Los principios tributarios constitucionales y los pagos a cuenta*
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l. Apunte Preliminar

El articulo 31 de la Constitucion espafiola (CE) contiene una serie de
principios tributarios que intentan ser efectivos en el plano de la configuracion y
aplicacion concreta de los distintos gravamenes existentes. Es decir, no son
una declaracion formal de principios sino el establecimiento de disposiciones
materiales que obligan a plasmar en la realidad un sistema tributario justo. En
este sentido, la Administracion tributaria se ve interpelada por estos principios al
ejercer las potestades con las que cuenta para hacer efectivo el sistema fiscal y
para controlar el fiel cumplimiento de las obligaciones tributarias por parte de los
contribuyentes?.

Estas consideraciones que resultan ser aplicables, sin la menor duda, a los
tributos, no se entendia que fueran extensibles a los pagos a cuenta, al menos
no en un primer momento. Esto se debia a que todo el sistema tributario se
explicaba a partir del hecho imponible del impuesto, pieza clave que oscurecia
los demas elementos del tributo?. La tradicional concentracion del estudio del
tributo en el hecho imponible y en la obligacién tributaria, sin embargo, es
superada en la Ley General Tributaria de 2003 (LGT). El articulo 17 de la LGT
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propuesta por los iuspublicistas alemanes del siglo XIX, y la reaccion que ella genera en la
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TEJERIZO LOPEZ, J. M. y CASADO OLLERO, G. Curso de Derecho Financiero y Tributario, 17.2
edicion, Tecnos, Madrid, 2006, pp. 255-258.



parece transcribir las ideas de GIANNINI en torno a la relacion juridica complejas;
y, a partir de entonces, el hecho imponible pierde la posicion de privilegio que le
habia convertido en el eje del Derecho tributario®.

En esta linea, junto a la prestacion derivada de la obligacion tributaria
principal, se reconocen otras que proceden de presupuestos de hecho distintos,
pero a las que le son igualmente aplicables una serie de disposiciones relativas
al tributo; y, concretamente, los principios constitucionales de caracter tributario.
Se amplia, asi, el alcance de tales principios al ambito de las prestaciones a
cuenta. Este paso resultaba l6gico y necesario; pues ambos tipos de
prestaciones se hallan, de consuno, dentro de la dinamica aplicativa del tributo,
por lo que restringir la vigencia de estos principios a soélo ciertos aspectos del
tributo, equivalia a aceptar un cumplimiento no cabal de los mismos.

Légicamente, la justicia financiera no puede ser pensada en abstracto, de
ahi que esta evolucion, en la concepcion del hecho imponible, de la obligacion
tributaria principal y de las relaciones juridicas que se derivan del tributo, haya
supuesto una concrecion distinta de los principios constitucionales en las
nuevas parcelas que se van reconociendo dentro del sistema tributario®. De
este modo, la idea de justicia de los tributos se va amoldando a cada momento
histérico®.

En cualquier caso, es probable que la aplicacion de estos principios no
hubiera alcanzado el ambito de los pagos a cuenta, durante varios afios, por la
sencilla razén de que éstos se entendian como simples instrumentos de gestion
tributaria, como un mecanismo carente de sustantividad, al cual no
correspondia un tratamiento semejante al dispensado a la obligacién tributaria
principal. Esto explica, entre otras cosas, que para su regulaciéon se haya
utilizado, casi siempre, normas de caracter reglamentario.

El entrelazamiento de pagos a cuenta y principios tributarios constitucionales
ha sido progresivo. La idea de que tales principios también debian informar el

3 Cfr. GIANNINI, A. D. | concetti fondamentali del Diritto tributario, Unione tipografico - Editrice
Torinese, Torino, 1956, pp. 125-126.

4 Algo que, quiza, puede explicar este cambio es la evolucion de los sistemas tributarios de
una imposicion real a una imposicion personal. Pues ello trae consigo una estructura compleja
del tributo de la que se deriva, por ende, una miscelanea de obligaciones y deberes que van
mas alla de la obligacién tributaria principal. De modo, que resulta insuficiente explicar todo a
partir y desde el hecho imponible.

5> Es sintomatico de esta evoluciéon echar un vistazo a los albores de la construccion teérica
moderna del tributo: para los grandes gestores del Derecho Publico en el s. XIX —como
JELLINEK, LABAND, MAYER— la idea de justicia no tenia relacion alguna con el tributo, puesto
gue no cabia predicar esta caracteristica de algo que se reducia a una simple relacién de
poder; cfr. SIMON ACOSTA, E., “Lineas generales de la relacién tributaria en la nueva LGT”,
conferencia inédita, Las Palmas, 12 de marzo de 2004.

¢ Cfr. CorTES DOMINGUEZ, M., “El principio de capacidad contributiva en el marco de la técnica
juridica”, Revista de Derecho Financiero y Hacienda Publica, num. 60, diciembre 1965, pp.
1014.



ambito de la gestion tributaria’ va adquiriendo, progresivamente, un influjo cada
vez mayor sobre los pagos a cuenta. El caracter contributivo de los pagos a
cuenta va siendo reconocido con mas fuerza y ello coadyuva también a la
aplicacion del principio de capacidad econdmica y del resto de principios
constitucionales a dichos pagos®.

Si la obligacion a cuenta y la obligacion principal son elementos de un unico
tributo —como antes mencionamos— la primera forma parte, entonces, de ese
anico tributo que responde a la necesidad de contribuir. Desde esta perspectiva,
el pago a cuenta es una forma adicional de contribuir a los gastos publicos; por
tanto, el que sea un ingreso provisional no impide que se imponga
coactivamente ni obsta para que el Tesoro disponga de €l a fin de solventar las
necesidades del Estado a medida que se perciben. A nuestro modo de ver, esta
consideracion sustantiva de los pagos a cuenta garantiza, de modo mas
certero, la aplicacion efectiva de los principios constitucionales a este tipo de
prestaciones.

Una ultima cuestion, antes de analizar el impacto que tienen los principios
del articulo 31.1° de la CE sobre los pagos a cuenta, nos planteamos en qué
medida deben aplicarse. Pensamos en esta cuestién a propésito de la posicion
gue defiende una aplicacion atenuada de dichos principios: su aplicacion es
consecuencia de su necesaria manifestacion en la obligacion principal®.
Entendemos, no obstante, que mas que hablar del grado de aplicacion de tales
principios es preferible hablar de un modo concreto de aplicacién de acuerdo a
la estructura y elementos propios que presentan estas prestaciones. Y es asi
como abordaremos el desarrollo de este apartado; centrandonos,
especialmente, en el principio de capacidad econémica e incluyendo el principio
de legalidad tributaria, consagrado como principio formal en el articulo 31.3 de
la CE!?, puesto que éste conforma también el marco esencial del
establecimiento, configuracion y aplicaciéon del sistema tributario.

" Véase, por ejemplo, ESEVERRI MARTINEZ, E., “Las posiciones subjetivas derivadas de la
aplicacion del tributo”, en MARTIN-RETORTILLO BAQUER, S. y MARTINEZ LAFUENTE, A. (dir.), et al.
Estudios de Derecho y Hacienda, homenaje a César Albiflana Garcia-Quintana, volumen I,
Ed. Ministerio de Economia y Hacienda, Madrid, 1987, p. 864; CENCERRADO MILLAN, E., “La
aplicacion del principio de capacidad econdmica a los pagos a cuenta del Impuesto sobre la
Renta de las Personas Fisicas y del Impuesto sobre Sociedades”, Revista Técnica Tributaria,
nam. 40, enero-marzo 1998, p. 17.

8 En este sentido se pronuncia PALAO TABOADA, C., “Presuncidn de retencién y elevacion al
integro. ¢Es aconsejable el cambio de modelo de retencion a cuenta?” en ARRIETA MARTINEZ
DE PISON, J. y CAYON GALIARDO, A. (coord.), et al. Presente y futuro de la imposicion directa en
Espafia, Lex Nova, Valladolid, 1997, p. 276; HINOJOSA TORRALVO en ORON MORATAL, G.
(coord.), et al. Los nuevos impuestos sobre la renta de las personas fisicas y sobre la renta de
no residentes. Comentarios a las Leyes 40/1998 y 41/1998, Mc Graw Hill, Madrid, 1999, pp.
623y ss.

9 Estos principios, que también encuentran acogida en el articulo 3 de la LGT, son:
generalidad, capacidad economica, igualdad, progresividad y no confiscatoriedad.

10 Cfr. MORIES JIMENEZ, M2, T. La retenciéon a cuenta en el Impuesto sobre la Renta de las
Personas Fisicas, Marcial Pons, Madrid, 1996, pp. 120-121. Otro argumento que esboza esta
autora para sustentar su tesis es el caracter no contributivo de las prestaciones a cuenta.

1LEl articulo 31.1 CE dice: “Sélo podran establecerse prestaciones personales o patrimoniales
de caracter publico con arreglo a la ley”.



Il. Principios tributarios constitucionales

1. Principio de generalidad

El articulo 31 de la CE comienza con el siguiente enunciado: “todos
contribuiran al sostenimiento de los gastos publicos”; y, seguidamente, delinea
cémo se plasmara tal deber. La generalidad supone que todos los ciudadanos
gue tengan la suficiente capacidad economica contribuyen al sostenimiento de
los gastos publicos'?. Toda persona, natural o juridica, con capacidad de pago
gue incurra en el hecho que da nacimiento a la obligacion tributaria, debe ser
sometida a gravamen, sin que puedan alegarse criterios extraecondmicos u
otras excepciones no razonables para excluirlo del mismo*3. En otras palabras,
el principio de generalidad implica la no discriminacion tributaria por motivos
distintos a los econémicos!4.

La generalidad en materia tributaria esta vinculada con la capacidad
econdmica y la igualdad. Para que el sistema resulte justo, éste debe afectar a
todas las manifestaciones de riqgueza. Pero si bien la sujecion es universal —
aungue se requiera una sujecion singular hecha por ley—, la cuantia de cada
contribucion debe establecerse de acuerdo con el principio de capacidad
econdmica que se refiere a situaciones individuales ante cada tributo.
Podriamos decir, que este principio se concreta en dos puntos: 1) un sistema
tributario sin margen para el fraude fiscal, 2) un sistema tributario donde no
existan, de forma arbitraria, exenciones o beneficios fiscales para determinados
sujetos'>. En otras palabras, la exoneracion por razones estrictamente
subjetivas —no basadas en la capacidad econdmica— no cabe; la que se
justifica por la afectacion total y permanente del patrimonio de un sujeto a la
realizacion de fines de interés general esta abierta a debate, y, mientras que en
el campo publico se admite sin problemas, en el privado, debe admitirse
siempre que se cumplan los requisitos necesarios*®.

Para que esto se cumpla a cabalidad parece necesario que no solo resulte
aplicable a los tributos sino también a toda obligacién tributaria. En efecto, si

12 El Fundamento Juridico (FJ) 7 de la Sentencia del Tribunal Constitucional (STC) 96/2002.
de 25 de abril, recoge ideas interesantes al respecto.

13 Este deber parece llevar consigo el derecho de los ciudadanos a que el Estado desarrolle
una actividad de recaudacion y control eficaz que impida que quienes tienen capacidad
economica queden al margen del gravamen. En este sentido se pronuncia el Tribunal
Constitucional (TC) en su Sentencia 76/1990; un comentario sobre esta sentencia se
encuentra en SANCHEZ SERRANO, L., “Los espafioles, ¢subditos fiscales?” (1) y (Il) trabajos
publicados en Impuestos, tomo |, 1992, pp. 236-249 y 250-264, respectivamente.

14 Cfr. NEUMARK, F. Principios de la imposicién, 1.2 edicién, Instituto de Estudios Fiscales,
Madrid, 1974, pp. 109y ss.

15 Sobre esto véase CORDON EzQUERRO, T. y GUTIERREZ FRANCO, Y., “Los principios
constitucionales de generalidad y capacidad econdmica en nuestra realidad tributaria”, Gaceta
Fiscal, num. 141, marzo 1996, pp. 182-189.

