacuota, (B = S),(B =S + Dpg), (B =S +Dpg +Drp )Yy(B =S + Dpg + Dyp +Dy)
no tienen detras un concepto impositivo habitual, aunque en Pfahler (1990) se nombran como “renta residual”
(la minoracién de la base liquidable por la cuota integra) y “renta residual final” (el resultado de incorporar a
la renta residual las deducciones de la cuota).

Blackorby y Donaldson (1978) establecen que en la medida que W (I) sea homotética, creciente con puy y
decreciente con |y, este tipo de indices de desigualdad es plenamente consistente con el axioma de raciona-
lidad transitiva exigible a las ordenaciones resultantes de aplicar una funcién de evaluacion social abreviada
de la clase expuesta en [15].

Los distintos tipos de impreso —ordinario, simplificado, y desde 1994, abreviado— han mantenido una codi-
ficacion comdn en todos los afios, con excepcion de los correspondientes a 1982 y 1983.

En los Ultimos afios, los nuevos contribuyentes del IRPF han representado en cada ejercicio aproximadamen-
te un 12% del total.

Hay que tener en cuenta que la obligacion de presentar declaracion ha estado siempre condicionada a la supe-
racion de un determinado umbral de renta. No obstante, a pesar de la evolucion al alza de este umbral, la nor-
mativa del IRPF ha contemplado la posibilidad de presentar declaracién voluntaria por debajo de este umbral
para obtener la devolucion de retenciones a cuenta, o para reconocer bases imponibles negativas o pérdidas
patrimoniales compensables en futuros ejercicios.

La notacion empleada en estas tablas es la siguiente: X: renta antes de impuestos; E: ajustes en la base impo-
nible; BI: base imponible; Q: reducciones de la base imponible; BL: base liquidable; CI: cuota integra; DC_:
Deducciones en la cuota personales y familiares; DC,: Deducciones en la cuota de trabajo personal; DC,:
Deducciones de la cuota incentivadoras; CL: cuota liquida; Y: Renta neta del IRPF.

Salvo en 1993, afio en el que el indice de concentracion de las cuotas liquidas fue mayor por declarantes, lo
que da lugar a la mayor diferencia de progresividad entre ambas aproximaciones y, obviamente, de capaci-
dad redistributiva.
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22.  En Onrubia y Rodado (2006) se revisan en profundidad los distintos cambios normativos que las sucesivas
reformas del IRPF introdujeron en el disefio del impuesto, valorando la influencia de los mismos en su com-
portamiento redistributivo.

23.  Onrubia y Rodado (2003) contrastan que la reforma de la Ley 40/1998 supuso un cambio radical en este
panorama. El disefio del impuesto aplicado desde 1999, incorporando la mayor parte de los tratamientos per-
sonales y familiares en la base mediante el establecimiento de minimos personales y familiares, trasvasé gran
parte de la progresividad y la capacidad redistributiva, aproximadamente un 80%, a la base del impuesto,
limitando la contribucién de la tarifa y las deducciones de la cuota al 20% restante.

24.  Parael ajuste de estas rentas en términos reales se ha empleado el indice de Precios al Consumo publicado
por el INE (base 1992).
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Abstract

In this paper, we study the redistributive power of the Spanish Personal Income Tax (IRPF) throughout the period
1982-1998, and its impact on social welfare. The four most important tax reforms in this period have been conside-
red in the analysis. For each year, contribution to global progressivity and redistributive effect of the main elements
of IRPF’s structure have been calculated. Using microdata from IEF’s Panel of IRPF tax filers, we obtain for this
period that Spanish IRPF’s redistributive power is essentially explained by the progressive tax schedule, and to a les-
ser extent by the earned income tax treatment. In terms of social welfare, we conclude that Spanish IRPF has yearly
been social welfare-improving, with the exception of the strong economic recession years.
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