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RESUMEN: La configuracion actual de cdlculo de las retenciones a cuenta del IRPF sobre los rendimientos del trabajo de

algunos contribuyentes casados arroja de forma sistematica autoliquidaciones del impuesto con derecho a la
devolucion para distintos perfiles de familia. Este trabajo pretende analizar la relevancia cuantitativa del fenomeno anterior,
asi como sus antecedentes y contextos legislativos y doctrinales para poder ponderar su necesidad de reforma. Este andlisis
permitira valorar la regulacion actual contenida en el reglamento, tanto desde su coherencia con el régimen legislativo al que
debe dar cauce, como desde el respeto al principio constitucional de capacidad economica.

ABSTRACT: The current regulation of personal income tax withholdings on labor income of some married taxpayers, returns
consistently tax refund for different family profiles. This paper aims to analyze the quantitative relevance of this
phenomenon, as well as its background and legislative and doctrinal contexts to weigh its need for reform. This analysis will
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make it possible to assess the current regulation, both from its consistency with the legislative regime to which it must give
rise, and from its respect for the constitutional principle of economic capacity.
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I. INTRODUCCION Y OBJETO DE ESTUDIO

La realizacion de pagos a cuenta de un impuesto constituye una obligacion tributaria material conforme al articulo 17.3 de la
Ley 58/2003, de 17 de diciembre (RCL 2003, 2945), General Tributaria (en adelante LGT), que permiti6 introducir en nuestro
sistema tributario a través del impuesto personal sobre la renta de las personas fisicas y del impuesto sobre sociedades el
principio tributario pay as you earn (PAYE). Se trata ademads de una obligacion de caracter autonomo respecto de la
obligacion tributaria principall), aunque dicha autonomia no permita afirmar que existe también una relacion de independencia
entre ellas2). Esta obligacion de realizar pagos a cuenta en el caso de rendimientos del trabajo personal sujetos al IRPF se
concreta en una regulacion a nivel reglamentario3) que materializa el mandato del legislador contenido en el articulo 99.2 de la
Ley 35/2006, de 28 de noviembre, del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas y de modificacion parcial de las leyes
de los Impuestos sobre Sociedades, sobre la Renta de no Residentes y sobre el Patrimonio (en adelante, Ley del IRPF de
2006).

Pues bien, el sistema actual de retenciones aplicable a los rendimientos del trabajo personal, en el caso de matrimonios en los
que uno de ellos no obtiene rentas significativas, arroja unos resultados llamativos por la falta de ajuste que provoca entre las

cantidades retenidas conforme a la regulacion reglamentaria y el importe correspondiente a la cuota liquida final para distintos
perfiles de familia que se deriva de la aplicacion de la Ley del IRPF de 2006. Las modificaciones que se han realizado en este
sistema en los ultimos afios no han aportado mecanismos que contribuyan a mejorar la situacion anterior.

De aqui surgen distintos interrogantes que pueden referirse a la fidelidad del sistema reglamentario respecto de la ley
reguladora del impuesto hasta la posible vulneracién del principio constitucional de capacidad econdmica que resulta
igualmente de aplicacion a la configuracion de obligaciones tributarias materiales como son los pagos a cuenta de un impuesto.
Nuestro objeto de estudio se centra en analizar, en particular, el tratamiento que reciben en materia de retenciones a cuenta los
rendimientos del trabajo4) percibidos por contribuyentes cuyo conyuge no obtiene rentas significativas, para poder
dimensionar la importancia de los interrogantes anteriores y darles respuesta, pudiendo asi fundamentar, en su caso, una
propuesta concreta de modificacion legislativa. También debe aclararse que este analisis no incluye la discusion acerca de la
naturaleza de la retencion en cuanto que obligacion accesoria a una principal de la que es dependiente o garantia, si no en su
naturaleza en cuanto que obligacion juridica que debe inspirarse y respetar los principios que son aplicables a toda obligacion
tributaria.

Para lograr el objetivo anterior se confirmara primero su relevancia dentro del marco de las principales variables estadisticas
del IRPF y se analizara después la normativa aplicable, tanto desde la perspectiva de sus antecedentes como desde la de los
principios constitucionales de justicia tributaria. Después de estudiar cuantitativamente el efecto del sistema actual para
distintos niveles salariales y perfiles de familia con el fin de valorar la necesidad de su reforma, se apuntaran propuestas
concretas de modificacion reglamentaria.

I1. LA MODALIDAD CONJUNTA DE DECLARACION: FINALIDAD Y CONTEXTO
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En Espaiia la modalidad conjunta de declaracion ha sido la forma que han tenido las distintas leyes reguladoras del Impuesto
sobre la Renta de las Personas Fisicas para dar respuesta a la valoracion de la capacidad econdmica familiar. La doctrina ha
propuesto como alternativa distintos sistemas de promediacion de rentas5), técnicamente mas adecuados, pero ninguna de las
modificaciones legislativas los ha adoptado como modelo. El sistema actual cuenta con relevantes limitaciones en lo que a su
falta de neutralidad respecto de la distribucion de los ingresos familiares se refiere en la medida en que, a igualdad de
ingresos, en Espafia soporta una mayor carga fiscal la unidad familiar con un solo perceptor, lo que supone tratar de modo
desigual a familias que obtienen el mismo nivel de renta procedente del trabajo. Aunque la modalidad conjunta de declaracion
establece una reduccion de la base imponible de 3.400 euros, no permite la duplicacion de minimos vitales personales ni de
los topes correspondientes a las deducciones y aplica la misma tarifa progresiva que a las declaraciones individuales. No se
trata por tanto de una modalidad de declaracion que ofrezca cabal respuesta a la valoracion de la capacidad econdmica
familiar, pero alivia, aunque sea de forma limitada, la incapacidad del modelo individual de declaracion para integrar una
realidad econdmica compleja en la que las aportaciones econdmicamente relevantes de los conyuges a la familia no son
exclusivamente financieras.

La actual Ley del IRPF de 2006 en su preambulo sefiala, entre otros, como aspectos de atencion prioritaria para la mejora de la
equidad, la disminucion de la carga tributaria soportada por las rentas del trabajo, la elevacion de los umbrales de rentas no
sometidas a tributacion, y el traslado del tratamiento de las circunstancias personales y familiares desde la base a la cuota del
impuesto. Se sefiala asimismo lo siguiente:

“En esta consideracion de las circunstancias personales y familiares cabe efectuar una mencién a la opcién por la
tributacion conjunta. La politica de no discriminacion por razon de género y razones de simplificacion de la gestion del
impuesto podrian justificar su revision. No obstante, se mantiene su tratamiento actual en el impuesto para evitar
numerosos perjudicados en los matrimonios en los que alguno de sus miembros no puede acceder al mercado laboral, y
por tanto obtiene rendimientos s6lo uno de los conyuges, como podrian ser los casos de determinados pensionistas con
rentas de cuantia reducida, o de determinadas familias numerosas.”

El preambulo de la ley reconoce que la modalidad de tributacion conjunta puede suponer una discriminacion por razon de
género y ofrece un tratamiento tributario favorable a las familias de contribuyentes casados en las que es uno solo de los
conyuges el que obtiene rendimientos, y en particular a determinadas familias numerosas. De las afirmaciones anterior surgen
al menos tres interrogantes. El primero es el relativo a si la modalidad conjunta de tributacidon provoca una discriminacién por
razon de género. El segundo tiene que ver con la finalidad y razon de ser de la modalidad conjunta de declaracion como
mecanismo técnico del impuesto. Y la tercera deberia plantear si, una vez que la ley reconoce este mecanismo como forma de
no perjudicar a ciertos perfiles de matrimonio, la forma en la que el reglamento del impuesto regula actualmente las
retenciones respeta el espiritu de la ley y le da cabal cumplimiento.