16 Cfr. CALVO ORTEGA, R. Curso de Derecho Financiero. | Derecho Tributario, parte general,
10.2 edicion, Civitas, Madrid, 2006, pp. 50-51.



gueremos lograr la debida aplicacién de este principio en el tributo, éste debe
tener alcance en el campo de las prestaciones a cuenta. Las ideas antes
anotadas cobran vida si se observa la normativa vigente relativa a estas
prestaciones. Un indicio importante es la extensibn cada vez mayor del
presupuesto de hecho de la obligacion de pago a cuenta, que alcanza a casi
todos los tipos de rendimientos sujetos al Impuesto sobre la Renta de las
Personas Fisicas (IRPF). De este modo, se trata de cubrir todo el espectro
posible para que nadie —que, tedricamente, encaje dentro del presupuesto de
retencion o de otra modalidad de pago a cuenta— quede al margen de este
mecanismo de detraccion anticipada.

2. Principio de capacidad contributiva

El deber de contribuir, después de la promulgacion de la CE de 1978, resulta
ser un deber constitucional de configuracion legal. Para algunos, a partir de este
principio so6lo nacia la obligacién tributaria principal y el resto de elementos
estructurales del tributo adquirian significado, Unicamente, en relacién con el
supuesto de hecho del tributo. BOSELLO, por ejemplo, niega expresamente la
aplicacion de este principio a los pagos a cuental’. No obstante, si —como
venimos sosteniendo— la obligacion a cuenta y la obligacion principal son
elementos de un unico tributo; y, la obligacion a cuenta forma parte de ese
mismo y Unico tributo que responde a la necesidad de contribuir, dicho principio
habria también de informar estas prestaciones anticipadas?e.

Se ha dicho que la capacidad contributiva, constituyendo un elemento
esencial de la disciplina estatutaria de las relaciones econdémicas, no puede
identificarse, sin mas, con la fuerza econémica del sujeto®. Y, siguiendo esta
direccion, se ha definido, en términos generales, como la situacion subjetiva
patrimonial en relaciéon con obligaciones dinerarias determinadas®. Se muestra,
asi, como la capacidad contributiva adquiere la funciébn de nexo entre la
subjetividad juridica, entendida como situacion, y el particular obligado a la
contribucion, deviniendo en parte esencial del ordenamiento juridico en su
complejidad?:.

Teniendo este concepto como marco referencial, quiza, el siguiente paso
para clarificar esta cuestion sea determinar el contenido de este principio de
acuerdo a su formulacién constitucional??. Esto equivale, de una parte, a

17 Cfr. BOosELLO, F. Il prelievo alla fonte nel sistema della imposizione diretta, Cedam, Padova,
1972, p. 218. En la doctrina espafiola véase HINOJOSA TORRALVO, J. J., en ORON MORATAL, G.
(coord.), et al. Los nuevos impuestos..., op. cit., p. 628.

18 Cfr. MIGUEL CANUTO, E., “La sentencia constitucional nim. 211/1992, de 11 de diciembre:
capacidad econdmica e inflacion”, Crénica Tributaria, nim. 66, 1993, p. 105.

19 Cfr. MANZONI, 1. Il principio della capacita contributiva nell’'ordenamiento italiano, Torino,
1965, pp. 73y ss.

20 Cfr. CALVO ORTEGA, R. Curso de Derecho Financiero..., 10.2 edicion, op. cit., p. 52.

21 Cfr. D’AMATI, N. Istituzioni di diritto tributario, Cacucci editore, Bari, 2005, p. 31.

22 Como sefialé CASADO OLLERO —a propoésito de la actuacion de este principio en el ambito
impositivo indirecto— todo lo que no sea atenerse a la funcion normativa del principio de



concretar las exigencias que para el legislador ordinario se derivan de su
consagracion constitucional y, de este modo, definir los limites que este
principio impone al ejercicio del poder de imposicién. De otra parte, supone
acotar su ambito objetivo, a fin de establecer si afecta a todas y a cada una de
las figuras tributarias del sistema o si s6lo se refiere al sistema fiscal
considerado en su conjunto; y. también, su ambito subjetivo, para fijar asi si
debe observarse en todas las categorias juridicas subjetivas del tributo (esto es,
sujetos pasivos, retenedores, contribuyentes de hecho, etc.)?.

La cuestion del contenido de este principio se plantedé, de manera
apremiante, como consecuencia del paso de la Hacienda neutral —inspirada en
los postulados del liberalismo econdémico— a la Hacienda funcional e
intervencionista, que condujo a la progresiva utilizacion extrafiscal del sistema
tributario. Esto es, la transicion del Estado liberal de Derecho al Estado
intervencionista y social de Derecho. A finales del siglo XIX, los modernos
sistemas tributarios se perfeccionan en el seno de una nueva filosofia politica
acerca de las funciones del Estado y del impuesto, muy distinta de la liberal. El
Impuesto se convierte en un instrumento esencial para influir en la estabilidad
econdémica o en la distribucion de la renta y la riqueza; y los gastos que con
aquél se financian son basicos y necesarios para el funcionamiento y soporte
de la economia social de mercado?®,.

Este cambio de orientacion en la filosofia politica y econdémica motivé una
innovacion en el modo de concebir el principio de capacidad econdmica,
considerado, en un primer momento, sobre todo en su funcion garantista: como
defensa y salvaguardia de la propiedad individual y de la uniformidad tributaria,
entendida como paridad de carga fiscal entre sujetos situados en idénticas
condiciones de capacidad econémica®. Este principio erigido como criterio
exclusivo de imposiciéon —al contrastarse con una realidad fiscal inspirada, mas

capacidad en el ordenamiento juridico, comporta “el riesgo de sucumbir en un doctrinarismo
huero que, segun las premisas de las que cada autor quiera libremente partir —en funcion de
cuales sean las conclusiones previamente deseadas— tan facil seria reducir a la nada el
principio de capacidad como elevarlo al olimpo de los principios tributarios”; CASADO OLLERO,
G., “El principio de capacidad y el control constitucional de la imposicién indirecta (I)”, Revista
Espafiola de Derecho Financiero, nim. 32, octubre-diciembre 1981, p. 569.

23 PALAO TABOADA, antes de 1978, enuncid este mismo planteamiento al decir que “la
afirmaciéon de que la capacidad contributiva es un principio peculiar de la tributacion, exige
delimitar su ambito (objetivo y subjetivo) de aplicacion —qué es lo que debe “repartirse” segun
el criterio indicado y entre quiénes— para separarlo de las zonas del ordenamiento juridico
presididas por otros principios diversos”; PALAO TABOADA, C., “Apogeo y crisis del principio de
capacidad econdmica”, en Estudios juridicos en homenaje al profesor Federico de Castro,
Tecnos, Madrid, 1976, p. 393.

24 Cfr. PEREZ DE AYALA, J. L., “Sugerencias para una reforma de las bases legales de la
Administracién tributaria en materia de gestion, revisién y recaudacion”, Rivista Diritto e Pratica
Tributaria, nam. 3, 1978, p. 869; FERNANDEZ FERNANDEZ, D., “Evolucion histdérica de la politica
fiscal” en XVIIIl Semana de Estudios de Derecho Financiero, Madrid, 1971, pp. 523 y ss.

25 La referencia a la capacidad contributiva en clave garantista —como igualdad de tratamiento
de los destinatarios del tributo— aparece superada, al ponerse de relieve la crisis de las
concepciones tradicionales de la justicia fiscal y la necesidad de utilizar el instrumento
tributario en su funcion redistributiva; cfr. MORETTI, G. C. La potest4 financiaria delle Regioni,
Milano, 1972, p. 96.



bien, en postulados intervencionistas— debia afrontar el siguiente dilema: o
excluir de la tributacion los fines extrafiscales —esto es, todo lo que pertubara la
idea del reparto de la carga tributaria—; o, incorporar esas otras ideas al
concepto, ampliando su contenido de modo progresivo hasta convertirse en una
nocién puramente formal?®.

Entre los vaivenes que se suceden en el intento de conciliar los postulados
clasicos de la capacidad economica con las nuevas demandas del principio de
extrafiscalidad, la doctrina incurre en contradiccion con sus postulados y en el
abandono de los mismos, al admitir otros criterios distintos de imposicion o al
incluirlos en el principio de capacidad, que se logra mantener formalmente
como criterio exclusivo de justicia tributaria a costa de vaciarlo de su contenido
originario?’,

Llega entonces la CE de 1978 que, en su articulo 31, erige el principio de
capacidad econdémica como un criterio de contribucion al sostenimiento de los
gastos publicos; quedando, asi, fuera de toda duda que no es ya el Unico
parametro de justicia tributaria®®. La Constitucién rompe con las concepciones
tradicionales que identifican capacidad econOmica y justicia tributaria. A partir
de ella se deduce, de una parte, que la capacidad econémica no es un criterio
exclusivo para realizar la justicia tributaria; y, de otra parte, que la justicia
tributaria requiere, junto al respeto de la capacidad econdmica de los sujetos,
otro criterios para hacerla efectiva?®.

Se entiende, entonces, no como principio-fin, sino como principio-medio,
orientado a la realizacion de los verdaderos fines del sistema tributario que son
la igualdad y la progresividad®. Sin embargo, también cabria decir que el
objetivo del articulo 31.1 es que todos contribuyan al sostenimiento de los
gastos publicos segun su capacidad econdmica y la articulacion de un sistema
tributario justo seria el medio para conseguir tal finalidad. No obstante, a
nuestro entender, el verdadero fin del ordenamiento tributario es la justicia

%6 “Capacidad contributiva... Este par de palabras se escapa entre los dedos... Con este par
de palabras se explica todo”. EINAUDI expresa asi el escepticismo generado en torno al
significado de este concepto; cfr. Mitos y paradojas de la justicia tributaria, traduccion al
espafiol de G. Solé Villalonga, Ariel, Barcelona, 1963, p. 72.

27 Cfr. PALAO TABOADA, C., “Apogeo Yy crisis del principio...”, en Estudios juridicos en homenaje
al profesor Federico de Castro, op. cit., p. 395; CORTES DOMINGUEz, M., “El principio de
capacidad contributiva...”, op. cit., pp. 995y ss.

2 Este es un tema gue se ha tratado, profusamente, en relacion a las tasas; véase al repecto,
el trabajo de SIMON AcosTA, E. "Reflexiones sobre las tasas de las Haciendas Locales",
Hacienda Publica Espafiola, nim. 35, 1975, pp. 253-304.

29 Cfr. CASADO OLLERO, G., “El principio de capacidad... (1), op. cit., pp. 572-573.

%0 a nocién de capacidad econémica dentro de la teoria de los principios de justicia social, no
integra ni da contenido a un principio autébnomo, sino que es el presupuesto légico o
conceptual para elaborar desde las diversas modalidades de la justicia los principios de justicia
fiscal propiamente dichos; a saber, progresividad, igualdad y no confiscatoriedad contributiva.
Véase al respecto PEREZ DE AYALA, “Las cargas publicas: principios para su distribucion”,
Revista Espafiola de Hacienda Publica, num. 59, 1979, p. 90.



fiscal, que se nutre de unos principios y se vale de unos criterios o parametros
instrumentales para alcanzarla3’.

Teniendo en cuenta la premisa de que la capacidad econdmica se configura
en la CE como un criterio “no exclusivo” para contribuir al sostenimiento de las
cargas publicas, veamos seguidamente su contenido, limites y exigencias a fin
de determinar cdmo vincula este principio al legislador ordinario.

El constituyente espafiol si bien cualifica la capacidad econdmica,
transformandola en categoria juridica, no parece ocuparse de explicitar su
contenido y su funcion en el mecanismo impositivo. No obstante, podemos decir
gque el mandato que impone este principio es gravar situaciones que
demuestren aptitud e idoneidad para la tributacién; esto es, situaciones
seleccionadas en virtud de una valoracion del legislador cuya legitimidad puede
ser controlada por el TC, donde el minimo no imponible viene determinado por
el nivel necesario para la existencia y el maximo por la prohibicibn de un
gravamen con alcance confiscatorio. Es entre ambos limites donde se situa el
ambito de actuacion que permite ejercitar el poder impositivo para hacer posible
la contribucién de todos al sostenimiento de los gastos publicos®2.

