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POLITICAS FISCALES Y DE VIVIENDA

Estimacion de la progresividad
en frio del IRPF por niveles
de renta en el periodo 2021-2024

Este articulo estima el efecto recaudatorio resultante de no indexar las
principales desgravaciones que operan en la base del IRPF, minimos
personales y familiares y reduccién por tributaciéon conjunta. El incre-
mento recaudatorio acumulado del periodo 2021 a 2024 estd proximo
a los 9.700 millones de euros. El aumento de la factura fiscal por este
concepto es de 311 euros en las rentas medias bajas, 458 en las rentas
medias y 622 en las rentas medias altas. A partir de Balladares y Garcia
Miralles (2024), se infiere que la ausencia de correccion de la tarifa ha-
bria aumentado la factura fiscal de las rentas medias entre otros 225y
450 euros adicionales.
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Estado de la cuestion

El impacto de la inflacién sobre el incremento
en la recaudacion de IRPF es una cuestion recu-
rrente en el debate econémico. Este interés se ha
intensificado desde la pandemia debido al fuerte
aumento del indice de precios al consumo (IPC)
que entre 2021 y 2024 se situd en el 3,1 %, 8,4 %,
3,5% 1y 2,8 %. En suma, un alza acumulada del
IPC del 17,8 % que ha impulsado la recaudacion
del impuesto a través de tres vias interconecta-
das. Primero, gravando los ingresos de los con-
tribuyentes en términos monetarios, en lugar de
hacerlo en términos reales. Esto sucede, incluso,
cuando la renta opera en el mismo tramo de la
tarifa del impuesto. Segundo, empujando a al-
gunos contribuyentes a tributar en tramos supe-
riores de la tarifa progresiva del IRPF. Tercero,
erosionando el valor nominal de exenciones o
minimos expresados en euros. El problema de
la progresividad en frio es relevante no solo en
periodos de grandes tensiones en precios como
el referido. También en etapas de baja inflacion
debido a su naturaleza acumulativa. Por ejem-
plo, la inflacién media anual del periodo 2009 a
2019 fue del 1,1 %, aunque su efecto acumulado
ha sido del 12 %.

La ausencia de indexacion en el IRPF es
equivalente a una reforma fiscal implicita
que no exige aprobacion parlamentaria

La ausencia de indexacién en el IRPF es equiva-
lente a una reforma fiscal implicita que no exige
aprobacién parlamentaria. En este escenario,
la inflacién actiia como un impuesto silencioso
cuyo efecto es heterogéneo y no completamente
observable por los contribuyentes. Tal vez por
ello, la subida de impuestos no estd entre las
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principales preocupaciones de los hogares espa-
fioles (CIS, 2025). Consecuentemente, sus costes
politicos son, en general, menores a los de una
genuina reforma fiscal que conlleve un aumento
explicito de impuestos. En general, este menor
lastre politico se produce también con el llama-
do parcheo fiscal, donde los gobiernos acometen
cambios tributarios de menor profundidad. La
no indexacion tiene efectos positivos en la recau-
dacién. De hecho, a falta de una reforma fiscal
que lo respalde, la convergencia de Espafia al
promedio de Ingresos Publicos/PIB de la Union
Europea (UE) durante el periodo pospandemia
ha estado ayudada por el fuerte impulso de la in-
flacién. Lo que a su vez ha posibilitado escalar en
la ratio Gasto Publico /PIB que se ha situado por
encima de la media de la UE-27 (Romero-Jordan,
2024)L. Pero los efectos de la progresividad en
frio van mas alld de las cuestiones recaudato-
rias. De hecho, tiene efectos perniciosos sobre
incentivos a trabajar o sobre la distribucién de
la renta que ocupan mucha menos atencién en
el debate publico (Kis et al., 2024).

El impacto recaudatorio de la progresividad
en frio estd siendo especialmente relevante
en Espafia. Balladares y Garcia-Miralles (2024)
estiman que la mitad del aumento recaudato-
rio de IRPF espaniol del periodo 2019 a 2023 ha
sido debido a la inflacién®. Es decir, 16.700 mi-
llones de euros de incremento recaudatorio de
los 33.400 millones que aumenté la recaudacion
de IRPF en ese periodo (AEAT, 2024). De acuerdo
con estos autores, el 58 % de este efecto es con-
secuencia de la no correccién de los diferentes
beneficios fiscales (9.700 millones) mientras que
el 42 % restante corresponde a la no indexacion
de la tarifa (7.000 millones). Es decir, un prome-
dio de incremento recaudatorio de 725 euros si

1 Con un fuerte aumento del consumo publico que segun la estimacién es de Funcas explica alrededor de dos tercios del

crecimiento del PIB acumulado desde 2019.