Respecto de la primera pregunta, habria que estudiar si los argumentos que apoyan la existencia de una discriminacién por
razén de género se refieren a la existencia de una desigualdad de trato y por tanto de derechos inherente a la tributacion
conjunta o si se refieren al intento de favorecer con incentivos fiscales una igualdad de comportamientos y roles con
independencia de los que libremente deseen elegir los contribuyentes casados6).

En el segundo caso, habria que preguntarse si la modalidad conjunta de declaracion ofrece un tratamiento favorable a
determinados perfiles de declarantes o si se trata de un mecanismo que permite cuantificar con mayor precision la capacidad
econdmica de estos perfiles. Analizando las dos modalidades de declaracion actual y sin tener en cuenta los sistemas de
promediacion de rentas, puede afirmarse que solo la tributacion conjunta permite considerar a la familia como una unidad y
reconocer todas las contribuciones con valor econémico que realizan sus miembros, financieras y no financieras. Es decir, la
tributacion conjunta aplicable a contribuyentes casados otorga transcendencia tributaria a una realidad econémica que es
compleja y que es fruto de la libertad de decision y de organizacion del hogar y de la familia que ampara nuestra Constitucion.
La distribucion en la percepcion de renta por parte los conyuges es resultado de la libre decision de éstos y el derecho no debe
ignorar esa realidad. Esta distribucion de tareas y trasvases de recursos humanos y financieros dentro de la familia y el hogar
solo encuentra reconocimiento tributario bajo la opcion de tributaciéon conjunta porque solo esta opcion es capaz de reconocer
al matrimonio y a la familia como una unidad. La tributacién individual no permite reconocer esa comparticion de recursos
humanos y financieros porque valora solo los flujos financieros y los considera en compartimentos estancos en sede de cada
miembro de la familia. Ello impide que los miembros que aportan recursos no financieros puedan aplicar los mecanismos
cuantificadores de la capacidad econdmica real como son el minimo personal y familiar o las deducciones, por ejemplo. Por
ello, la tributacion conjunta mas que un tratamiento favorable es la modalidad de declaracion que mejor hace justicia a la
realidad del matrimonio y de la familia porque permite materializar de forma mas precisa el principio vertebrador de la
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justicia tributaria de nuestro sistema tributario, como es el principio de capacidad econdémica [Articulo 31.1 de la CE].

En el derecho espafiol existe una amplia tradicion en el reconocimiento de esa unidad econdmica formada por los conyuges. El
Derecho Civil la reconoce, entre otros, a través del régimen matrimonial de gananciales, régimen que es el supletorio en la
mayor parte del territorio nacional cuando los conyuges no estipulen uno alternativo en capitulaciones matrimoniales7).
También se reconoce cuando se declara al viudo o a la viuda como herederos forzosos o cuando protege los derechos del
conyuge viudo8). Otro derecho para el que las relaciones economicas entre los conyuges son de gran relevancia, el Derecho de
la Seguridad Social, también reconoce la pension de viudedad para el conyuge viudo, aunque no haya contribuido al
matrimonio con el fruto de una actividad laboral9). El Derecho Mercantil por su parte otorga transcendencia econémica a la
situacion de hecho que caracteriza al matrimonio cuando se refiere a la necesidad del consentimiento del conyuge en caso de
ejercicio del comercio por parte de la persona casadal(). Las previsiones juridicas anteriores reconocen explicitamente que
las contribuciones de los conyuges a la economia familiar pueden ser de distinta naturaleza y no tienen que consistir
necesariamente en contribuciones financieras para ser valoradas por el Derecho.

Para responder a la tercera pregunta, esto es, si la regulacion actual de las retenciones aplicables a los rendimientos del
trabajo en el caso de matrimonios en los que uno de ellos no perciba rentas significativas, respeta el espiritu de la ley y el
principio constitucional de capacidad econdmica, dedicaremos los analisis siguientes. Para ello comenzaremos por conocer el
contexto cuantitativo que acompaiia a la modalidad conjunta de declaracion con objeto de identificar indicios que aconsejen un
estudio mas detallado de sus causas y, en su caso, la conveniencia de realizar propuestas de regulacion alternativa.

La relevancia de la opcion conjunta de tributacion ha ido decreciendo en los ultimos afios, reduciéndose su proporcion a la
mitad en la campana del IRPF de 2019 respecto de la campana de 2004, aunque en términos absolutos el descenso ha sido
menor.

Tabla 1 Numero de declaraciones en las campafias del IRPF (2004-2019)

Aifio [Totales Conjunta [Porcentaje Afio |Totales Conjunta (Porcentaje
2004 | 16.474.150 |4.973.795 | 30% 2012(19.379.484 14.210.899 | 22%
2005 [ 17.105.088 | 4.888.688 | 29% 2013{19.203.136|4.116.127 | 21%
2006 | 17.840.783 | 4.804.487 | 27% 2014119.359.020|4.048.970 [ 21%
2007 | 18.702.875 |4.713.407 | 25% 2015(19.480.560 | 3.941.843 | 20%
2008 | 19.388.981 | 4.666.448 | 24% 20161{19.621.239|3.928.810 | 20%
2009 | 19.315.353 |4.596.814 | 24% 2017(19.913.2393.824.332 | 19%
2010 | 19.257.120 | 4.476.044 | 23% 2018{20.608.731|3.678.133 | 18%
2011 |19.467.730 | 4.332.970 | 22% 2019 (21.028.886|3.451.665 | 16%

Fuente: Elaboracion propia a partir de las estadisticas de la AEAT

Para valorar mejor la oportunidad de nuestro objeto de estudio, conviene conocer algo mas del marco cuantitativo que lo
acompaila, y en particular conocer las magnitudes mas relevantes que tienen relacion con los perfiles de familia incluidos, esto
es, contribuyentes casados en los que uno de ellos concentra la percepcion de la totalidad (o de la mayoria) de la renta
obtenida siendo esta consistente en rendimientos del trabajo personal y para distinto nimero de descendientes que tengan
derecho al minimo por descendientes.

Las variables mas significativas acerca de la proporcion de declaraciones potencialmente relacionadas con nuestro objeto de
estudio serian las siguientes:

Tabla 2 Nimero de declaraciones individuales y conjuntas con rendimientos del trabajo (IRPF 2019)

IRPF 2019
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Nimero de declaraciones Cantidad Porcentaje
Totales 21.028.886 100%

Con rendimientos del trabajo personal 19.244.629 92%
Conjuntas 3.451.665 16%
Individuales 17.577.221 84%
Conjuntas y rendimientos del trabajo 3.169.368 15%
Conjuntas —contribuyente casado— y rendimientos del trabajo (no monoparental) | 2.560.821 12%

Fuente: Elaboracion propia a partir de las estadisticas de los declarantes del IRPF de 2019

Es decir, en la campafia de IRPF del afio 2019 se presentaron unos dos millones y medio de declaraciones por parte de
contribuyentes casados en las que se declaraban rendimientos del trabajo y para las que la opcion conjunta fue la elegida por
resultar la mas favorable.

El nivel de ajuste que se consigue entre las retenciones practicadas y la cuota liquida ha mejorado en los ultimos afos,
situdndose por debajo del 70 por ciento las declaraciones con derecho a devolucion sobre el total y siendo para el IRPF de
2019 del 67 por ciento.