Por tanto, cabria aceptar la arbitrariedad que supone el gravamen de una
situacion no enmarcada en los limites de la imposicion o que no demuestra
ninguna capacidad econémica. En otras palabras, el hecho imponible legitima la
aplicacion del tributo en la medida en que es una manifestacion de capacidad
econdomica; pues, en definitiva, la articulacion de un tributo siempre viene
justificada por una correlativa capacidad econdémica. En este sentido, la
finalidad del hecho imponible es permitir el juicio de constitucionalidad sobre la
base del principio de capacidad econémica recogido en el articulo 31.1 de la
CE,

Pero la cuestion no se resuelve aqui. No basta detenerse en la fase de
“establecimiento” del tributo para verificar en qué medida resulta observado el
mandato constitucional sino que debe atenderse también a su fase de
“aplicacion”. No es suficiente comprobar la validez de la norma en forma aislada

31En esta linea, la STC 27/1981, de 20 de julio, sefiala que “aunque una defincion vélida de lo
gue debe entenderse por justo, a efectos tributarios, seria una tarea que rebasa el
planteamiento que aqui hemos de hacernos, lo que no puede soslayarse es que el legislador
constituyente ha dejado bien claro que el sistema justo que se proclama no puede separarse,
en ningun caso, del principio de progresividad ni del principio de igualdad”. Un comentario
sobre esto se encuentra en PALAO TABOADA, C., “Los principios de capacidad econdémica e
igualdad en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional Espafiol”’, Revista Espafiola de
Derecho Financiero, nim. 88, octubre-diciembre 1995, pp. 629 y ss.

82 Cfr. CAsADO OLLERO, G., “El principio de capacidad y el control constitucional de la
imposicion indirecta (llI). El contenido constitucional de la capacidad econdmica”, Revista
Espafiola de Derecho Financiero, num. 34, abril-junio 1982, pp. 192-195.

33 De este modo, el significado juridico de hecho imponible como indicador de capacidad
econdmica —no so6lo como generador de ciertos efectos juridicos, como la obligacion
principal— se madifica y flexibiliza; pues a partir de la capacidad econémica son muchos otros
los efectos que se pueden crear; cfr. COLLADO YURRITA, M. A. La retencion a cuenta en el
Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas, Civitas, Madrid, 1992, pp. 69y ss.



sino que debemos remitirnos a sus resultados. Es mas, centrando nuestra
atencion en el ambito subjetivo, podemos decir que la capacidad econémica no
puede ser un criterio aplicable s6lo a los sujetos pasivos contribuyentes, sino
gue debe ser extensivo a otras posiciones juridicas; de este modo, se enriquece
el fendmeno tributario al aplicar este principio a otros sujetos a cuyo cargo corre
el cumplimiento de otras prestaciones, materiales y/o formales, que dotan de
mayor eficacia a la labor de gestion3*.

No obstante, esto no significa desconocer que la capacidad econémica debe
predicarse respecto del futuro y eventual sujeto pasivo: el presupuesto de
hecho que determina una obligacién tributaria a cuenta es la obtencion de un
rendimiento que expresa una capacidad econdémica potencial, sobre la cual
debera determinarse el pago a cuenta. Por ello, si las obligaciones que se
derivan del sistema de retencién deben adecuarse a la capacidad econdmica
del contribuyente deben establecerse, entonces, los mecanismos necesarios
para eximir su aplicacion sobre aquellas rentas que no alcancen el nivel
suficiente para ser llamadas a contribuir®.

En este sentido, podemos afirmar que si los intereses de la Hacienda Publica
se ven asegurados y protegidos por distintas técnicas como la retencion; no
puede olvidarse que esos intereses no pueden quedar reducidos a la vertiente
recaudatoria. El interés publico comprende también el interés de toda la
colectividad de que los tributos se recauden y se apliguen de acuerdo con unos
principios, entre los que figura el de capacidad contributiva. Y este principio no
se satisface con el mero pago, sino que exige que éste sea soportado por el
contribuyente; es él quien debe asumir las consecuencias econdmicas
derivadas de la realizacion del hecho imponible. Esto hormalmente se logra a
través de la retencion; pero cuando ésta no se produce, el retenedor debe gozar
del derecho a repetir lo pagado sobre el contribuyente3. Esta seria una
consecuencia concreta de la aplicacion de este principio sobre la prestacion a
cuenta®’.

34 Cfr. ESEVERRI MARTINEZ, E., “Las posiciones subjetivas...”, en MARTIN-RETORTILLO BAQUER,
S. y MARTINEZ LAFUENTE, A. (dir.), et al. Estudios de Derecho..., op. cit., p. 684. Este autor
refuerza su posicion en el articulo 3.1 del Estatuto del Contribuyente que, al describir su
ambito de aplicacion, dispone que las referencias que se hagan a los contribuyentes también
deben entenderse referidas a los demas sujetos pasivos, retenedores, obligados a realizar
ingresos a cuenta, responsables, sucesores en la deuda tributaria, representantes legales o
voluntarios y obligados a prestar colaboracién a la Administracion tributaria. Lo que indica el
abanico de posiciones subjetivo-tributarias que merecen la aplicacion de derechos y garantias
de esta norma, como concrecion de los principios de justicia tributaria; op. cit., p. 853.

% Se acusa, por tanto, que el sistema de pagos a cuenta no puede permanecer —desde la
vinculacion del deber de contribuir con la capacidad econdmica que impone la norma
constitucional— inalterable ante la existencia de empresarios o profesionales que se ven
sometidos a retenciones e ingresos a cuenta, sin que su renta global alcance la cantidad que
se considere suficiente para contribuir; cfr. CENCERRADO MILLAN, E., “La aplicacién del
principio...”, op. cit., p. 40.

% CaLVO ORTEGA sefiala, en esta linea, que el principio de capacidad contributiva justifica el
ejercicio de la accion de regreso de los sujetos incididos al contribuyente, por ser éste quien
manifiesta tal capacidad; cfr. Curso de Derecho Financiero..., 10.2 edicion, op. cit., p. 53.

87 Consideraciones semejantes fueron expuestas por FERREIRO LAPATzA al referir que el
sustituto debia soportar solo la carga de cobrar del contribuyente y de ingresar al Tesoro lo



A nuestro entender, solo de este modo, el principio de capacidad econ6mica
no queda reducido a una mera declaracién de intenciones vacia de contenido
real; en rigor, las exigencias de este principio sélo pueden verse satisfechas si
la ley prevé los cauces juridicos necesarios para que el pago realizado por el
sujeto “interpuesto”, digamoslo asi, se desplace realmente, via retencién o
repercusion, a la persona que se quiere gravar. En esta linea, las técnicas de
interposicion so6lo seran constitucionalmente correctas si no perturban,
entorpecen o impiden la aplicacion real y efectiva de este principio®.

Se debe tener en cuenta que si bien las prestaciones tributarias a cuenta son
auténomas, no puede negarse la conexion de sus presupuestos de hecho con
el hecho imponible de la obligacion principal, porque es en éste donde
adquieren sentido: ahi se manifiesta la capacidad econdémica del sujeto que se
estd gravando. Y, precisamente, esta conexion es la que exige adecuar la
prestacién anticipada a la capacidad econdémica del realizador del hecho
imponible. Tenemos ahi otro aspecto mas en el que se traduciria la operatividad
del principio contributivo en este tipo de prestaciones.

Como vemos, la ampliacion que ha experimentado el contenido de este
principio permite que adquiera relevancia fuera de los limites del presupuesto
de hecho de la figura tributaria. La labor de la jurisprudencia, qué duda cabe, ha
sido un motor importante en este camino recorrido. De una parte, tenemos al
TC, cuya formulacién de la capacidad econdmica no agota en si el principio de
justicia tributaria; todo lo contrario, la vincula estrechamente con los principios
de progresividad e igualdad, permitiendo al legislador introducir diferencias
entre los contribuyentes en funcién de la cuantia y origen de sus rentas o de
cualquier otra condicion social relevante para la consecucién de la justicia
tributaria. Si bien es éste un buen inicio, se echa en falta la poca virtualidad que
este principio ha tenido en manos del TC al juzgar las leyes reguladoras de los
impuestos®. Ademas —como advierte PALAO TABOADA— el TC no adopta una
posicion tedrica definida sobre las relaciones entre los principios de igualdad y
capacidad contributiva: a veces concibe éste como una concretizacion de aquél;
y, otras veces, como limite externo al principio de igualdad. Anota, ademas, que
junto al amplio margen de discrecionalidad que da al legislador, vacia de

cobrado. Unicamente asi el Derecho tributario y la Hacienda Publica defenderian el interés
publico que busca la aplicacién efectiva del principio de capacidad; cfr. “Sujetos pasivos y
capacidad econdémica”, Revista Espafiola de Derecho Financiero, num. 71, julio-septiembre
1991, p. 312.

38 En este sentido se expresa ALONSO GONZALEZ al sefialar que la vulneracion del principio de
capacidad contributiva se produciria si se obligara a un tercero a actuar como sustituto sin
darle ningin medio para resarcirse y paliar el menoscabo patrimonial que podria sufrir por
mandato legal. Por ello, la estipulacion de regreso —via retencion, via repercusion— impide
gue se cause lesion a tal principio y posibilita que el sujeto finalmente incidido por la carga
tributaria sea el poseedor de la fuerza econdmica que se persigue gravar; cfr. Sustitutos y
retenedores en el Ordenamiento tributario espafiol, Marcial Pons, Madrid, 1992, pp. 154 yss.

% Especialmente en lo relativo al IRPF, que es el impuesto mas llamado a cumplir con la
exigencia que supone la capacidad economica, véase al respecto las SSTC 146/1994 y
214/1994.



contenido este principio para hacerlo compatible con los impuestos con fines
extrafiscales, al afirmar que es suficiente la obtencion de una renta “virtual”°.

De otra parte, tenemos al Tribunal Supremo (TS) que, en contraste con el
TC, ha aplicado mucho este principio en materia de retenciones*. Se
pronuncia, concretamente, sobre dos aspectos en los que puede sistematizarse
la presencia de la capacidad econdémica en este ambito: 1) En el propio
establecimiento de los pagos a cuenta debe respetarse el contenido minimo de
este principio (“existencia objetiva de riqueza”)*?. 2) En la cuantia del gravamen
a la rigueza manifestada al momento de imponer el pago a cuenta. La
adecuacion de su existencia e importe a la eventual cuota futura del impuesto
exige una relacion entre: a) el indice de riqueza utilizado en el hecho imponible
y el presupuesto del pago a cuenta; y, b) los criterios de cuantificacion de
ambos gravamenes. Esto sin olvidar que se trata de gravamenes diferentes, por
lo que la provisionalidad del pago a cuenta puede llevar consigo exigencias
propias para no dafar el principio de capacidad econdmica, mas aun, si se
considera que la posterior devolucion no elimina los efectos adversos de un
gravamen provisional injusto, medido sin tener en cuenta los imperativos de
este principio®.

Cabe resaltar que pese a que, tradicionalmente, se ha considerado que la
capacidad contributiva presenta contornos difusos y de dificil aplicacion, el TS
ha dado mas juego a este principio que a los principios de reserva de ley o de
igualdad, que presentan una delimitacion mas precisa. Esto resulta mas
sorprendente aun si pensamos que no a todos les resulta claro que los
principios constitucionales relativos al tributo afectan también a los “pagos
anticipados™. El caracter accesorio de la obligacion a cuenta defendido por
algunos reforzo, sin duda, esta postura: la retencion es una obligacion tributaria

40 Cfr. PALAO TABOADA, C., “Los principios de capacidad econdmica...”, op. cit., p. 641.

41 piénsese, por ejemplo, en las Sentencias del Tribunal Supremo (SSTS) de 10 de julio de
1999, que declaré ilegal la retencién del 20% a profesionales establecida por Real Decreto
113/1998; o la de 2 de marzo de 2000, que anuld la retencion de 18% a determinados
rendimientos obtenidos de inmuebles, establecida por Real Decreto 2717/1998.