2 Dependiendo del método de actualizacién utilizado.
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se toman como referencia los 23 millones de
declaraciones presentadas aproximadamente en
2023. Asimismo, AIREF (2024) ha estimado que
la no correccién de la inflacién aportara 12.600
millones de euros adicionales de recaudacién
durante los proximos siete afios de vigencia del
plan fiscal 2025-2031.

El método mds eficaz y transparente para
hacer frente a la progresividad en frio
es la indexacion periddica y automdtica
del impuesto. Sin embargo, este tipo
de prdcticas no estdn generalizadas
en el dmbito de la UE

El método mas eficaz y transparente para hacer
frente ala progresividad en frio es la indexacién
periddica y automatica del impuesto, tanto de
los tramos de la tarifa como del importe de las
desgravaciones del impuesto. Sin embargo, este
tipo de précticas no estdn generalizadas en el
ambito de la UE. Tan solo unos pocos paises in-
dexan los tramos de forma periddica: Austria,
Bélgica, Francia, Lituania, Paises Bajos y Suecia
(Bukowski et al., 2023). Alrededor de la mitad
de los miembros de la OCDE (2023) optan por
un proceso de indexacién discrecional de los
diferentes pardmetros del impuesto. Espafia no
aplica un procedimiento de correccién estanda-
rizada sino parcial y discrecional. Por ejemplo,
los minimos personales y familiares no se ac-
tualizan desde 2015. Sin embargo, la inflacion
acumulada desde ese afio ha sido del 21,2 %. A
efectos ilustrativos, el valor del minimo general
por contribuyente fijado en 5.550 euros desde
2015 serfa de 6.715,5 euros en 2024 si estuviera
completamente corregido.

El Gobierno ha rechazado en los ultimos afios la
indexacién del IRPF bajo el argumento de que
beneficiaria también a las rentas altas. Su estra-
tegia se ha centrado en ampliar la reduccion por
rentas del trabajo para beneficiar a salarios brutos
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de hasta 21.000 euros. Asimismo, elevé el umbral
que exime a los salarios de tributar en el IRPF
desde 14.000 hasta 15.000 euros (Romero-Jordan,
2022). Contrariamente, la mayoria de las comu-
nidades autéonomas, tanto de régimen comun
como forales, han aplicado diferentes correc-
ciones discrecionales en los afios 2022 a 2024
(Consejo General de Economistas, 2022, 2023,
2024).

¢Cuanto deberia haberse indexado el IRPF?

La inflacién no afecta de igual modo a todos
los contribuyentes. El indice de precios al con-
sumo (IPC) estimado por el Instituto Nacional
de Estadisticas (INE) es un indice agregado que
informa del nivel medio de inflacién de la eco-
nomia. Sin embargo, los hogares se enfrentan a
diferentes niveles de inflacién segun su estruc-
tura de consumo y la evolucién de los precios de
mercado que componen su cesta. Es decir, cada
hogar tiene su propio IPC, que en adelante de-
nominamos IPCH. Siguiendo la metodologia de
Romero-Jordan (2023a), el cuadro 1 muestra la
inflacién que han soportado los hogares en los
anos 2021 a 2024 por tramos de gasto. Los calculos
utilizan los microdatos de la Encuesta de presupues-
tos familiares (EPF) publicada por el INE.

Como muestra el cuadro 1, el crecimiento medio
acumulado de la inflacién para el total de los
hogares ha sido del 17,8 %. Sin embargo, dicho
crecimiento no es homogéneo, sino decrecien-
te con el nivel de gasto. Los hogares con menor
capacidad econdémica, cuyo gasto es inferior a
12.000 euros anuales, han soportado una infla-
cion acumulada del 18,6 %. En el otro extremo de
la distribucién, la inflacién ha sido del 15,8 % en
los hogares con mas de 120.000 euros de gasto.
La razén de estas diferencias se debe a que el
peso de los alimentos y la energia ha sido mayor
en los hogares con menor capacidad econémica.
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Cuadro 1
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Variacion del IPCH por tramos de gasto ajustado

Tramos (miles) 2021 2022 2023 2024 AZCO“;;'_‘;?ZCLO
Hasta 12 4.4 9,1 2,0 3,0 18,6
12221 3,5 8,4 3,4 2,7 18,0
21230 3,1 8,1 3,9 2,7 17,8
30260 2,7 7,7 43 2,7 17,4
60290 2,3 7,4 45 2,6 16,8
90 2 120 2,0 7,3 4,7 2,6 16,5
> 120 1,7 7,2 4,2 2,7 15,8

3,5 8,3 3,5 2,7 17,8

Nota: Valores poblacionales.

Fuente: Elaboracién propia a partir de los microdatos de la EPF.