Tabla 3 Evolucion del nimero de declaraciones con derecho a devoluciéon (IRPF 2013-2018)

ANO Totales Con devolucion |Porcentaje
2013 19.203.136 | 14.352.453 75%
2014 19.359.020 | 14.402.661 74%
2015 19.480.560 | 14.611.653 75%
2016 19.621.239(14.039.511 72%
2017 19.913.239|13.959.076 70%
2018 20.608.731 | 14.203.837 69%
2019 21.028.886 | 14.110.398 67%

Fuente: Elaboracion propia a partir de las estadisticas de la AEAT

Un andlisis de distintas proporciones relacionadas con el nimero de declaraciones con derecho a devolucioén permite afirmar
que este tipo de declaraciones no se distribuye de forma proporcional entre los distintos contribuyentes, si no que se acumula
en una medida mas que proporcional en el conjunto de los que presentan declaracion conjunta. Es decir, partiendo de que el
porcentaje de declaraciones conjuntas sobre el total de declaraciones es del 16 por ciento, el porcentaje de declaraciones
conjuntas con devolucion sobre el total de devoluciones no cuenta con la misma proporcion si no que asciende al 20 por
ciento. Tampoco el porcentaje de declaraciones con devolucion sobre las totales del 67 por ciento que apuntdbamos antes se
observa en las dos tipologias de declaraciones, si no que se eleva al 82 por ciento entre las conjuntas y se reduce al 64 entre
las individuales.

Tabla 4 Modalidad de declaracion y derecho a devolucion: ratios relevantes (IRPF 2019)

Declaraciones CONJUNTAS Declaraciones INDIVIDUALES

Porcentaje de declaraciones conjuntas sobre el total de o Porcentaje de declaraciones individuales sobre el o
. 16% . 84%

declaraciones total de declaraciones
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Porcentaje de declaraciones conjuntas con devolucion Porcentaje de declaraciones individuales con

X 20% o . 80%
sobre el total de devoluciones ? devolucion sobre el total de devoluciones ?
Porcentaje de declaraciones conjuntas con devolucion Porcentaje de declaraciones individuales con

) ) 82% devoluciodn sobre el total de declaraciones 64%

sobre el total de declaraciones conjuntas o e .
individuales

Fuente: Elaboracion propia a partir de las estadisticas de la AEAT

Finalmente resulta significativo conocer mas detalle de las declaraciones con derecho a devolucion que se producen entre
quienes presentan declaracion conjunta. Para ello reproducimos el detalle de las declaraciones conjuntas con derecho a
devolucién por tramos e importes.

Tabla 4 Distribucion del derecho a devolucion en las declaraciones conjuntas (IRPF 2019)

INFORMACION SOBRE LA PARTIDA 610
Datos generales
TRAMOS de (cuota diferencial negativa)
rendimientos e . : :
Imputaciones Liquidaciones partida Importe partida
Liquidaciones Distribucién
N.* total namero Numero Dzstrlbucmn Importe Distribuciéon | Media
numero
(0-1,5] 145.101 4,20 118.344 4,18 -26.454.346 0,85 -224
(1,5-6] 355.157 10,29 297.464 10,51 -97.719.239 3,14 -329
(6-12] 363.584 10,53 321.608 11,37 -193.459.108 6,21 -602
(12 - 21] 897.933 26,01 767.579 27,13 -751.946.855 24,13 -980
(21 - 30] 694.627 20,12 590.103 20,86 -793.726.329 25,47 -1.345
(30 - 60] 755.818 21,90 598.934 21,17 -976.794.704 31,35 -1.631
(60 - 150] 133.241 3,86 78.949 2,79 -208.198.647 6,68 -2.637
(150 - 601] 18.223 0,53 7.614 0,27 -42.129.783 1,35 -5.533
Mayor de 601 1.862 0,05 410 0,01 -14.873.303 0,48 -36.276
Total 3.451.665 100,00 2.828.959 100,00 -3.115.716.631 100,00 -1.101

Fuente: Elaboracion propia a partir de las estadisticas de la AEAT

Del detalle anterior se deduce que casi el setenta por ciento de las declaraciones con derecho a devolucion en declaracion
conjunta corresponden a tramos de rendimiento e imputaciones de renta situados entre doce mil y sesenta mil euros
correspondiéndole a esas devoluciones alrededor del ochenta por ciento de las cantidades a devolver. De los tres tramos de
renta mas afectados, aquellos en los que la proporcion de solicitudes de devolucion es mayor a la proporcion que guarda el
tamafio de cada tramo sobre el total es el tramo de veintitin mil a treinta mil (con un 20 por ciento de declaraciones pero con
unos importes de devolucion que representan mas del 24 por ciento sobre el total) y sobre todo el tramo de treinta mil a sesenta
mil (con un 22 por ciento de declaraciones pero con unos importes de devolucion que representan mas del 31 por ciento sobre

el total).

Aunque los datos anteriores no se refieren de forma exclusiva a contribuyentes casados y perceptores de rendimientos del
trabajo personal que aporten la totalidad (o la mayoria) de las rentas a la familia, si que aportan un contexto cuantitativo que
permite justificar la relevancia del objeto de estudio y ponerlo en contexto.
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III. MARCO NORMATIVO PARA LAS RETENCIONES DEL TRABAJO DE CONTRIBUYENTES
CASADOS Y CON HIJOS

A continuacion, se analizaran las disposiciones legislativas y reglamentarias que inciden de forma directa en la forma de
calculo de las retenciones a cuenta del trabajo personal de los contribuyentes objeto de estudio que son, en sintesis, la
configuracion del limite cuantitativo excluyente de la obligacion de retener y el calculo del minimo personal y familiar para
calcular el tipo de retencion, regulados en los articulos 81.111) y 8412) respectivamente del Real Decreto 439/2007, de 30 de
marzo (RCL 2007, 664), por el que se aprueba el Reglamento del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas y se
modifica el Reglamento de Planes y Fondos de Pensiones, aprobado por Real Decreto 304/2004, de 20 de febrero (RCL 2004,
514) (en adelante Reglamento del IRPF de 2007). Primeramente, se describira su contenido, después se analizaran sus
antecedentes legislativos y finalmente, a la luz de estos y de otras consideraciones, se contara con una perspectiva mas amplia
que permita alcanzar el objetivo de estudio propuesto.

1. LIMITE CUANTITATIVO EXCLUYENTE DE LA OBLIGACION DE RETENER

El sistema de retenciones vigente excluye de la obligacion de retener a aquellos contribuyentes cuya cuantia total de las
retribuciones del trabajo previsibles (retribuciones dinerarias y en especie, fijas y variables) no exceda de unos limites y, para
dos de sus tipologias, si concurren ademas circunstancias familiares que permiten optar por la modalidad conjunta de
declaracion (familias monoparentales con uno o mas hijos y contribuyentes casados con uno de los conyuges sin rentas
superiores a 1.500 euros, con o sin hijos).

En sintesis, las situaciones que estarian incluidas por esta exclusion en la obligacion de retener serian las siguientes:

N.° de hijos y otros descendientes

0 1 20
Situacion del contribuyente mas

Euros Euros | Euros
1.2 Contribuyente soltero, viudo, divorciado o separado B 15.94717.100
legalmente
2. antrlbuyente cuyo conyuge no obt;nga rentas 15.456 16.481 | 17.634
superiores a 1.500 euros anuales, excluidas las exentas.
3.2 Otras situaciones 14.000 14.516 | 15.093

1.2 Contribuyente soltero, viudo, divorciado o separado legalmente. Se trata del contribuyente soltero, viudo, divorciado o
separado legalmente con descendientes, cuando tenga derecho a la reduccion establecida en el articulo 84.2. 4.° de la Ley de
Impuesto para unidades familiares monoparentales.

2.2 Contribuyente cuyo conyuge no obtenga rentas superiores a 1.500 euros, excluidas las exentas. Se trata del contribuyente
casado, y no separado legalmente, cuyo conyuge no obtenga rentas anuales superiores a 1.500 euros, excluidas las exentas.