42 En efecto, una prestacion —sea provisional, sea definitiva— debe recaer sobre una riqueza
suficiente para pagarla, asegurando la liquidez del sujeto para que no afecte a su minimo vital;
cfr. HERRERA MOLINA, P. M. Capacidad econémica y sistema fiscal. Andlisis del ordenamiento
espafiol a la luz del Derecho aleman, Instituto de Estudios Fiscales, Madrid, 1998, pp. 123-
124.

43 Un resumen de los pronunciamientos del TS sobre este tema se encuentra en ALGUACIL
MARI, P., “Retencion a cuenta y principios tributarios: la reciente doctrina del Tribunal
Supremo”, Impuestos, tomo |, 2001, pp. 176 y ss.

44 BoseLLO, por ejemplo, niega el sometimiento de la retencién al principio de capacidad
economica recogido en el articulo 53 de la Constitucion Italiana; cfr. Il prelievo alla fonte..., op.
cit., pp. 218-219. MOSCHETTI, por su parte, admite que tal principio si se aplica a las
prestaciones provisionales; cfr. Il principio della capacita contributiva, Cedam, Padova, 1973,

p. 380. En esta linea, FALSITTA sostiene que la efectividad del articulo 53 de la Constitucion,
antes citado, opera sobre todos los pagos pecuniarios coactivos, sean definitivos o temporales
(prestaciones forzosas, obligaciones provisionales, retenciones a cuenta, etc.), por la sencilla
razén de que estos pagos también concurren al financiamiento de los gastos publicos y
requieren, por tanto, que los sujetos obligados dispongan de la fuerza econémica necesaria
para soportarlos; cfr. Il ruolo di riscossione, Cedam, Padova, 1972, pp. 120-122.



no contributiva; por tanto, si no es una forma de tributacion no cabe aplicarle los
principios tributarios constitucionales*. Otros, saliendo al paso de esta
afirmacién, defienden la conexién de la obligacion a cuenta con la verificacion,
al menos potencial, del presupuesto del tributo que se anticipa a fin de justificar
la incidencia de estos principios sobre tal obligacion®®; especialmente, se
reclama su aplicacion en que no puede superarse la cuota del impuesto o que
no puede exigirse anticipar una cantidad cuando haya indicios de que no habra
una cuota a pagar al final del ejercicio*’.

Como se ve, la cuestion estd muy vinculada a la naturaleza juridica de la
retencién. Si ésta es una obligaciéon accesoria, de mera gestion, que supone
simplemente una modalidad de pago o de garantia del tributo, puede negarse la
aplicacion de los principios constitucionales, como el de reserva de ley o
capacidad econbémica. Si la retencion es, por el contrario, una forma de
contribuir a las cargas publicas y se considera como una carga adicional al
hecho de estar sometido al IRPF, se esta ante una forma de gravamen —
aunque funcionalmente conectada al impuesto definitivo— Yy, por tanto, el que
sean prestaciones provisionales no excluye que sean prestaciones
coactivamente impuestas, establecidas con el fin de que contribuyan en
concepto de IRPF*8,

Ante tal variedad de planteamientos, nos inclinamos por la tesis que sostiene
la aplicacion de la capacidad econémica a los pagos a cuenta, atendiendo a la
consideracion sustantiva y no procedimental de los mismos. Negar importancia
a los distintos “modos de tributar”, prescindiendo de la aplicacion de los
principios del articulo 31.1 de la CE, supone un grave riesgo para la justicia
tributaria. Desconocer la reserva de ley y la proporcion debida de los pagos a
cuenta en relacion con la obligacion tributaria principal del perceptor de los
rendimientos puede alterar el disefio constitucional de contribucion al

45 Cfr. LEJEUNE VALCARCEL, E. La anticipacién de ingresos en el Impuesto sobre la Renta de
las Personas Fisicas, Edersa, Madrid, 1983, pp. 191 y ss.; SOLER ROCH, E., “Notas sobre la
configuracion de las obligaciones y deberes tributarios con especial referencia al Impuesto
sobre la Renta de las Personas Fisicas”, Revista Espafiola de Derecho Financiero, nim. 25,
enero-marzo 1980, p. 26; LUCHENA Mozo, G. M. Retenciones e ingresos a cuenta en el
Impuesto sobre la renta de las personas fisicas, Ediciones de la Universidad Castilla-La
Mancha, Cuenca, 1997, p. 202. No obstante, algunos autores que parten del caracter no
contributivo de la obligacion admiten la aplicacion de este principio, en atencion a la
importancia que tienen los pagos a cuenta —en especial, las retenciones— en el IRPF. En
este sentido véase MORIES JIMENEZ, Me. T. La retencién a cuenta..., op. cit., pp. 120 y ss.

46 Asi se manifiestan CASADO OLLERO, G., “De la imposicién de producto al sistema de
retenciones y fraccionamiento de pago en el Impuesto sobre la Renta de las Personas
Fisicas”, Revista Espafiola de Derecho Financiero, num. 21, enero-marzo 1979, p. 70;
CoLLADO YURRITA, M. A. La retencién a cuenta..., op. Cit., p. 72; ALGUACIL MARI. P. La
retencion a cuenta en el ordenamiento tributario espafol, Aranzadi, Pamplona, 1995, pp. 124y
SS.

47 Cfr. PONT CLEMENTE, J. F. El pago fraccionado de los tributos, Marcial Pons, Madrid, 1993,

p. 107; FALCON Y TELLA, R., “Las obligaciones a cuenta y la capacidad contributiva: especial
referencia a la nueva regulacion de los «pagos fraccionados» en el Impuesto sobre
Sociedades”, Quincena Fiscal, num. 4, febrero 1997, p. 6; HERRERA MOLINA, P. M. Capacidad
econdmica y sistema fiscal..., op. cit., pp. 123-124.

48 Cfr. ALGUACIL MARI, P., “Retencién a cuenta y principios tributarios...”, op. cit., p. 164.



sostenimiento del gasto publico, pues el hecho imponible no es el Unico evento
al que el legislador anuda prestaciones contributivas ni la prestacion definitiva
es la Unica forma de contribuir®®,

La necesaria adecuacion de las retenciones a la cuota final ha sido una de
las razones que ha motivado la mayor parte de declaraciones de nulidad
emitidas por el TS en esta materia®. En virtud del principio de capacidad
econdmica se ha estimado que algunos preceptos reglamentarios contradicen
la Ley del IRFP, puesto que su aplicacibn supone una retencion
desproporcionada respecto a la cuota del impuesto. No cabe imponer pagos a
cuenta superiores a la deuda tributaria; esto supondria desconocer los objetivos
de estos mecanismos y olvidar la coherencia que deben guardar con el
impuesto.

A nuestro entender, las prestaciones a cuenta deben respetar el principio de
capacidad econOmica pero con ciertos matices respecto a la obligacion
tributaria donde se insertan. Por ejemplo, en relacion a esta ultima idea de
adecuacion entre retenciones y cuota final, se debe buscar una aproximacion a
la cuota del impuesto por defecto®. O, si pensamos en las distintas rentas
sobre las que opera la retencion podemos observar que las ideas hasta aqui
expuestas no se proyectan sobre todas ellas del mismo modo, ni con la misma
intensidad. Estas consideraciones adquieren especial relevancia, sobre todo, en
la detraccién que recae sobre los rendimientos de trabajo personal, donde la
féormula para calcular el porcentaje de retencibn se asemeja bastante al
procedimiento general establecido para hallar la cuota final. En contraste,
cobran mayor flexibilidad, cuando se trata de rendimientos de actividades
profesionales; e, incluso, parecen no aplicarse cuando se trata de rendimientos
de capital mobiliario. Asi lo reconoce el TS al admitir los limites que presenta
esa necesidad de aproximacion a la cuota final®?.

Los distintos cambios que ha sufrido el sistema de calculo de retenciones en
el IRPF si bien han supuesto un avance desde la perspectiva del respeto que
merece el principio de capacidad economica, desde la perspectiva del obligado
a practicar dichas retenciones han supuesto a la vez un aumento
desproporcionado de la presion fiscal indirecta que éste debe soportar. En este
sentido, parece necesario que el principio de proporcionalidad también sea
tenido en cuenta a fin de no sobrecargar al retenedor con exigencias excesivas.
Si bien este principio tiene un limite como es el interés colectivo y el beneficio
para la comunidad, en este supuesto dicho interés general coincide
concretamente con un interés recaudatorio e informativo de la Administracion

49 En este sentido puede verse LOZANO SERRANO, C. El ingreso a cuenta por rendimientos del
trabajo en especie, Aranzadi, Pamplona, 1998; ALGUACIL MARI, P. La retencion a cuenta en el
ordenamiento..., op. cit., pp. 156 y ss.

%0 Las SSTS de 10 de julio de 1999, como las de 2 de marzo y 20 de mayo de 2000,
fundamentan su fallo precisamente en esta necesidad.

1 MoscHETTI sefiala que esto debe ser siempre asi puesto que este tipo de prestaciones
responde a un indice mas imperfecto de capacidad econdmica; cfr. Il principio della capacita
contributiva, op. cit., pp. 383 y ss.

52 Cfr. ALGUACIL MARI, P., “Retencién a cuenta y principios tributarios...”, op. cit., pp. 185-186.



tributaria. De ahi que sea fundamental una ponderacion de los intereses
colectivos e individuales para determinar si estan en una relacién razonable®3.

De otra parte, la reivindicacibn de estos criterios de adecuacién entre
retenciones y cuota final supone evitar las devoluciones, que constituyen un
resultado contrario al sistema de pagos a cuenta y suponen, a la vez, una
suerte de ilegitimidad retroactiva de la retencion practicada®*. Algunos, por esta
razén, abogan por el abono de intereses de demora desde la practica o ingreso
de la retenciéon a cuenta®. Si bien esto podria desprenderse del funcionamiento
normal del sistema, que debe garantizar que el retenedor pueda resarcirse de lo
gue ingres6 a Hacienda®®, al mismo tiempo que impele a la coherencia,
presenta el inconveniente de obviar los siguientes aspectos de la retencion.
Uno, que ésta es legitima desde su establecimiento, con independencia de su
posterior devolucion o no, porque debe ajustarse a un indice contributivo propio.
Y otro aspecto a considerar es que la retencion cumple también objetivos o
fines extrafiscales, no vedados al impuesto y, por tanto, tampoco al sistema de
retenciones®’.

3. Principio de igualdad

Este principio se manifiesta en distintos preceptos constitucionales.
Tenemos, de un lado, la igualdad formal del articulo 14; también, la igualdad
material del articulo 9.2; y, por ultimo, la igualdad del sistema tributario a que
hace referencia el articulo 31. Por ello, cabe decir, que la igualdad constituye un
valor no sélo del sistema tributario sino del conjunto del ordenamiento®®,

53 Cfr. FALCON Y TELLA en “Un principio fundamental que la nueva LGT deberia recoger
expresamente: el principio de proporcionalidad”, Quincena Fiscal, num. 13, julio 2003, pp. 5-7;
DURAN-SINDREAU BUXADE, A. y CORONA, J. F., “La nueva normativa en materia de retenciones”,
seccion doctrinal de la web juridica Noticias juridicas, abril 1999; GARCIA CARACUEL, M. La
retencion, el ingreso a cuenta y el pago fraccionado. Nuevas obligaciones tributarias en la Ley
General Tributaria, Aranzadi, Pamplona, 2006, p. 177.

S El FD 3.° de la STS de 2 de marzo de 2000 sefiala, en esta linea, que el pago a cuenta se
desvirtla progresivamente cuando se recauda (a cuenta) por encima de la deuda, dando lugar
a cuotas diferenciales que pueden ser negativas.