Estos dos {tems soportaron las mayores subi-
das de precios en los afios 2021 y 2022. También
en 2024, donde el precio de la energfa repunto
impulsado por la retirada de las rebajas fisca-
les. En consecuencia, el momento temporal y
la eleccién de la tasa de indexacién afectaran
a la distribucién de ganadores y perdedores re-
sultantes de dicha correcciéon. Por ejemplo, en
términos relativos, los dos primeros tramos de
renta resultarfan perjudicados sila correccion se
realiza en 2024, tomando como referencia el IPC
acumulado hasta ese afio (17,8 %). En esos dos
intervalos de renta, el IPCH es mayor que el IPC®.

Discusion de resultados

Esta seccion ofrece una simulacién de estética
comparativa del impacto recaudatorio de la au-

sencia de indexacion de las principales desgrava-
ciones que operan en base (minimos personales
y familiares y reduccién por tributacién conjun-
ta). Para este propésito utilizamos la estadistica
de declarantes del IRPF de 2022 publicada por
la Agencia Tributaria, ultima disponible hasta la
fecha (AEAT, 2023). Los resultados por afios y
tramos de renta se presentan en el cuadro 2. En
términos acumulados, el efecto recaudatorio es
de 9.747 millones de euros para los cuatro afios
analizados (alrededor de 10.300 millones capita-
lizados a 2024). Esta magnitud esta en linea con
la estimacién de Balladares y Garcia-Miralles
(2024) para el periodo 2019 a 2023. Asimismo,
ATREF (2024) ha calculado para 2024 una ganancia
recaudatoria total por la inflacién de 3.400 millo-
nes de euros. Como se puede ver en el cuadro 2,
esta cuantia es compatible con los 1.607 millones
de euros estimados en nuestro trabajo para 2024.

3 Tal distribucién de potenciales ganadores y perdedores se mantiene en los afios 2021, 2022 y 2024 si la indexacion se
hubiera realizado anualmente. En 2023, la indexacién al 2,7 % habria beneficiado especialmente a las rentas mas bajas.
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De los cuatro afios analizados, el mayor impacto
recaudatorio se produjo en 2022 (4.597 millones
de euros) cuando la inflacién alcanzd su nivel
maximo pospandemia. Esa magnitud supone
el 47 % del aumento recaudatorio acumulado del
periodo analizado. Por niveles de renta, el impac-
to acumulado es creciente con el nivel de renta.
Oscila entre los 92 euros para los declarantes
con una base liquidable inferior a 12.000 euros
anuales y los 1.294 euros para aquellos de mas
de 600.000 euros. El promedio de base liquidable
general fue en 2022 de 23.600 euros, incluida en el
intervalo de 21.000 a 30.000 euros. Los declarantes
pertenecientes a este tramo de renta han soporta-
do un aumento en su factura fiscal de 458 euros.

En sentido amplio, el rango de la base liquida-
ble paras las rentas medias se situa entre 17.700
y 47.200 euros anuales (entre 75 % y el 200 %
del promedio segun el criterio de la OCDE). En
este amplio intervalo, el tramo 12.000 a 21.000

Cuadro 2

euros corresponde a rentas medias bajas mien-
tras que las rentas medias altas se sitian en el
intervalo de 30.000 a 60.000 euros. Como muestra
el cuadro 2, el impacto medio por declarante ha

El impacto medio por declarante
ha sido en el periodo analizado de
311 euros en las rentas medias bajas,
458 euros en la renta media y 622 euros
en las rentas medias altas

sido en el periodo analizado de 311 euros en las
rentas medias bajas, 458 euros en la renta media
y 622 euros en las rentas medias altas. Siguiendo
a Balladares y Garcia Miralles (2024), puede in-
ferirse que la ausencia de correccién de la tarifa
anade a las rentas medias entre 225 y 450 euros
adicionales de coste fiscal.

Las rentas medias concentran el 59,7 % de las
declaraciones presentadasy el 57,8 % de la recau-

Efecto de ausencia de indexacion de minimos y tributacion conjunta

Euros anuales por declarante de IRPF

Efecto total

Tramos de renta 2021 2022 2023 2024 acumulado
en 2024

<12 16,1 43,5 18,1 14,5 92,2
(12-21] 54,2 146,9 61,2 49,0 311,3
(21-30] 79,8 216,2 90,1 72,1 458,1
(30 - 60] 108,4 293,8 122,4 97,9 622,5
(60 - 150] 152,2 412,3 171,8 137,4 873,7
(150 - 601] 197,9 536,3 223,5 178,8 1.136,4
> 601 225,5 611,1 254,6 203,7 1.294,8
Impacto agregado
(miles de millones 1.619,1 4.597,2 1.924,5 1.607,0 9.747,8

de euros)

Fuente: Elaboracién propia.
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dacién del impuesto. Y han soportado el 61,3 %
del aumento de la recaudacién del impuesto
debido a lainflacién. Puede afirmarse, por tanto,
que las rentas medias han sido las grandes per-
judicadas por la ausencia de indexacién. Este
problema se agrava cuando afladimos, ademas,
el efecto del TVA. A partir de los cédlculos de
Romero-Jordan (2025), el aumento acumulado
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