3.2 Otras situaciones, que incluye las siguientes:

a) El contribuyente casado, y no separado legalmente, cuyo conyuge obtenga rentas superiores a 1.500 euros, excluidas las
exentas.

b) El contribuyente soltero, viudo, divorciado o separado legalmente, sin descendientes o con descendientes a su cargo,
cuando, en este ltimo caso, no tenga derecho a la reduccion establecida en el articulo 84.2. 4.° de la Ley del Impuesto por
darse la circunstancia de convivencia a que se refiere el parrafo segundo de dicho apartado.

¢) Los contribuyentes que no manifiesten estar en ninguna de las situaciones 1.* y 2.* anteriores.
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2. CALCULO DEL MINIMO PERSONAL Y FAMILIAR A EFECTOS DE CALCULAR LAS
RETENCIONES

Para el calculo del minimo personal y familiar y con relacion a la cuestion que nos ocupa, el reglamento remite a lo dispuesto
en el titulo V de la Ley del Impuesto, con la especialidad de computar por mitad a los descendientes, excepto cuando el
contribuyente tenga derecho, de forma exclusiva, a la aplicacion de la totalidad del minimo familiar por este concepto. No
obstante, ni la Ley del IRPF de 2006 ni su Reglamento de desarrollo de 2007, ni el articulado de las distintas resoluciones que
han ido aprobando actualizaciones del modelo 145, de comunicacion o variacion de datos del perceptor, han aclarado o
especificado de forma expresa cuando el contribuyente tiene derecho de forma exclusiva a la totalidad del minimo familiar. La
concrecion mas relevante que se puede encontrar de esa circunstancia es la recogida en el propio modelo y dentro del apartado
destinado a informacion sobre los hijos y otros descendientes menores de 25 afios, 0 mayores de dicha edad si son
discapacitados, que conviven con el perceptor, y dice asi: En caso de hijos que convivan unicamente con Vd., sin convivir
también con el otro progenitor (padre o madre), o de nietos que convivan unicamente con Vd., sin convivir tambiéen con
ningun otro de sus abuelos, indiquelo marcando con un “X” esta casilla. Es decir, para el calculo de las retenciones
aplicables a perceptores de rendimientos del trabajo, el minimo familiar por descendientes solo se computa por su importe
completo en el caso de familias que sean monoparentales al inicio del periodo impositivo o posteriormente, aunque en
principio, en ese momento no pueda confirmarse que los descendientes vayan a convivir con un solo progenitor a lo largo de
todo el afio, 0 que no vayan a presentar, una vez finalizado el periodo impositivo y durante el periodo reglamentariamente
previsto, su propia declaracion por el Impuesto con rentas superiores a 1.800 euros.

Sin embargo, para el célculo de las retenciones aplicables a perceptores de rendimientos del trabajo que estén casados y cuyo
conyuge no obtenga rentas significativas excluidas las exentas, el minimo familiar por descendientes se computara en todo caso
por mitad, en la medida en que ambos progenitores tienen derecho al mismo y con independencia de la opcion de tributacion
que elijan una vez finalizado el periodo impositivo y durante el periodo reglamentariamente previsto.

3. ANTECEDENTES DEL SISTEMA ACTUAL DE CALCULO DE LAS RETENCIONES

El sistema actual de calculo del tipo de retencidn aplicable a los rendimientos del trabajo personal tiene su antecedente en el
sistema previsto a partir de la Ley 40/1998, de 9 de diciembre (RCL 1998, 2866), del Impuesto sobre la Renta de las Personas
Fisicas y otras Normas Tributarias13). El sistema que se introdujo desde el ejercicio 1999 venia a superar el previsto por la
normativa anterior14) en el que el tipo de retencion se determinaba a partir de una tabla de doble entrada y a partir de dos
unicas variables como eran el importe integro anual de las retribuciones y el ntimero de hijos y otros descendientes que dieran
derecho a las deducciones familiares previstas y que fueran computables al inicio del periodo impositivo. El tipo de retencion
recogido en la tabla era aquel que permitia llegar a la cuota aplicable a las distintas cuantias de los rendimientos y segun las
circunstancias tipo de las unidades familiares mas frecuentes. Es decir, un tipo de retencion referido a unidades familiares
estadisticas mas que a contribuyentes individualmente considerados.

El Consejo de Estado, en su dictamen n.° 236/1998 relativo al que luego seria el reglamento que regulara este nuevo sistema de
pagos a cuental5) realizo una serie de precisiones que, sin ser de legalidad, estaban referidas a la justicia tributaria inherente
al funcionamiento del IRPF. En su opinion, la discrecionalidad del Gobierno para establecer pagos a cuenta encuentra un
limite cuantitativo, no expreso en la Ley, pero que forma parte conceptual de la propia logica del tributo, y es éste: en
principio, no se pueden imponer pagos a cuenta superiores a la deuda tributaria. E1 Consejo de Estado reconoce que se trata
de un principio que admite excepciones pero que no es lo mismo que la retencion sea superior a la cuota diferencial por gastos
en los que haya tenido que incurrir el contribuyente, que por haber realizado determinadas inversiones con bonificaciones
fiscales. En el primer caso se produciria una situacion tributaria injusta.

El objetivo de la nueva forma de calcular las retenciones e ingresos a cuenta sobre los rendimientos del trabajo fue lograr el
mayor ajuste posible entre la cuota liquida que pueda derivarse de una autoliquidacion ante la Administracion tributaria y
el importe de retenciones e ingresos a cuenta soportados por estos contribuyentes, reduciendo, al propio tiempo, el gran
numero de devoluciones que con la normativa anterior se producian...El ajuste o equilibrio sefialado se justifica, ademads,
por razones de equidad horizontal, de forma que se evite que, a igualdad de rendimientos y circunstancias personales y
familiares, dos contribuyentes no obligados a presentar declaracion sean sometidos a retencion de distinta maneral 6).

En efecto, el régimen aplicable al calculo de las retenciones aplicables a los rendimientos del trabajo, recogido en los
articulos 75 a 82 del Reglamento del IRPF de 1999, consideraba con gran detalle una gran cantidad de variables con objeto de
conseguir el ajuste anterior, marcando un antes y un después en la forma de determinar el porcentaje de retencion aplicable a
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los rendimientos del trabajo.
Las diferentes variables tenidas en cuenta en uno y otro sistema eran las siguientes:

Tabla 5 Variables relevantes a afectos de calculo de retenciones sobre rendimientos del trabajo personal: Hasta 1998 y

desde 1999
Hasta 1998 Desde 1999
Rendimiento bruto Rendimiento neto
Numero de descendientes Numero y edad de los descendientes

Ascendientes que convivan (desde el 22/10/2000)

Discapacidades (contribuyente, descendientes, ascendientes)

Situacion familiar-conyugal

Situacion laboral

Pensiones compensatorias y anualidades por alimentos

Rehabilitacion o adquisicion de vivienda habitual con financiacion ajena (desde
RD 439/2007)

Fuente: Elaboracion propia a partir de la normativa aplicable

El Reglamento del IRPF de 1999 regulaba en su articulo 76 el limite cuantitativo excluyente de la obligacion de retener de
forma similar a como lo hace actualmente el articulo 81 del Reglamento del IRPF de 2007. En su articulo 78.317) tenia en
cuenta el minimo familiar como importe a reducir de la base de retencion en la medida en que en la Ley del IRPF de 1998 esta
cuantia se consideraba a nivel de base imponible y no a nivel de cuota como lo hace actualmente. En todo caso, y a efectos de
nuestro objeto de analisis, 1o que interesa es comprobar que la cuantificacion del minimo personal y familiar era muy similar
en ambas legislaciones, —el Reglamento del IRPF de 1999 también establecia que los descendientes se computaban en todo
caso por mitad— y que esta regulacion fue impugnada el 19 de febrero de 1999 por infraccion del ordenamiento juridico ante el
Tribunal Supremol8).