%5 Entre otros, LEJEUNE VALCARCEL, E. La anticipacion de ingresos..., op. cit., pp. 113-114;
CoLLADO YURRITA, M. A., “Configuracion juridica de la retencion a cuenta en la Ley del
Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas de 6 de junio de 1991”, Crdnica Tributaria,
nam. 61, 1992, p. 10. ALGUACIL MARI anota que, en estos casos, el pago a cuenta parece
operar, mas bien, “a modo de préstamo o anticipo de tesoreria, sin interés o a bajo tipo de
interés”, exigido coactivamente al ciudadano, “tergiversando los conceptos de ingresos
publicos de naturaleza impositiva con ingresos publicos procedentes de un endeudamiento
publico, al menos encubierto”; cfr. “Retencion a cuenta y principios tributarios...”, op. cit., p.
184.

%6 Cfr. CENCERRADO MILLAN, E., “La aplicacion del principio...”, op. cit., pp. 15 y ss.; CALVO
ORTEGA, R. Curso de Derecho Financiero..., 10.2 edicion, op. cit., pp. 52 y ss.

57 Cfr. ALGUACIL MARI. P. La retencién a cuenta en el ordenamiento..., op. cit., pp. 46 y ss.

%8 Cfr. PEREZ ROYO, F. Derecho Financiero y Tributario. Parte General, 16.2 edicién, Thomson-
Civitas, Pamplona, 2006, p. 62.



La idea de igualdad es la expresion logica del valor justicia. Por esta razon,
algunos la consideran como idea-matriz del ordenamiento tributario y como
principio rector de la justicia tributaria. Siendo el criterio central en materia de
distribucién de la carga tributaria, se podrian deducir a partir de él todos los
demas principios constitucionales®. Otros, en cambio, se han cuestionado si la
igualdad tributaria tiene sustantividad propia, ¢no es, acaso, la consecuencia de
los demas principios? De un lado, los principios de generalidad, capacidad
economica y progresividad parecen cubrir todo el frente tributario; y, de otro
lado, la igualdad se predica del sistema tributario, no de cada tributo concreto ni
de cada situacion tributaria en particular®®.

Sin entrar en el fondo de esta discusion, podemos anotar simplemente que
utilizar el principio de igualdad, a efectos practicos, es obligatorio.
Concretamente, en el ambito que nos ocupa, el TC ha sefialado que el principio
de capacidad econdémica, asi como el resto de criterios sobre el reparto de la
carga tributaria, estan emparentados con la igualdad en sus distintas
acepciones®:. Asimismo, ha subrayado que la igualdad debe promoverse con
medidas fiscales que tiendan a corregir desigualdades realmente existentes en
la sociedad; esto ha encontrado su expresidon mas clara en el criterio de
progresividad®?,

La igualdad se manifestaria, asi, basicamente, en la exigencia de que
situaciones econdmicas iguales sean gravadas del mismo modo; sin admitir
discriminaciones o diferencias arbitrarias, infundadas, no justificadas o no
razonables®3. Si existe correlacion entre este principio y el de capacidad
econdmica estd asegurada la racionalidad del hecho imponible y, en
consecuencia, la distribucién de la carga publica entre los contribuyentes®*. Sin
embargo, no seria adecuado reducir la igualdad tributaria al criterio de la
capacidad contributiva, pues —como antes mencionamos— seria

9 Cfr. CAsSADO OLLERO, G., “El principio de capacidad... (I)”, op. cit., p. 574.

60 Cfr. CALVO ORTEGA, R. Curso de Derecho Financiero..., 10.2 edicion, op. cit., pp. 58-60.

®1La STC de 20 de febrero de 1989 establece que “la relacién entre el principio general de
igualdad consagrado en el articulo 14 CE vy los principios rectores del sistema fiscal, que se
especifican en el articulo 31 CE, esta, por asi decir, incorporada en este Ultimo precepto, que
menciona también entre dichos principios el de igualdad”. No obstante —como antes
mencionamos—, el TC no define claramente las relaciones entre estos dos principios; cfr.
PALAO TABOADA, C., “Los principios de capacidad econdémica...”, op. cit., p. 641.

62\éase, entre otras, las SSTC 159/1987, 45/1989, 76/1990, 159/1997, 255/2004, 57/2005.
También puede verse la STS de 19 de mayo de 2000.

3 ALGUACIL MARI advierte que el TC no admite este principio casi en ningin caso. Si bien
niega la discriminacion so capa de que existen diferencias objetivas entre los colectivos
comparados, no llega a demostrar los elementos distintivos que justifican un trato desigual
(STC de 10 de de julio de 1999 y 19 de mayo de 2000); cfr. “Retencién a cuenta y principios
tributarios...”, op. cit., p. 177.

64 Cfr. DI PIETRO, A., “El futuro tributario de la Unién Europea: del mercado al ordenamiento
juridico, de las libertades econdémicas a los principios de la imposicion”, Revista Espariola de
Derecho Financiero, nium. 116, octubre-diciembre 2002, p. 577.



perfectamente valido que el legislador adoptase fines distintos al reparto de las
cargas publicas®®.

En el ambito de la retencion, lo primero que puede contrastar con este
principio es el trato diferenciado que se otorga a los distintos rendimientos. Es
evidente la distincion que existe, respecto al calculo de la retencion, entre las
rentas derivadas del trabajo y las derivadas del capital y actividades
econdmicas. Mientras que a las primeras se aplica un porcentaje variable en
funcién de la situacion especifica del contribuyente, a los otros corresponde
aplicar un porcentaje fijo, predeterminado®®.

Sin embargo, esta diferencia de trato no hace sino seguir los distintos modos
en gue el legislador ha concretado la tributacién de cada tipo de renta. Si cabe
una critica, ésta deberia estar dirigida a la estructura misma del impuesto sobre
la renta; que, sin duda alguna, ha ido cobrando un cariz mas analitico, cada vez
mas alejado del caracter sintético con que fue concebido —al menos
tedricamente— por el legislador de 1978. En este sentido, huelga cualquier
critica referida a la retencién o, si se prefiere, esta critica debe hacerse
extensiva al IRPF en general.

4. Principio de progresividad

El principio de progresividad se funda en la aspiracion a la redistribucion de
la renta y, por ello, cualifica al principio de igualdad, que no se identifica con la
estricta igualdad ante la ley®’. La progresividad del sistema supondria que a
medida que aumenta la riqueza de los sujetos pasivos, aumenta la contribucion
en proporcion superior al incremento de la riqueza. Y su versibn mas conocida
al momento de establecer un tributo seria la siguiente: a mayor base impositiva,
mayor deuda tributaria; lo cual no se traduce en un aumento proporcional del
gravamen sino en la utilizacién de otras técnicas, como la fijacion de tarifas por
escala®s.

De lo dicho podria pensarse que la progresividad es una exigencia de la
capacidad economica en el tributo basico sobre la renta, como es el IRPF. Por
esta razon, algunos han cuestionado su inclusion como principio constitucional
especifico®®. Si se observa el texto del articulo 31.1 CE este principio se
propone con caracter instrumental y se exige en relacion al sistema tributario.

% En este sentido se manifiesta PALAO TABOADA en “Nueva visita al principio de capacidad
contributiva”, Revista Espafiola de Derecho Financiero, num. 124, octubre-diciembre 2004, pp.
771y ss.

% Se advierte también, en el &mbito mas general de los pagos a cuenta, el trato desigual que
reciben los rendimientos de actividades empresariales y profesionales; pese a su similitud los
primeros no se someten a retencion; cfr. GARCIA CARACUEL, M. La retencién..., op. cit., p. 108.
67 Cfr. PALAO TABOADA, C., “Los principios de capacidad econdmica...”, op. cit., p. 641.

® En relacion con la renta global de cada contribuyente, histéricamente, se ha fundamentado
en la utilidad decreciente de la renta a medida que ésta aumenta o en su utilidad social; cfr.
CALVO ORTEGA, R. Curso de Derecho Financiero..., 10.2 edicion, op. cit., p. 57.

69 Cfr. CALVO ORTEGA, R. Curso de Derecho Financiero..., 10.2 edicién, op. cit., pp. 57-58.



Asi es como lo ha entendido el TC. Al menos esto parece pues, en distintas
ocasiones, ha tenido que matizar que no puede exigirse la progresividad de
cada una de las figuras tributarias, consideradas en su individualidad®.

En esta linea, el TS ha sefialado que la progresividad afecta al sistema
tributario y a algunos impuestos, no a todos. En su Sentencia de 2 marzo de
2000, al seialar que este principio se refiere al “sistema tributario justo”
entiende que no puede afectar a “prestaciones que no son tributo”. Por lo que
seria inadecuado sostener la quiebra de este principio respecto de las
retenciones, en tanto que éstas son pagos provisionales no constitutivos de la
cuota tributaria, que simplemente representan un anticipo de lo que en su dia
seréa la concreta carga tributaria’l. Sin embargo, mas adelante, en su Sentencia
de 19 de mayo de 2000 parece no descartar radicalmente la aplicacion de este
principio a las retenciones sobre rendimientos de trabajo personal. En cualquier
caso, a efectos practicos, la progresividad en estos casos seria obligatoria en
virtud de la necesidad que existe de adecuar las cantidades retenidas a la tarifa
final del impuesto.

De lo expuesto, la progresividad parece ser mas una cualidad o un modo de
ser del sistema tributario que se plasma en la articulacion técnica de los
distintos tributos a fin de lograr unos fines que no son estrictamente
recaudatorios, como puede ser la mejor distribucibn de la renta. La
jurisprudencia constitucional considera compatible la igualdad y la progresividad
de los tributos (SSTC 27/1981, 46/2000); siempre que el grado de progresividad
se determine en funcion de la base imponible y no del sujeto. Por dltimo, cabe
sefialar que la progresividad tiene como limite la no confiscatoriedad.

5. Principio de no confiscatoriedad

Este principio constituye una limitacion impuesta por la tutela de la propiedad
privada en tanto que opera como limite maximo de imposicién. Sin embargo,
este limite no puede definirse con caracter general pues el constituyente ha
guerido establecerlo con referencia al resultado de la imposicion, prohibiendo
no la confiscacion, sino aquélla que tenga alcance confiscatorio. Y es que el
tributo puede ser confiscatorio por su propia configuracién técnica o por sus
eventuales efectos practicos, éstos ultimos dependen mas de la situacion
econdmica del sujeto que ha de soportarlo que de la estructura técnica del
impuesto’?,

"0 Cfr. MARTIN QUERALT, J., LOZANO SERRANO, C., TEJERIZO LOPEZ, J. M. y CASADO OLLERO, G.
Curso de Derecho..., 17.2 edicion, op. cit., p. 121.

1 Sin embargo, en la Sentencia de 2 marzo de 2000, el TS al referirse a la capacidad
contributiva distingue entre “modos de contribuir’ y “piezas integrantes” del sistema tributario
justo, a fin de aplicar el citado principio al primer elemento. ¢Pero cabe, acaso, hacer tal
distincion? Cfr. ALGUACIL MARI, P., “Retencion a cuenta y principios tributarios...”, op. cit., p.
177.

2 Cfr. CASADO OLLERO, G., “El principio de capacidad... ()", op. cit., pp. 193-194.



Se ha dicho que no representa un principio tributario en sentido estricto, en
cuanto que no es un limite que surja desde dentro del ordenamiento tributario
sino que surge desde otro derecho protegido constitucionalmente como es el
derecho de propiedad y sélo en relacion a éste puede ser comprendido y
analizado el problema de la no confiscatoriedad tributaria. Por esto, al igual que
la progresividad, la no confiscacidon parece ser mas que un principio un criterio
inspirador del sistema tributario justo al que alude el articulo 31 CE’3. La
mencion que ahi se hace de la no confiscatoriedad se asemeja mas bien a una
garantia o se refiere mas, concretamente, a un equilibrio con el principio de
progresividad.

Esto resulta mas claro si pensamos que el tributo constituye un instituto
juridico que, por mandato constitucional, esta basado en la capacidad
econdémica de quien es llamado a satisfacerlo; mientras que la confiscacion
responde a principios distintos, pues su finalidad es impedir una aplicacion
anomala de las prestaciones patrimoniales coactivas. La no confiscacion es, por
tanto, un limite al poder tributario, que equivale a la interdiccion de una carga
fiscal exorbitante o extraordinaria del sistema considerado como un todo, como
un conjunto actual de tributos™.

Por ello, ademas de entenderlo como limite de la progresividad, se ha
vinculado al principio de capacidad contributiva y, en un ambito mas amplio, al
de justicia tributaria. Esto de algan modo viene corroborado por la STC de 22 de
marzo de 1988, que refleja la dificultad técnica que supone determinar en
abstracto si del régimen legal de un tributo pueden derivarse efectos
confiscatorios. Y, por las SSTC 27/1981 y 150/1990, que admiten el alcance
confiscatorio de la imposicién cuando por la aplicacién de una serie de tributos
se llega a privar al sujeto pasivo de sus rentas y propiedades’®.

Como ejemplo de regulacién normativa vulneradora de este principio, en lo
gue respecta a nuestro objeto de estudio, pueden citarse algunas Sentencias
del TS, en cuyas argumentaciones hace referencia a la posibilidad de que la
retencién, por excesiva, resulte confiscatoria. Esto puede suceder, segun la
Sentencia de 10 de julio de 1999, cuando la retencidbn a practicar,
presumiblemente, supere la cuota del impuesto’®. O, segun la Sentencia de 19
de mayo de 2000, cuando se supere la renta a pagar al retenido como

 En efecto, la confiscaciobn es un concepto que, por su propia esencia, permanece
“extramuros” del ordenamiento tributario; cfr. MARTIN QUERALT, J., LOZANO SERRANO, C.,
TEJERIZO LOPEZ, J. M. y CASADO OLLERO, G. Curso de Derecho..., 17.2 edicion, op. cit., p. 121.
4 CALVO ORTEGA refiere, en este sentido, que si bien “la confiscacion es un concepto
aprehensible como figura penal es, por el contrario, de muy dificil fijacion como limite tributario:
¢a qué impuesto se refiere?”; cfr. Curso de Derecho Financiero..., 10.2 edicion, op. cit., p. 61.
S También puede verse, en esta linea, las SSTC 186/1993, 14/1998 y 233/1999.

 En esta sentencia se destaca la funcién de limite de la no confiscacion al sefalar que “La
norma reglamentaria impugnada ha ido, por tanto, mas lejos de la capacidad econdmica del
contribuyente y puede alcanzar efectos confiscatorios en los profesionales de rendimientos
mas bajos, pues en la medida que las retenciones rebasan las cuotas del impuesto y obligan a
los sujetos pasivos a satisfacerlas acudiendo a recursos diferentes de los rendimientos de su
actividad, es manifiesto que quebrantan también el articulo 31.1 de la Constitucién Espafiola al
producir efectos confiscatorios...”.



consecuencia de un eventual error de salto en el tipo de retencion. Lo que
supone el riesgo de privar de liquidez al contribuyente, en el momento de la
retencion.

La STS de 10 de julio de 1999, antes citada, y la de 15 de julio de 2000
consideran desproporcionado el incremento en el importe de las retenciones del
IRPF del 15% al 20% sobre los ingresos brutos de los profesionales, anulando
el precepto reglamentario que las regulaba’’. El TS sefala que se lesiona la
capacidad economica del contribuyente, en tanto que puede alcanzar efectos
confiscatorios en los profesionales de rendimientos méas bajos, en la medida en
gue las retenciones excedieran la cuota definitiva del impuesto; obligando, asi,
a quienes deben asumirlas a acudir a recursos diferentes de los rendimientos
de su actividad’®.

Sin embargo, a nuestro modo de ver, el TS no argumenta de forma
adecuada el por qué puede ser confiscatoria una prestacion provisional. Parece
gue le es suficiente alegar, simplemente, que la devolucién supone un fracaso
del sistema; concretamente, en la Sentencia de 19 de mayo de 2000, el TS
sefala que “pagar mas de la cuota final supone una lesion financiera, pues la
devolucidén no resarce del anticipo, ya que los intereses no se fijan desde la
realizacion de la retencién”. Pero, ;es esto necesariamente asi? No cabria
entender, por el contrario, que la devolucion es una pieza clave para el buen
funcionamiento del sistema de pagos a cuenta’®.

6. Principio de reserva de ley

Cabe senalar, en primer lugar, que la reserva de ley es un principio que se
extiende a muchas materias, aunque histéricamente —y también en la
actualidad— tiene gran vinculacion con la materia tributaria®®; es por ello, que
decidimos incluirlo dentro de un apartado que se refiere a los principios
tributarios propiamente dichos. En segundo lugar, como ha sefalado el TC,
repetidas veces, la reserva de ley recogida en la CE es relativa: no supone que
todos los elementos de un tributo tengan que estar establecidos y regulados por
ley®; ni excluye, en consecuencia, que la ley pueda contener una remisiéon a
normas infraordenadas sino tan soélo que tal remisidn provoque, por su
indeterminacion, una degradacion de este principio.

"Sobre esto véase FALCON Y TELLA, R., “Capacidad contributiva y retenciones a profesionales:
la STS 10 de julio 1999 y sus consecuencias”, Quincena Fiscal, nim. 16, septiembre 1999, pp.
5-8.

8Otras SSTS que recogen este mismo discurso son la de 29 de octubre de 1999 y las de 2 y
18 de marzo de 2000.

9 Cfr. ALGUACIL MARI, P., “Retencioén a cuenta y principios tributarios...”, op. cit., pp. 186-188.
80 Sobre esto puede verse SIMON ACOSTA, E. El Derecho Financiero..., op. cit., pp. 203-209.

8L E| TC, al referirse al contenido necesario de la materia reservada, habla de los elementos
identificadores y cuantificadores de la prestacion; véase, entre otras, las SSTC 37/1981,
6/1983, 19/1987.



Las normas tributarias pueden introducir cuestiones que se crean
convenientes en el cumplimiento del deber de contribuir proclamado en la
Constitucion, pero sin que ello se entienda como una superacion del papel
reservado a las normas reglamentarias en nuestro sistema de fuentes. El
respeto a los principios de legalidad y de jerarquia normativa y, al mismo
tiempo, la coherencia interna del ordenamiento juridico son los motivos que
aconsejan que las normas reglamentarias no superen su papel de normas
complementarias de las leyes, sin que supuestas exigencias técnicas permitan
traspasar tal limite®2,

La doctrina ha advertido constantemente el peligro que representa el
excesivo protagonismo del reglamento en el campo juridico-financiero; una
muestra clara de tal protagonismo se observa en el tema gue nos ocupa.
Posiblemente la clara division, entre aspectos sustantivos y aspectos formales,
existente en la Ley General Tributaria de 1963 fue la causa de que la reserva de
ley en materia de gestion no se hubiese tenido tan presente como en los
aspectos sustantivos del tributo. Los aspectos de gestion se relegan, de forma
constante, a normas reglamentarias; en consecuencia, aspectos esenciales en
la formulacion de algunos impuestos —como son los pagos a cuenta— son
regulados casi enteramente por un Real Decreto®3. Esto trae consigo que, con
reiterada frecuencia, que el principio de reserva de ley se haya visto afectado
por la amplia habilitacion que tradicionalmente se ha atribuido a normas de
caracter reglamentario para regular distintos aspectos de estas obligaciones
tributarias®*.

Ejemplos que confirman esta Ultima aseveracion hay muchos; sea por el
amplio margen de maniobra que se otorga al Reglamento, sea por la necesidad
de cubrir vacios legales o salvar confusiones creadas por una deficiente
regulacion legal. Empecemos por la Ley 44/1978. Al establecer, en sus articulos
10 y 36, el sometimiento de ciertos rendimientos a retencién dice que ésta se
realizara en la “forma que reglamentariamente se determine”®. La defectuosa
técnica legislativa utilizada para redactar dichos articulos motivd un desarrollo
urgente de esta materia, que viene a ser cubierto en, primer término, por el Real
Decreto 2789/1978 y, mas adelante, por el Real Decreto 2615/1979, que
aprueba el primer Reglamento de la Ley de IRPF. Esta regulacion reglamentaria
tiene visos de dudosa legalidad?®®.

82 Cfr. CHECA GONZALEZ, C., en MuRNoOz DEL CASTILLO, J. L. (coord.), et al. El nuevo Impuesto
sobre la Renta de las Personas Fisicas, Lex Nova, Valladolid, 1999, p. 361.

8 Cfr. CENCERRADO MILLAN, E., “La aplicacion del principio...”, op. cit., pp. 15y ss.

84Un andlisis, al hilo de la jurisprudencia, sobre los criterios que modulan la “elasticidad” con
gue opera este principio en materia tributaria se encuentra en ALGUACIL MARI, P., “Acerca de la
flexibilidad de la reserva de ley en materia tributaria”, Revista Espafiola de Derecho
Financiero, num. 101, enero-marzo 1999, pp. 5-34.

8 Algunos entendieron que ello sélo autorizaba a afectar las circunstancias y cuantia de la
retencion; pero no la delimitacion de la obligacion a retener, porque al ser ésta una materia
reservada a la ley no podia ser regulada por una norma de rango inferior; cfr. ABELLA POBLET,
E. J.,, “La responsabilidad tributaria del retenedor que no retuvo”, Crénica Tributaria, nim. 46,
1983, pp. 23 y ss.

8 Cfr. CASADO OLLERO, G., “De la imposicién de producto...”, op. cit., p. 72.



Concretamente, se cuestiond la legalidad del articulo 147 del Real Decreto
2615/1979 relativo a las retenciones en materia de rendimientos profesionales.
El TS —al igual que el TEAC—, no obstante, reconocer que la retencion como
obligacion de dar o hacer tributaria estaba sometida a reserva de ley, admite
gue la prevision genérica de esta figura en la ley es suficiente, en tanto que es
el reglamento el llamado a determinar cuando procede la retencion®’. En
contraste con esta doctrina, una jurisprudencia territorial minoritaria sostuvo que
la ley debia prefijar la regulacion reglamentaria o establecer los principios que
ésta debia sequir®®.

Durante la vigencia de la Ley 18/1991, la aclaracion de los pagos a cuenta
viene también a través del Reglamento. El excesivo —y, a veces, exclusivo—
desarrollo reglamentario planted, entonces, dudas sobre la legalidad de estos
preceptos. La habilitacion legal que parecia contemplar el articulo 98 dejaba
mucho que desear; sobre todo, en lo que respecta a los ingresos a cuenta y
pagos fraccionados, que no aparecian previstos en forma especifica en la Ley.
La STS de 12 de noviembre de 1993, por ejemplo, dedujo del articulo 98.tres de
la Ley —que indica que el impuesto se puede periodificar y fraccionar— la
prevision legal de los pagos fraccionados, aun cuando no se describiese esta
figura. Partiendo de esta interpretaciéon, resultaba completamente licito que el
Reglamento configurase este mecanismo como obligacion tributaria a cuenta y
estableciese los criterios de cuantificacion. No obstante, el TS declara nulo el
parrafo relativo al calculo de los pagos fraccionados conforme a rendimientos
de periodos anteriores, por considerarlo no ajustado a derecho y contrario a los
principios generales del derecho. Como se observa en esta sentencia, en
ningun caso, admite la infraccion del principio de reserva de ley, pues le resulta
suficiente la habilitacion legal del articulo 98 de la Ley®.

También se planteé la legalidad de que procediese el ingreso cuando no se
hubiera efectuado la retencién, en virtud de la presuncion de rendimientos
netos, por estar previsto en una norma reglamentaria®. La jurisprudencia no
declara la ilegalidad de esta presuncion —aunque, mas adelante, ésta sera
recogida en la Ley 40/1998— en tanto que se acepta un establecimiento
genérico por parte de la ley y la remision al reglamento para su posterior
concrecion: supuestos de aplicacion, régimen juridico, cuantia. EI TC, por su
parte, exige una minima interpositio legislatoris para toda prestacion publica de
caracter coactivo: la ley debe contemplar, al menos, los supuestos en que la

8 En este sentido, véase, entre otras, las SSTS de 17 de mayo de 1986, 29 de septiembre de
1986 y 16 de noviembre de 1987.