La STS 4067/2000, de 19 de mayo (ECLI:ES:TS:2000:4067) que resolvio el recurso anterior, aporta mucha informacion tanto
de la gestacion del sistema de calculo de las retenciones aplicable desde 1999 como de los argumentos que justificaron el
juicio de ilegalidad que merecieron algunos de los articulos impugnados. Algunos de ellos guardan relacion estrecha con la
cuestion objeto de estudio.

La Sala, en su fundamento de derecho tercero, reconoce que es un principio inmanente al sistema de retenciones el que la
cuantia de éstas, especialmente en los rendimientos del trabajo personal, debe acercarse lo mas posible a la cuota liquida. Este
principio, afirma el tribunal, esta recogido en el mandato legal (Disposicion Adicional 12.%) dirigido al Gobierno solicitandole
aprobar un sistema de retenciones de los rendimientos del trabajo, teniendo en cuenta la tarifa y las circunstancias personales y
familiares del perceptor, aunque entiende que no ha existido una completa transposicion del régimen de minimo familiar por
descendientes al sistema de retenciones. La Sala no encuentra razén de peso que justifique la exclusion de los ascendientes de
mas de 65 aflos que convivan y dependan de la familial9), a pesar de que, conforme a la ley reguladora del impuesto, la
determinacion de las circunstancias personales y familiares debe realizarse atendiendo a la situacion existente en la fecha de
devengo del impuesto y que para la aplicacion del minimo familiar por ascendientes sea necesario que el ascendiente dependa
y conviva con el contribuyente, al menos, la mitad del periodo impositivo20). Aunque en ese momento no lo indica, cuando se
refiere después a la consideracion del minimo por descendientes por mitad, si explica su interpretacion de esos matices
legislativos en la regulacion de las retenciones, y lo hace atendiendo a la funciéon que desempefian. Esto es, el tribunal afirma
que el sistema de retenciones se basa en una estimacion “previsional” (las comillas son textuales) a principios del ejercicio de
las retribuciones a percibir en el afio y de las circunstancias personales y familiares, logrando asi la coincidencia respecto de
las circunstancias que seran, con toda probabilidad (1a cursiva es nuestra), tenidas en cuenta en la liquidacion del impuesto.
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Es decir, la sentencia admite que a efectos del calculo de las retenciones deben tenerse en cuenta el minimo familiar por los
ascendientes de mas de 65 afios que convivan y dependan de la familia cuando esta situacion se produzca desde el inicio del
afio natural o en algin momento posterior aunque no exista certeza de la concurrencia de otros requisitos que exige su
aplicacion, como puede ser el hecho de que el ascendiente dependa y conviva con el contribuyente, al menos, la mitad del
periodo impositivo o que sus las rentas anuales no sean superiores al salario minimo interprofesional, incluidas las exentas, —
circunstancias que no se conoceran hasta el 31 de diciembre—, o que dichos ascendientes no presenten declaracion por el
impuesto o la comunicacion prevista en el articulo 81 de la ley— circunstancia que no se conocera hasta finalizado el periodo
de autoliquidacion, esto es, usualmente el 30 de junio del siguiente afio natural.

Respecto del tratamiento del minimo por descendientes, la sala reconoce que su consideracion en todo caso por mitad del
minimo familiar no parece justificada en las Memorias juridicas de los reglamentos que la incorporan, y se hace eco de un
informe de la Asociacion Espaiiola de Banca que consideraba que deberia tenerse en cuenta tanto el minimo familiar por
conyuge, como el de los descendientes en su totalidad, y no s6lo por mitad, ya que, en otro caso, —y en el supuesto normal de
que los ingresos familiares, especialmente en los tramos modestos, provienen del trabajo personal—, surgird siempre un
derecho a la devolucioén. No obstante, a pesar de ir dirigida la argumentacion del tribunal a un juicio negativo respecto de la
consideracion por mitad del minimo por descendientes, la argumentacion posterior se centra unicamente en justificar su
ilegalidad respecto al contribuyente soltero, separado legalmente, divorciado o viudo, con descendientes menores de 25 afios,
que conviven con ¢€l, sin entrar a explicar por qué su aplicacion a contribuyentes con conyuges no perceptores de rentas
significativas no contradice el mandato legal, los principios inmanentes del sistema de retenciones y el principio de justicia
tributaria que menciona el Consejo de Estado y que parece hacer suyo.

Es aqui cuando la sala argumenta porqué para el calculo de retenciones no tiene sentido atender a las circunstancias personales
y familiares que se confirmen a 31 de diciembre, que es cuando se devenga el impuesto, pues se trata precisamente de un
sistema que anticipa y adelanta el pago del impuesto que, con toda probabilidad, se devengara a final del afio, por lo que se
basa por fuerza en la estimacion "previsional" a principios del ejercicio de las circunstancias personales y familiares que
concurriran al final del mismo. No obstante, el tribunal solo reconoce esta naturaleza previsional de la consideracion de los
descendientes al contribuyente soltero, separado legalmente, divorciado o viudo, con descendientes menores de 25 afios, que
conviven con él, estimando que si este contribuyente estimase que su estado civil no experimentara modificacion sustancial,
tiene derecho indudablemente a que se le deduzca a efectos de la determinacion de la "Base para calcular el tipo de retencion”
(articulo 78 del RD 214/1999), la totalidad del minimo familiar por descendientes, y no la mitad como dispone el articulo 78,
apartado 3, letra d), ordinal 2.°, del Real Decreto 214/1999.

Es decir, la Sala admite que a efectos del calculo de las retenciones deben tenerse en cuenta la totalidad del minimo familiar
por descendientes y no la mitad, en el caso de un contribuyente soltero, separado legalmente, divorciado o viudo, con
descendientes menores de 25 aios, que conviven con €l cuando esta situaciéon se produzca desde el inicio del afio natural o en
algin momento posterior, aunque no exista certeza de la concurrencia de otros requisitos que exige su aplicacion, como puede
ser el hecho de que estos descendientes convivan con el contribuyente —la ley no especifica un periodo minimo al respecto—, o
que sus rentas anuales no sean superiores a los limites establecidos, —circunstancias que no se conoceran hasta el 31 de
diciembre— o que dichos descendientes no presenten declaracion por el impuesto o la comunicacion prevista en el articulo 81
de la ley-cuestion que no se conocera hasta finalizado el periodo de autoliquidacidn, esto es, usualmente el 30 de junio del
siguiente afio natural.

Resulta por tanto llamativo que los argumentos que llevan al Tribunal a legitimar el minimo familiar por ascendientes y el
minimo por descendientes completo en el caso de familias monoparentales21), no lleven a hacer lo propio en el caso de
familias en las que uno de los conyuges no obtiene rentas significativas. En los dos primeros casos se admite que el sistema de
retencion, como sistema anticipador de una obligacion de pago futura, debe considerar ambas circunstancias porque seran con
toda probabilidad, tenidas en cuenta en la liquidacion del impuesto que se produzca dentro del periodo de autoliquidacion que
se extiende normalmente en los seis meses posteriores al devengo del impuesto. Sin embargo, el texto de la sentencia no entra a
justificar por qué no puede aplicarse el mismo razonamiento en el caso de familias en las que uno de los conyuges no obtiene
rentas significativas. En estos casos, una estimacion del impuesto futuro a pagar, igual de previsional que en los dos casos
anteriores, llevaria a afirmar que al ser la tributacion conjunta la opcidon mas racional, sera esta la que con toda probabilidad
elijan los contribuyentes, por lo que el minimo familiar por descendientes deberia considerarse en su totalidad y no por mitad
en el conyuge perceptor de rendimientos del trabajo. Ciertamente, no sera hasta finalizado el periodo de autoliquidacion del
impuesto, usualmente el 30 de junio del siguiente aflo natural, cuando esa circunstancia se confirmaria, pero tampoco hasta esa
fecha se confirmaran otras circunstancias que también constituyen un requisito en los dos casos anteriores.
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De hecho, el limite cuantitativo excluyente de la obligacion de retener establecido en el articulo 81 del Reglamento del IRPF
de 2007, tanto para familias monoparentales como para contribuyentes casados, exime de la obligacion de retencion porque
presupone que todos los perfiles incluidos aplicaran la tributacion conjunta por ser la opciéon mas beneficiosa, pues solo esa
modalidad de declaracion es la que arroja una cuota liquida no positiva.