8 Asi se pronuncia la Audiencia Territorial de Barcelona en su Sentencia de 23 de enero de
1985 y la de Valladolid en su Sentencia de 5 de febrero de 1987.

8 Cfr. RozAs VALDES, J. A., “La deficiente eficacia del conflicto. (Comentario a la Sentencia del
Tribunal Supremo de 12 de noviembre de 1993, en materia de pagos fraccionados del IRPF)”,
Revista Espafiola de Derecho Financiero, nim. 84, octubre-noviembre 1994, pp. 847-848.

9% Ante la duda de si la presuncién de retencién podria aplicarse a las retribuciones en
especie, algunos se manifestaron negativamente al no existir la suficiente cobertura legal que
certificase el cumplimiento del principio de legalidad tributaria; cfr. MALVAREZ PASCUAL, L. A. y
SANCHEZ PINO, A. J., “Obijetivos y consecuencias de la presuncién de retencién: una propuesta
alternativa”, Revista de Contabilidad y Tributacion, num. 148, julio 1995, pp. 21-23.



retencion debe producirse. La STC 185/1995 sefiala, en este sentido, que el
principio de reserva de ley se aplica a toda prestacion patrimonial de caracter
publico y no solo al tributo; sea por considerarla como elemento esencial del
tributo, sea porque se trata de una forma de contribucion. Ademas, si es un
‘modo de contribucién a las cargas publicas” al que se aplica el principio de
capacidad econdémica no queda mas remedio que considerar que la retencion
se somete a la reserva de ley, limitando la discrecionalidad reglamentaria®. Por
tanto, no someter al principio de reserva de ley los ingresos anticipados, por ser
provisionales, suponia vaciar de contenido el articulo 31.3 CE®2.

No obstante, afios antes, el TC habia reconocido la distinta intensidad de la
reserva de ley respecto a los diferentes tipos de prestaciones patrimoniales
publicas y el distinto significado que adopta este principio en cada uno de
ellos®. Esto incide, de modo especial, en los elementos cuantificadores de la
prestacion®. La doctrina, siguiendo este criterio, distingue dos niveles de
reserva. Uno relativo a la creacién del tributo —que comprende el hecho
imponible, sujeto pasivo y beneficios fiscales—, sometido a una legalidad
estricta; y, otro referido al resto de la materia tributaria, sometido a una
legalidad flexible. Es, tal vez, dentro de este razonamiento donde el TS justifica
su postura: si bien acepta la aplicacion del principio de reserva de ley en
materia de obligaciones a cuenta, en cuanto que son prestaciones patrimoniales
coactivas, entiende que en las prestaciones distintas a los tributos —como las
retenciones o pagos fraccionados— basta la mera prevision genérica por ley y
cabe autorizar al reglamento la determinacion de supuestos concretos.

La configuracion de los pagos a cuenta mediante escasas disposiciones con
rango de ley, que contienen una amplia remision a disposiciones
reglamentarias, resulta ain mas sorprendente si se considera que la mayor
parte de la recaudacion del IRPF se obtiene mediante estos pagos. Por ello, el
gue la Ley delegase en el Ejecutivo su regulacion juridica y, especialmente, la
determinacion de la cuantia de estos ingresos, no dejaba de sorprender; sobre

9véase la SSTC 221/1992, 185/1995 y 182/1997. Un comentario sobre estas sentencias se
encuentra en ALGUACIL MARI, P., “Acerca de la flexibilidad de la reserva de ley...”, op. cit., pp.
21yss.

92 Se advierte que las prestaciones a cuenta son auténticas prestaciones contributivas y deben
someterse a reserva de ley en tanto que son un elemento esencial de cuantificacion del tributo
gue permiten determinar la cuota diferencial; cfr. RozAs VALDES, J. A., “La deficiente eficacia
del conflicto...”, op. cit.,, pp. 840 y ss. Véase también LOZANO SERRANO, C. El ingreso a
cuenta..., op. cit., pp. 44-46; PALAO TABOADA, C., “Presuncidon de retencion...”, en ARRIETA
MARTINEZ DE PISON, J. y CAYON GALIARDO, A. (coord.), et al. Presente y futuro de la
imposicion..., op. cit., p. 276.

% Las SSTC 37/1981 y 6/1983 sefialan que la intensidad de la reserva exigida por el articulo
31.3 CE se aplicaria, genéricamente, a las distintas prestaciones patrimoniales publicas;
mientras que la del articulo 133.1 de la CE se identificaria con la reserva de ley tributaria. La
necesidad de la ley, en otras palabras, seria distinta en funcién de la materia sometida a
reserva de ley.

9 Este mismo criterio es seguido en la jurisprudencia ordinaria; véase, por ejemplo, la STS de
22 de marzo de 1995 y la Sentencia de la Audiencia Nacional (SAN) de 25 de marzo de 1997.



todo, cuando se piensa en el riesgo que esto supone para los principios
constitucionales de reserva de ley y seguridad juridica®.

Siendo ésta la situacion, la reaccion de la doctrina es pronta y las criticas
sobre el cumplimiento del principio de legalidad no se dejan esperar®; sobre
todo, en aquellos casos en que resulta evidente que la ley no regulaba, ni tan
siquiera minimamente, la configuracién o los criterios de cuantificacion de la
prestacion a cuenta®’.

La Ley 40/1998 parece tener en cuenta que no basta la prevision de los
pagos a cuenta sino que hace falta una minima regulacioén de los supuestos en
que proceden y de los criterios para fijar su monto. En esta nueva normativa se
enfatiza la legalizacién de los pagos a cuenta, al regularse éstos con mas
detalle que en ninguna otra ley anterior®®. De una parte, el articulo 82 describe
el hecho imponible del ingreso a cuenta y de los pagos fraccionados; establece
los supuestos de exentos de retencién; ademas, regula con mas independencia
el deber de ingreso respecto de la practica efectiva de la retencion e incluye la
presuncion de rendimientos sometidos a retencion. De otra parte, el articulo 83
consigna un listado de los tipos maximos de retencién segun el tipo de
rendimiento y para las rentas de trabajo se establece una referencia a las tarifas
del impuesto. La Ley al establecer un porcentaje maximo que la regulacion
reglamentaria no puede exceder presenta, sin duda, una importante novedad y
se muestra respetuosa con el principio que estamos comentando en este
apartado.

Esta cobertura legal, como mencionamos antes, se debio, en gran medida, a
las persistentes criticas manifestadas por la doctrina®y al creciente

% Cfr. LOPEZ BERENGUER, J. El nuevo IRPF y el nuevo Impuesto sobre los “no residentes”,
Dykinson, Madrid, 1999, p. 440.

9 Cfr. LozANO SERRANO, C. El ingreso a cuenta..., op. cit., p. 41; GIMENEZ-REYNA RODRIGUEZ,
E. y ZURDO RUIZ-AYUCAR, |., “Los rendimientos del trabajo en el nuevo IRPF”, Impuestos, tomo
I, 1992, p. 203; MORIES JIMENEZ, M2, T. La retencién a cuenta..., op. cit., pp. 92-93. Sobre el
problema que plantea la reserva de ley en los ingresos a cuenta sobre las retribuciones en
especie, véase PONT CLEMENTE, J. F., “En torno al supuesto deber de ingresar en el Tesoro
«retenciones imaginarias» calculadas sobre rendimientos estimados del capital’, Revista
Técnica Tributaria, num. 8, 1990, pp. 41-44.

9 El sometimiento a la reserva de ley se reflejé en la jurisprudencia, fundamentalmente, al hilo
de dos cuestiones no previstas de forma especifica en la ley: 1) la legalidad del régimen de
pagos fraccionados; y, 2) la traslaciéon del ingreso a cuenta. Un desarrollo al respecto se
encuentra en ALGUACIL MARI, P., “Retencion a cuenta y principios tributarios...”, op. cit., pp.
165y ss.

% No obstante, algunos advierten que la determinacién de qué rentas estdn sometidas,
concretamente, a la obligacion de retencién quedan aun al arbitrio del reglamento; véase en
este sentido CARBAJO VAsco, D. y DoMINGUEz Robiclo, J. R. Todo sobre el nuevo IRPF,
Praxis, Barcelona, 1999, p. 319; HINOJOSA TORRALVO, J. J., en ORON MORATAL, G. (coord.), et
al. Los nuevos impuestos..., op. cit., p. 629.

% Cfr. FERREIRO LAPATZA, J. J., “Los sujetos pasivos de la obligacion tributaria”, Revista
Espafiola de Derecho Financiero, num. 72, octubre-diciembre 1991, p. 464; PEREZ ROYO, I.
Manual del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas, Marcial Pons, Madrid, 1999, p.
526. Este Ultimo autor elogia, desde el principio de legalidad, que la nueva Ley de 1998
tuviese una regulacibn mas acabada de los pagos a cuenta; a la vez que critica la



protagonismo que asumen los pagos a cuenta en el nuevo régimen tributario;
donde claramente se tiende al ajuste de estos pagos con la cuota definitiva a fin
de evitar gran numero de declaraciones y devoluciones. Esto, a efectos
practicos, suponia para muchos contribuyentes que el “impuesto” viniese
establecido y regulado por el reglamento, pues su forma de tributar por IRFP
equivalia a soportar la retencioni®. La necesidad de aproximar tales cantidades
aflade, en este sentido, una garantia importante a la regulacion de esta figura,
derivada del principio de capacidad econdémica y la necesaria coherencia con la
regulacion legal de las cuotas. Se va descubriendo, asi, como la vieja doctrina
de que para las retenciones basta la prevision genérica de la figura —quedando
lo demas en manos del reglamento— significa un claro vaciamiento de la
reserva de ley!o,

No obstante, el TS parece persistir en su posiciéon. De una parte, entiende
gue para cumplir con la reserva de ley basta con que haya una habilitacion legal
expresa para que el reglamento establezca y regule la retenciéon. Y, de otra
parte, no admite que la amplitud de dicha habilitaciébn pueda suponer, en la
practica, una deslegalizacion de la materia. Una muestra de ello lo tenemos en
la STS de 10 de julio de 1999, antes comentada a proposito de otros
principios'®?. Si bien esta sentencia declara la ilegalidad del reglamento, no lo
hace por falta de regulacion legal suficiente sino por entrar en contradiccion con
la ley, en la que hay limites implicitos no derivados de este principio formal sino
de la idiosincrasia de las retenciones y de la aplicacion del principio de
capacidad econdmica. Resulta extrafio que el TS desdefie el argumento de la
demanda relativo a la incompatibilidad de la norma reglamentaria que fija el tipo
con las exigencias del principio de reserva de ley. Mas aun, el rigor con el que
se aplica el principio de capacidad contributiva contrasta con la enorme facilidad
para rechazar la infraccion del principio de legalidad. Otro ejemplo lo tenemos
en la Sentencia de 19 de mayo de 2000, donde el TS también declara la
ilegalidad de un reglamento pero sobre la base de consideraciones de justicia
material'3; sin que la cuestion de si la ley ha cumplido suficientemente su
funcion de regular los pagos a cuenta sea objeto de un enjuiciamiento previo al
contenido material de la regulacion reglamentaria.

jurisprudencia que lo consider6 innecesario por resultar incompatible con la consideracion de
la obligacion de retencion como obligacion autbnoma del tributo.

100 Cfr. SANTA-BARBARA RUPEREZ, J., “Breves consideraciones sobre el grado de cumplimiento
de los principios constitucionales tributarios en la nueva configuraciébn normativa de la base
imponible y de las retenciones del IRPF”, en FERNANDEZ HERRERO, E. (dir.), et al. Reflexiones
en torno al nuevo Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas, Civitas, Madrid, 1999, p.
183.

101 Cfr. ALGUACIL MARI, P., “Retencion a cuenta y principios tributarios...”, op. cit., pp. 169-170.
102 En esta sentencia se discute, como antes sefialamos, la cuestion relativa a la elevacion del
tipo de retencién en los rendimientos profesionales del 15% al 20%, en la que descarta que se
vulnere la reserva de ley.