Tabla 6 Limite cuantitativo excluyente de la obligacion de retener: analisis (IRPF 2020)

Resultado de la liquidacion: cuota liquida
Individual Conjunta

1.2 Contribuyente soltero, viudo, divorciado o separado legalmente (15.947 euros UN hijo) 400,4 0

1.* Contribuyente soltero, viudo, divorciado o separado legalmente (17.100 euros DOS o mas hijos) |415,2 0

2. Contribuyente cuyo conyuge no obtenga rentas superiores a 1.500 euros anuales, excluidas las 638.4 0
exentas (15.456 euros SIN hijos) ’

2.2 Contribuyente cuyo conyuge no obtenga rentas superiores a 1.500 euros anuales, excluidas las 865.92 0
exentas (16.481 euros UN hijo) ’

2. Contribuyente cuyo conyuge no obtenga rentas superiores a 1.500 euros anuales, excluidas las 11997 0
exentas (17.634 euros DOS o mas hijos) ’

Fuente: Elaboracion propia a partir de los resultados que arroja el simulador Renta Web Open 2020 (residencia habitual en la
C. A. de Castilla la Mancha)

Por tanto, y en el caso de contribuyentes casados cuyo conyuge no obtenga rentas significativas, surge la pregunta de si son solo
esos perfiles de contribuyentes los que contaran con una cuota liquida no positiva al optar por la modalidad conjunta de
declaracion o si existen otros perfiles de contribuyentes casados con rentas superiores a los que aplicando la misma presuncion
se deberia haber excluido de la obligacion de retener.

En el apartado siguiente comprobaremos que no, esto es, que existen otros perfiles de contribuyentes casados cuya declaracion
conjunta provocara asimismo una cuota liquida no positiva bajo la misma presuncion que realiza el reglamento.

IV. ANALISIS CUANTITATIVO DEL EFECTO DEL SISTEMA DE RETENCIONES EN PERFILES
FAMILIARES POR NIVELES SALARIALES

Con el fin de complementar las reflexiones anteriores desde un punto de vista cuantitativo, se describen a continuacion perfiles
de familia cuya distribucion de ingresos conviertan a la tributacion conjunta en la modalidad de declaracion mas racional a
elegir por ser aquella que menor cuota liquida conlleva. Ademads, para ganar en sencillez de célculo y claridad, se supondra
que los rendimientos del trabajo se perciben por uno solo de los conyuges, que no concurren circunstancias que compliquen el
proceso de célculo del rendimiento neto o de la base de retencion (esto es, ausencia de reducciones del rendimiento) y que el
porcentaje total de cotizaciones a cargo del contribuyente es constante e igual a un 6,45 por ciento. Para las familias en las que
es aplicable, se supone que se ha solicitado el pago anticipado de la deduccion por familia numerosa o personas con
discapacidad a cargo22).

Se analizan los resultados para cinco niveles salariales23), -veinte mil, veinticinco mil, treinta mil, treinta y cinco mil y
cuarenta mil euros y un numero de hijos variable entre uno y cinco24), es decir, para veinticinco perfiles de familia. Las
simulaciones se han realizado con el programa Renta Web Open y el de calculo de retenciones a cuenta de los rendimientos del
trabajo de la Agencia Tributaria, ambas para el ejercicio 2020. Para evitar el efecto de la diferencia de tributacion por
comunidades auténomas se ha seleccionado como lugar de residencia la Comunidad de Castilla la Mancha, por contar para ese
ejercicio con una tarifa general igual a la estatal. Para los veinticinco perfiles de familia se ha elegido la opcidn de tributacion
que propone como mas favorable el programa y por tanto la mas racional, que es la correspondiente a la modalidad conjunta de
tributacion.

Tabla 7 Resultado de la declaracion contribuyentes casados cuyos conyuges no obtienen rentas significativas por niveles
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de renta y nimero de hijos (IRPF 2020)

Salario bruto: 40.000
Exceso de
N.° |Base de Base MPyF MPy F Exceso retencion sobre CUOTA
hijos |retencion |liquidable | DIF (retencioén) | (declaracion) DIF retencion |Rto. NETO DIFERENCIAL
5 34.820 32.020 -2.800 14.600 23.650 -9.050 56% 9% -3.219
4 34.820 32.020 -2.800 12.350 19.150 -6.800 39% 7% -2.467
3 34.820 32.020 -2.800 10.100 14.650 -4.550 27% 5% -1.815
2 35.420 32.020 -3.400 8.100 10.650 -2.550 21% 4% -1.505
1 35.420 32.020 -3.400 6.750 7.950 -1.200 17% 4% -1.248
Salario bruto: 35.000
Exceso de
N.° |Base de Base MPyF MPy F Exceso retencion sobre CUOTA
hijos |retencion |liquidable | DIF (retencioén) | (declaracion) DIF retencion |Rto. NETO DIFERENCIAL
5 30.143 27.343 -2.800 14.600 23.650 -9.050 74% 10% -3.219
4 30.143 27.343 -2.800 12.350 19.150 -6.800 51% 8% -2.467
3 30.143 27.343 -2.800 10.100 14.650 -4.550 34% 6% -1.815
2 30.743 27.343 -3.400 8.100 10.650 -2.550 26% 5% -1.505
1 30.743 27.343 -3.400 6.750 7.950 -1.200 20% 4% -1.248
Salario bruto: 30.000
Exceso de
N.° |Base de Base MPyF MPy F Exceso retencion sobre CUOTA
hijos |retencion |liquidable | DIF (retencion) | (declaracion) DIF retencion |Rto. NETO DIFERENCIAL
5 25.465 22.665 -2.800 14.600 23.650 -9.050 100% 11% -2.924
4 25.465 22.665 -2.800 12.350 19.150 -6.800 1% 9% -2.467
3 25.465 22.665 -2.800 10.100 14.650 -4.550 47% 7% -1.815
2 26.065 22.665 -3.400 8.100 10.650 -2.550 34% 6% -1.505
1 26.065 22.665 -3.400 6.750 7.950 -1.200 27% 5% -1.248
Salario bruto: 25.000
Exceso de
N.° |Base de Base MPyF MPy F Exceso retencion sobre CUOTA
hijos |retencion |liquidable | DIF (retencion) | (declaracion) DIF retencion |Rto. NETO DIFERENCIAL
5 20.788 17.988 -2.800 14.600 23.650 -9.050 100% 7% -1.520
4 20.788 17.988 -2.800 12.350 19.150 -6.800 100% 10% -2.055
3 20.788 17.988 -2.800 10.100 14.650 -4.550 68% 8% -1.682
2 21.388 17.988 -3.400 8.100 10.650 -2.550 45% 6% -1.372
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1 21.388 17.988 -3.400 6.750 7.950 -1.200  |34% 5% -1.115
Salario bruto: 20.000
Exceso de
N.° |Basede Base MPyF MPy F Exceso retencion sobre CUOTA
hijos |retencién |liquidable | DIF (retencioén) | (declaracion) DIF retencién |Rto. NETO DIFERENCIAL
5 16.110 13.310 -2.800 14.600 23.650 -9.050 100% 2% -362
4 16.110 13.310 -2.800 12.350 19.150 -6.800 100% 5% -897
3 16.110 13.310 -2.800 10.100 14.650 -4.550 100% 6% -1.016
2 16.710 13.310 -3.400 8.100 10.650 -2.550  |46% 3% -468
1 16.710 13.310 -3.400 6.750 7.950 -1.200  |{30% 3% -451

Fuente: Elaboracion propia a partir de los resultados que arroja el simulador Renta Web Open 2020 y calculadora AEAT de
retenciones para 2020 (residencia habitual en la C. A. de Castilla la Mancha)

El sistema actual de calculo de las retenciones aplicable a los rendimientos del trabajo personal de contribuyentes casados25),
en la medida en que computa a los descendientes por mitad, salvo en el caso de familias monoparentales, no tiene en cuenta la
reduccidn por tributacion conjunta y solo excluye de la obligacion de retener a los contribuyentes casados que perciban hasta
17.634 euros (con 2 hijos), provoca que como resultado de la declaracion, los veinticinco perfiles de familias analizados
obtienen una cuota diferencial negativa, es decir, un resultado “a devolver”.

Las diferencias cuantitativas que se existen entre las variables que utiliza el sistema de calculo de las retenciones y las
variables finales de la declaracién conjunta se producen en dos conceptos, esto es, en la consideracion de la reducciéon por
tributacion conjunta y en el minimo por descendientes. La diferencia anterior se va incrementando a medida en que aumenta el
numero de hijos desde 3.400 de reduccion y 1.200 de minimo por descendientes en familias con un descendiente con derecho a
minimo por descendientes y 2.800 de reduccion26) y 9.050 de minimo por descendientes en familias con un descendiente con
derecho a minimo por descendientes.

El exceso en las retenciones practicadas es del cien por cien en cinco perfiles de familia (30.000 euros con 5 hijos, 25.000 con
5 0 4 hijos, 20.000 con 3 o mas hijos), esto es, familias cuyo resultado de la declaracion conlleva el derecho a la devolucion
de la totalidad de las retenciones practicadas, y mayor del cincuenta por ciento en la mitad de los perfiles. El impacto del
exceso de retencion sobre la renta disponible de la familia medido como proporcion de retencion practicada en exceso entre
rendimiento neto estd entre el 8 y el 11 por ciento en seis perfiles de familias.

El derecho a la devolucion derivado de una cuota diferencial negativa aumentaria en todos los perfiles de familia estudiados en
los que el exceso de retencion no fuera del cien por cien, en el importe correspondiente que pudiera serles de aplicacion por
alguna de las deducciones legalmente previstas, tanto estatales como autonoémicas, hasta el limite de las retenciones

soportadas. Entre los primeros merecen especial mencion la deduccion por inversion en empresas de nueva o reciente
creacion27) o las deducciones por donativos y otras aportaciones28). Entre los segundos destacarian las deducciones
autonomicas relacionadas con gastos de caracter familiar29), que son ademas frecuentes. También se incrementaria el derecho
a la devolucidn en todos los perfiles de familia indicados en los que se hubiera realizado aportaciones individuales o
empresariales a sistemas de prevision en la medida en que generaran una reduccion en la base imponible del impuesto y con
ello una menor cuota liquida.

El resultado anterior no variaria, aunque cualquiera de los conyuges percibiera rendimientos del capital mobiliario o ganancias
patrimoniales sometidas a retencion siempre que su rendimiento neto correspondiente no superara los seis mil euros30).
Tampoco variaria en los casos en los que el conyuge percibiera una retribucion del trabajo que no supusiera un incremento de
la base imponible, teniendo en cuenta que ademas de los gastos de seguridad social existe un gasto deducible de dos mil para
todos los niveles de rendimiento31), por lo que hasta dos mil euros de rendimiento del trabajo del conyuge no se modificaria la
base imponible.

A la falta de disponibilidad de las cuantias adelantadas a través de las retenciones habria que afiadir el efecto financiero
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derivado del plazo de seis meses con el que cuenta la Agencia Tributaria para realizar su devolucion32) (a contar a partir del 1
de julio del ejercicio siguiente). Ello podria provocar que la totalidad de las retenciones soportadas en exceso en un ejercicio,
por ejemplo, el 2020, no se recuperaran hasta un afio mas tarde sin que exista obligacion legal de compensacion a través del
pago de intereses de demora. El mayor retraso en este caso seria para las retenciones indebidamente practicadas en el mes de
enero de 2020 que se recuperarian por parte del contribuyente hasta casi dos afios mas tarde, en diciembre de 2021.

El efecto financiero de percibir las retenciones practicadas en exceso con una media de afio y medio mas tarde sin
compensacion financiera33) ha sido reducido en los ultimos afios debido a niveles de inflacion que no han superado el punto y
medio desde el afio 2013 -con la excepcion de 2016 en el que el IPC llegd a un 1,6 por ciento. No obstante, el aio 2021 ha
concluido con un IPC del 6,5 por ciento, un nivel que no se alcanzaba en Espafia desde hacia casi 30 afios. Este nivel de
inflacion supondra que el efecto financiero que tienen las retenciones practicadas en exceso sobre el contribuyente sera mucho
mayor, en la medida en que cuando obtenga su devolucion, de media hasta un afio y medio mas tarde para los rendimientos
obtenidos durante todo el ejercicio, las cantidades recibidas tendran un poder de compra de al menos un 10 por ciento menos.
La propia sentencia antes citada, STS 4067/2000, de 19 de mayo, al examinar la retencion sobre los rendimientos de
actividades econdmicas, sefiala en su fundamento juridico octavo que los contribuyentes estan obligados a pagar los
impuestos debidos, pero no a soportar injustificadamente la lesion financiera que significa soportar retenciones, superiores
a la cuota impositiva, pues la devolucion de las mismas no resarce el daiio, porque la Hacienda Publica solo paga intereses
si se retrasa en la devolucion, pero no por el anticipo que implican tales retenciones a devolver.

V. PROPUESTA DE NUEVA REDACCION PARA LOS ARTICULOS 81.1 Y 84 DEL REGLAMENTO
DEL IRPF

Los antecedentes y analisis cuantitativos anteriores deberian fundamentar un re-pensamiento del sistema actual de retenciones a
cuenta del IRPF para algunos contribuyentes casados. Por dos motivos, por la falta de coherencia entre la regulacion
reglamentaria y la contenida en la ley del impuesto y por el alejamiento del tratamiento reglamentario del principio
constitucional de la capacidad econdmica.

Una parte de la doctrina ha reflexionado sobre esta cuestion y en particular acerca de la posible naturaleza de los pagos a
cuenta como obligacion tributaria pero no contributiva y con ello su posible no sometimiento al principio de capacidad
econdmica. Sin embargo, con esos pagos también se contribuye al sostenimiento de los gastos publicos, por lo que el caracter
contributivo puede ser menor que en el impuesto, pero también existe34). Otros autores, sin embargo, reconociendo que los
pagos a cuenta constituyen un instrumento que concreta en deber de contribuir junto con el resto de la normativa reguladora del
tributo, no dudan en afirmar que estan sujetos a las exigencias derivadas del articulo 31.1 de la Constitucion espafiola35). En
el caso de las retenciones, el obligado a soportar la retencion es el auténtico sujeto del deber de contribuir por lo que los
requerimientos derivados del principio de capacidad economica han de determinarse con respecto al contribuyente y no en
relacion con el retenedor, si bien eso no significa que la regulacion de las retenciones pueda quedar al margen de las
exigencias de los principios de justicia36). La Ley General Tributaria parece reconocer en este sentido, a través de su
definicion de la relacion juridico-tributaria37), que junto a la prestacion derivada de la obligacion tributaria principal existen
otras obligaciones derivadas de presupuestos de hecho distintos a las que son también aplicables los principios
constitucionales de caracter tributario38).

Las propuestas siguientes permitirian subsanar las limitaciones de la regulacion actual respecto de las cuestiones que se han
ido analizando con anterioridad.