103 En esta sentencia, relacionada con las retribuciones variables, el TS considera que “no
existe reproche alguno de ilegalidad respecto de las retribuciones variables porque (...) la ley
reguladora del IRPF, ha establecido una amplia habilitacion reglamentaria, para que el
Gobierno de la Nacion sefale la cuantia de las retenciones, en los casos y en la forma que
establezca”.



El TS basa su juicio, en estos casos, sobre el articulo 98.3 de la Ley
18/1991, que autoriza periodificar y fraccionar el pago del impuesto pero sin
establecer ninguan limite concreto. Por tanto, se entiende que tal habilitacion
legal no tiene mas limites que los que derivan del articulo 10.a) de la Ley
General Tributaria que, entre otros extremos, incluye en el ambito reservado a
la ley, los elementos de determinacion de la deuda tributaria, pero no las
obligaciones a cuenta®. Sin embargo, una ley ordinaria —como es la LGT— no
puede tomarse como criterio de interpretacion auténtica de la CE. Por el
contrario, es el legislador ordinario el primer destinatario de los mandatos
constitucionales; mas aun, cuando se trata de normas sobre la produccion de
normas. De ahi que si el articulo 31.3 CE no reserva a ley sélo la obligacion
tributaria principal, sino toda prestacion patrimonial de caracter publico —entre
las que se encuentra la obligacién tributaria a cuenta—, resulta paradéjico que
el TS niegue la limitacion de la discrecionalidad reglamentaria, inherente a la
aplicacion de la reserva de ley tributaria, y aplique, a su vez, el principio de
capacidad economica, usandolo como criterio para emitir un juicio de legalidad
sobre el reglamento!®.

Este modo de proceder denota que las exigencias del TS resultaban
insuficientes: no basta que la ley nombre la figura, sino que debe también
determinar los supuestos de aplicacion y los criterios para su cuantificacion. La
reserva de ley exige, en nuestra opinion, que las prestaciones de caracter
publico, cada una de ellas, sean establecidas con arreglo a la Ley de modo
individualizable, concretando en cada caso los deberes y obligaciones que
comportan sin que quepa, en absoluto, una regulacién genérica e imprecisa que
permita a la Administracién cualquier tipo de exigencia, no amparada en una
norma con suficiente rango que la concrete y especifique de modo tal que no
pueda entenderse burlado no sélo el principio de reserva de ley, sino también el
principio de seguridad igualmente recogido en la CE, pues al quedar recogido el
régimen juridico de los pagos a cuenta en una variedad de disposiciones
reglamentarias se complicaba bastante una definitiva interpretacion y una clara
comprension del mismo?°®,

Por ello, la Ley General Tributaria de 2003 ha significado, a nuestro modo de
ver, un verdadero avance respecto a la aplicacion del principio de reserva de ley
en los pagos a cuenta. De una parte, tenemos que su articulo 8.b) de la Ley
General Tributaria sefiala expresamente dentro de las materias sometidas a

104 Un argumento similar contiene la Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Asturias de
28 de abril de 1998 al sostener que si bien, bajo la regulacion anterior, toda la normativa
referida a las retenciones se confia, casi en exclusiva, al Reglamento ello no vulneraba el
principio de reserva de ley porque no se trataba en estos casos de la constitucion o
modificacion de un impuesto, sino del establecimiento de una forma de recaudacién. Otro de
los argumentos que se encuentran en la LGT de 1963, para no hacer extensiva la reserva de
ley a la obligacion de retener, es que en este caso no estamos frente a una cuota tributaria;
véase al respecto PALAO ARRIETA, C. y BANACLOCHE PEREZ, J., “Retenciones: naturaleza e
incumplimientos”, Impuestos, tomo |, 1987, p. 629.

105 Cfr. FALCON Y TELLA, R., “Capacidad contributiva y retenciones a profesionales...”, op. cit.,

pp. 5y ss.
106 Cfr. GARCIA CARACUEL, M. La retencion..., op. cit., p. 21.



reserva de ley: “los supuestos que dan lugar al nacimiento de las obligaciones
tributarias de realizar pagos a cuenta y su importe maximo”. Y, de otra parte, la
configuracion de los pagos a cuenta como obligacion tributaria autbnoma e
independiente de la obligacion principal refuerza, también, la vigencia del
principio de reserva de ley en este tipo de prestaciones!®’. Esto, no obsta, a que
la ley del tributo correspondiente pueda hacer remisiones reglamentarias
siempre dentro de los limites que marca el principio de reserva de ley°.

En concreto, el capitulo relativo a los pagos a cuenta de la Ley 35/2006
contiene varias alusiones a la regulacion reglamentaria. El articulo 99.2 al
sefalar, por ejemplo, quiénes estan obligados a practicar retencién e ingreso a
cuenta, aflade que Ilo hardn “en la cantidad que se determine
reglamentariamente”. El apartado 3 de ese mismo articulo, que excepciona de
retencion ciertos rendimientos —como los derivados de las letras del tesoro—
afiade que “reglamentariamente” podran excepcionarse también “determinadas
rentas”. El apartado 7 ofrece otro ejemplo en relacion a los pagos fraccionados
al senalar que “reglamentariamente se podra exceptuar de esta obligacion a
aquellos contribuyentes cuyos ingresos hayan estado sujetos a retencidon o
ingreso a cuenta en el porcentaje que se fije al efecto”. El articulo 100.1, que
regula el supuesto relativo a la transmision y obligaciones formales relativas a
activos financieros y otros valores mobiliarios, establece, por su parte, que
‘reglamentariamente podra establecerse la obligacion de efectuar pagos a
cuenta a cargo del transmitente de acciones y participaciones de instituciones
de inversion colectiva (...)"1%,

Si bien los pagos a cuenta son, tempranamente, reconocidos como
prestaciones patrimoniales de cardcter coactivo que requieren de una norma
con rango de ley que proteja y haga efectiva la seguridad juridica del
contribuyente; esto, vista la evolucion normativa de las prestaciones a cuenta,
no tuvo un influjo inmediato sobre la regulacién legal ni sobre la jurisprudencia.
Se registran, por el contrario, de modo constante remisiones reglamentarias
para determinar desde los supuestos en que son aplicables o los sujetos
implicados, hasta la cuantia en que debia practicarse la retencion, el ingreso a
cuenta o el pago fraccionado. Por esto, aun cuando algunas de las
habilitaciones reglamentarias que presenta la Ley 35/2006 pueden resultar algo
amplias, no podemos desconocer la virtud de esta Ley: al contener las
disposiciones basicas relativas a los pagos a cuenta dentro de este impuesto,
consigue garantizar la seguridad juridica de la Administracion Tributaria y de los
contribuyentes!®. Pues, fue justamente la falta de una regulacién detallada en

197 Afios antes, PEREZ RoYo alude al argumento de la obligacién autébnoma para reivindicar la
aplicacion de la reserva de ley a los pagos a cuenta; cfr. Manual..., op. cit., p. 526.

108 Cfr. GARCIA CARACUEL, M. La retencion..., op. cit., p. 71.

109 Cfr. CRISTOBAL ZALAMEA, L., “Pagos a cuenta”, en CORDON EzQUERRO, T. (dir.), et. al.
Manual del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas, Instituto de Estudios Fiscales,
Madrid, 2005, pp. 1401y ss.

110 En relacién al principio de seguridad juridica puede verse GARCIA NOVOA, C., El principio de
seguridad juridica en materia tributaria, Marcial Pons, Madrid, 2000; SANCHEZ PINO, A. J.,
“Exigencias de la seguridad juridica en materia tributaria”, Revista Espafiola de Derecho
Financiero, nims. 109-110, 2001, pp. 163-186; FERREIRO LAPATZA, J. J., “Principios generales



la ley lo que puso en peligro esta seguridad y lo que suscitd numerosos
problemas con el principio de reserva de ley.

. A modo de conclusién

Como hemos visto a lo largo de estas lineas, si se quiere garantizar la
justicia tributaria, de modo efectivo, los principios constitucionales consagrados
en el articulo 31 de la CE deben alcanzar no solo al tributo sino también a los
pagos a cuenta. Si obligacion a cuenta y obligacion principal son elementos de
un unico tributo o, en otras palabras, ambas obligaciones forman parte de ese
anico tributo que responde a la necesidad de contribuir, los principios tributarios
deben informar también estas prestaciones anticipadas. No obstante, su
aplicacion debe adecuarse a la propia estructura y elementos que presentan
este tipo de prestaciones.

La operatividad de cada uno de estos principios se vincula con los demas,
sea como presupuesto, sea como efecto. Para que el sistema resulte
ciertamente justo se requiere una confluencia de todos ellos en la dindmica
aplicativa del tributo y de todas las relaciones que se entretejen en torno a él.
Esto es perfectamente valido aun cuando se deba admitir que no todos estos
principios tienen un mismo impacto sobre los pagos a cuenta.

La generalidad, por ejemplo, esta vinculada con la capacidad econémica y la
igualdad; pues si bien todos debemos contribuir no todos debemos hacerlo del
mismo modo y en la misma cuantia. Generalidad no es “todos sin excepcion”; ni
igualdad es “todos por igual’; de ahi que puedan admitirse exoneraciones y
tratos diferenciados que estén debidamente justificados. Esto, como es logico,
tiene una repercusion directa sobre la procedencia o no de los pagos a cuenta
y, también, sobre su propia configuracion.

La labor de la doctrina y de la jurisprudencia ha jugado un papel de primer
orden en la aplicacibn de estos principios, especialmente, en materia de
retenciones. Opiniones y pronunciamientos se han nutrido mutuamente para
delinear el modo concreto en que cada uno de los principios recogidos en la CE
podia tener un impacto real y efectivo sobre los pagos a cuenta.
Probablemente, sin esta tarea desarrollada —que presenta sus avances y
retrocesos— el legislador hubiera tardado mucho mas en reconocer la
sustantividad de estos pagos y disefiar, expresamente, la obligacion a cuenta
como obligacién autonoma e independiente de la obligacién principal.

Restar importancia a las distintas formas de tributar entrafia un grave riesgo
para la justicia tributaria. Desconocer la reserva de ley y el ajuste debido entre
pagos a cuenta y cuota final del impuesto que debe pagar el perceptor de los
rendimientos puede alterar el disefio constitucional de contribucion al
sostenimiento del gasto publico, pues el hecho imponible no es el Unico evento
al que el legislador anuda prestaciones contributivas ni la prestacion definitiva

de la reforma de LGT: el principio de legalidad”, Publicaciones del Centro de Estudios
Juridicos, Ministerio de Hacienda, Madrid, 2004.



es el unico modo de contribuir. Asimismo, cabe advertir que muchas de las
objeciones que pueden presentar los mecanismos de detraccion anticipada son
predicables, en primer lugar, del impuesto en el que se engarzan. De ahi que
muchas de las propuestas de solucion deban ser enfocadas en relacion al
propio impuesto, pues si bien los pagos a cuenta constituyen obligaciones
autonomas guardan una estrecha vinculacion con la obligacion principal.

Para concluir dos ultimos apuntes. El primero es que ciertos principios
recogidos en el articulo 31 de la CE no son predicables del tributo sino del
sistema tributario en su conjunto (pensemos, por ejemplo, en el principio de no
confiscatoriedad); y, desde esta perspectiva, es que debe entenderse el influjo
gue pueden tener sobre las prestaciones a cuenta. El segundo, referido a la
reserva de ley, es que la aplicacion de este principio ha evolucionado de la
mano de una practica legislativa que, en repetidas ocasiones, ha puesto en
manos de normas reglamentarias casi exclusiva e integramente la regulacion
de los pagos a cuenta. Si bien, una prevision legal genérica, hoy por hoy,
parece no bastar; aun quedan por delimitar muchos espacios en los que la ley
es la llamada a dar unos contornos claramente definidos a partir y dentro de los
cuales el Reglamento puede desplegarse.