Por un lado, se conseguiria dotar al sistema de retenciones aplicable a los rendimientos del trabajo de una mayor precision e
integrar plenamente en el calculo de la retencion la consideracion de las variables que se introdujeron en el sistema a partir de
1999. Esto permitiria reducir los porcentajes de declaraciones con derecho a devolucion, asi como los costes derivados de su
tramitacion, que actualmente siguen en unos niveles elevados.

También permitiria dar coherencia al tratamiento de las retenciones aplicables a los rendimientos del trabajo respecto de la
regulacion contenida en la Ley reguladora del impuesto, como ya ocurre para otros colectivos como las familias
monoparentales o los matrimonios en los que uno de los conyuges no percibe rentas significativas y el otro se encuentra por
debajo de unos determinados umbrales que varian dependiendo de los hijos con derecho a minimo por descendientes. Es decir,
en la medida en que el sistema de retenciones se basa en una estimacion “previsional” a principios del ejercicio de las
retribuciones a percibir en el afio y de las circunstancias personales y familiares, logrando asi la coincidencia respecto de las
circunstancias que seran, con toda probabilidad, tenidas en cuenta en la liquidacion del impuesto, deberia incluir en esa
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presuncion la modalidad de declaracion que resulta mas favorable, como ya lo hace la regulacion actual para algunos
colectivos y niveles de renta. La existencia de circunstancias que modificaran esa prevision se ajustaria, bien a través de algin
supuesto adicional de regularizacion de los porcentajes de retencion, bien a través de la obligacion de declarar del perceptor
principal de rentas, como ocurre respecto de otros perfiles de familia actualmente.

Las modificaciones propuestas incrementarian la renta mensual disponible hasta en algo mas de un 10 por ciento en algunos
perfiles de familias, una renta procedente del trabajo de alguno de sus miembros que no refleja capacidad econdmica suficiente
como para ser gravada por el impuesto.

Todo ello permitiria respetar y llevar a un mejor cumplimiento al principio tributario constitucional mas inspirador de un
impuesto personal sobre la renta como es el IRPF, esto es, el principio de capacidad econémica.

La propuesta de modificacion del limite cuantitativo excluyente de la obligacion de retener del articulo 81.1 del Reglamento
del IRPF permitiria excluir de esta obligacion a perfiles de contribuyentes cuya modalidad de declaracion mas favorable
arroja como resultado el derecho a la devolucion de la totalidad de las retenciones soportadas.

Estos perfiles de contribuyentes serian los siguientes:

N.° de hijos y otros descendientes

Situacion del contribuyente 0 1 2 3 4 So
mas
Euros Euros Euros Euros Euros Euros

2. Contribuyente cuyo conyuge no
obtenga rentas superiores a 1.500 15.456 16.481 |17.634 20.000 25.000 30.000
euros anuales, excluidas las exentas.

Esta modificacién, como en el caso de la regulacion actual, deberia complementarse con aquellos supuestos adicionales de
retencion que aseguraran que el importe total de los rendimientos sujetos a retencion no excede, por fraccionamiento, por
ejemplo, de los limites anteriores.

La propuesta de modificacion del articulo 84 del Reglamento del IRPF permitiria adaptar el importe de la retencion practicada
al escenario previsional de tributacion que con mayor probabilidad seria el que se produjera en el momento de liquidar el
impuesto, esto el, el de declaracion conjunta.

Asi, el articulo 84 deberia permitir la consideracion completa de los descendientes cuando el contribuyente tenga derecho de
forma exclusiva a la aplicacion de la totalidad del minimo familiar por este concepto o cuando su conyuge perciba menos de
dos mil euros de rendimientos del trabajo, excluidas las cantidades que estén exentas.
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18 Mediante el recurso 75/1999 interpuesto por la Camara de Comercio, Industria y Navegacion de Barcelona contra algunos articulos
relativos al célculo del tipo de retencion aplicable a los rendimientos del trabajo contenidos en el RD 2717/1998, de 18 de diciembre y el RD
214/1999, de 5 de febrero, siendo parte recurrida la Administracion General de Estado.

19 Art. 40. 3. 1.°a) y 2.° de la Ley del IRPF de 1998. El minimo familiar ser: 1.° a) 100.000 pesetas anuales por cada ascendiente mayor
de sesenta y cinco afios que dependa y conviva con el contribuyente y no tenga rentas anuales superiores al salario minimo interprofesional,
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contemplada en el nimero 2.° del apartado 3 del articulo 40.3. 2.° de la Ley del Impuesto (RCL 1998, 2866). 2.° Los descendientes se
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agrupa el mayor nimero de declaraciones conjuntas son entre 12.000 y 21.000 euros con un 26%, entre 21.000 y 30.000 con un 20% y
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deduccion del 20 por ciento de las cantidades satisfechas (hasta 10.000).

28 Las aportaciones a actividades prioritarias de mecenazgo se podrian beneficiar de la deduccion hasta un limite del 15 por ciento de la
base liquidable (hasta 150 euros 80 por ciento de deduccion y 35 por ciento el resto). El resto de los donativos lo haria hasta un maximo del
10 por ciento de la base liquidable en el caso de entidades previstas en la Ley 42/2002 (hasta 150 euros de un 75 por ciento de deduccion, y
el resto de un 30 por ciento) y en el caso de entidades no incluidas en ese ambito con un porcentaje del 10 por ciento.

29 Especialmente las deducciones por alquiler de vivienda habitual (Andalucia, Asturias, Castilla la Mancha, Castilla y Leon, Cataluiia,
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(Aragon, Asturias, Islas Baleares, Castilla la Mancha, Extremadura, Madrid, Region de Murcia y Valencia); por gastos de guarderia (Aragén,
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Asturias, Canarias, Extremadura, Region de Murcia y La Rioja); para familias numerosas (Asturias, Canarias, Castilla la Mancha, Castilla y
Leon, Galicia y Valencia).

30 La retencion del 19 por ciento aplicable a estos rendimientos coincidiria con el impuesto a pagar. Conforme a las Estadisticas de los
declarantes del IRPF para 2019, la media de los rendimientos netos de la base del ahorro por tramos de rendimiento e imputaciones de renta
no superaba los mil euros en hasta el tramo correspondiente a 60.000 y 150.000 euros, siendo la media de ese tramo de menos de 5.000
euros.

31 Art. 19. 2. f) de la Ley del IRPF de 2006.

32 Plazo de 6 meses a contar desde que concluye el plazo para presentar la declaracion y no desde que se presenta, aunque dicho plazo se
abre mas de dos meses antes (la campaiia del IRPF de 2020 se abri6 el 7 de abril de 2021 y concluy6 el 30 de junio de 2021). Art. 103 de
la Ley del IRPF de 2006.

33 Los intereses de demora solo serian exigibles cuando la devolucion se retrasara mas de seis meses, esto es, después de un afio de haber
concluido el ejercicio en el que se practicaron en exceso.

34 GOROSPE OVIEDO, J. Ignacio y HERRERA MOLINA, Pedro M. “La virtualidad del principio de capacidad econdémica en el
ordenamiento tributario espafiol”, en Estudios en homenaje al profesor Pérez de Ayala. 2007. CEU Universidad San Pablo.
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juridico-tributaria pueden derivarse obligaciones materiales y formales para el obligado tributario y para la Administracion, asi como la
imposicion de sanciones tributarias en caso de su incumplimiento. 3.Son obligaciones tributarias materiales las de caracter principal, las de
realizar pagos a cuenta, las establecidas entre particulares resultantes del tributo y las accesorias. Son obligaciones tributarias formales las
definidas en el apartado 1 del articulo 29 de esta ley. (...)

38 MARES RUIZ, Carla. “Los principios tributarios constitucionales y los pagos a cuenta”. Revista de Derecho de la Universidad de
Piura (REDUP). n.° 9. 2008. p. 177-204.
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