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Extracto

El trabajo aborda el régimen normativo de exoneracién del recargo incorporado a la Ley General
Tributaria por la Ley 11/2021 y aplicable en aquellos casos en que el contribuyente regulariza
voluntariamente, mediante la presentacion de una declaracion o autoliquidacion correspondiente
a otros periodos del mismo concepto impositivo, unos hechos o circunstancias idénticos a
los regularizados por la Administracion y siempre que se cumplan determinados requisitos.
La finalidad que hay detras de esta exoneracion radica en incentivar que el contribuyente, a la
vista del criterio administrativo, regularice de forma voluntaria otros periodos del mismo con-
cepto impositivo ain no comprobados, ahorrando asi a la Administracion el coste que supone
iniciar nuevas actuaciones comprobadoras. Se trata de un régimen de indudable actualidad
cuya reciente aprobacién hace que no se haya generado apenas doctrina administrativa y
jurisprudencial que arroje luz acerca de los diversos problemas e interrogantes que suscita su
aplicacion practica. El trabajo pretende dar respuesta a tales cuestiones y ofrecer soluciones
coherentes con la finalidad perseguida por el legislador.

Palabras clave: recargos; regularizacion espontanea; requerimiento previo.

Fecha de entrada: 04-05-2022 / Fecha de aceptacion: 13-09-2022 / Fecha de revision: 07-11-2022

Coémo citar: Ruiz de Velasco Punin, C. (2022). Los recargos por extemporaneidad. Andlisis particular de la
exoneracion del recargo por declarar con posterioridad a una regularizacion administrativa de otro
periodo del mismo concepto impositivo. Revista de Contabilidad y Tributacion. CEF, 477, 5-32.

Revista de Contabilidad y Tributacion. CEF, 477 (diciembre 2022), pp. 5-32 | 5

© Centro de Estudios Financieros (07-12-2022)
Todos los derechos reservados durante un afio desde la fecha de publicacion y Licencia Creative Commons BY-NC-ND 4.0 pasado el primer afio de la fecha de publicacion


mailto:carlota.ruiz@unican.es
https://orcid.org/0000-0001-7666-5322

Surcharges for late declaration. Surcharge exemption
regime when the taxpayer fill a complementary
declaration after an administrative regularization of
another period referring to the same tax

Carlota Ruiz de Velasco Punin

Abstract

This paper analyzes the surcharge exemption regime (introduced by the Law 11/2021) when the
taxpayer regularizes facts or circumstances identical to those regularized by the Administration
with respect to a specific tax concept, referring to another period. The aim is to encourage the
taxpayer to regularize voluntarily another periods, based on principles from a prior administrative
adjustment, in order to save the cost of starting a new procedure. It is a new regime regarding
which there is no administrative doctrine or jurisprudence.
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1. Introduccion

La Ley 11/2021, de 9 de julio, de medidas de prevencion y lucha contra el fraude fiscal,
ha afectado a diversas cuestiones en materia de recargos por declaracion espontanea ex-
temporanea, entre las que cabe destacar las tres siguientes: 1.2 se precisa la exigencia del
recargo de extemporaneidad y, en su caso, del interés de demora, cuando el obligado tri-
butario regularice voluntariamente una devolucién obtenida de forma improcedente (letra
f) del art. 26.2 de la Ley General Tributaria -LGT-); 2.2 se minora la cuantia de los recargos
adecuando mejor su importe al retraso en la regularizacién; 3.2 se exonera del recargo al
contribuyente que regularice voluntariamente, mediante la presentacién de una declaracion
o autoliquidacion correspondiente a otros periodos del mismo concepto impositivo, unos
hechos o circunstancias idénticos a los regularizados por la Administracién y siempre que
se cumplan determinados requisitos.

Debido a la novedad que representa, este trabajo se centra especialmente en analizar
el referido régimen de exoneracién del recargo tratando de clarificar algunos interrogantes
que suscita la nueva regulacion y ofreciendo soluciones a diversos problemas que puede
plantear su aplicacién practica. Aunque el preambulo de la Ley 11/2021 no confiesa de un
modo expreso nada acerca de la finalidad perseguida al instaurar este régimen de exone-
racion, es facil intuirla y ademas, en cierto modo, se desprende de la lectura de algunas de
las enmiendas presentadas durante la tramitacion parlamentaria. Lo que busca el legislador

" El nombre exacto de la ley es Ley de medidas de prevencién y lucha contra el fraude fiscal, de transposi-

cion de la Directiva (UE) 2016/1164, del Consejo, de 12 de julio de 2016, por la que se establecen normas
contra las practicas de elusion fiscal que inciden directamente en el funcionamiento del mercado interior,
de modificacién de diversas normas tributarias y en materia de regulacion del juego.
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es fomentar e incentivar la regularizacién voluntaria por parte del contribuyente cuando la
irregularidad detectada por la Administracion se ha reproducido en otros periodos no cubier-
tos por la comprobacién, evitando con ello el inicio de nuevas actuaciones comprobadoras
por parte de la Administracion y el coste que ello conlleva y, a la postre, coadyuvando a re-
ducir la conflictividad en el ambito tributario. El incentivo estriba en que si el contribuyente
regulariza bajo el cumplimiento de determinadas condiciones se le va a eximir del recargo
que le corresponderia abonar por cumplimiento extemporaneo.

2. Consideraciones previas. El fomento de la regularizacion
voluntaria como estrategia para reducir la conflictividad
en materia tributaria

La aspiracion de toda Administracion tributaria es lograr un correcto y adecuado cum-
plimiento de su sistema tributario con el objetivo de obtener los recursos financieros nece-
sarios que permitan cubrir el gasto publico y dar asi satisfaccion a necesidades colectivas
de muy diverso tipo. A este respecto, en la literatura cientifica existe el debate acerca de
si, para lograr el cumplimiento de las obligaciones tributarias, deben adoptarse medidas
represivas (sancionadoras, fundamentalmente) o si, por el contrario, resulta mas efectiva
la exploracion de medidas tendentes a fomentar el cumplimiento voluntario de dichas obli-
gaciones tributarias.

En todo caso, hay dos realidades que conviene no pasar por alto a la hora de contex-
tualizar cualquier analisis que pretenda hacerse acerca del cumplimiento voluntario de las
obligaciones tributarias: por un lado, la creciente litigiosidad que existe en el ambito tribu-
tario, y, por otro, la evasion y fraude fiscal en sus diversas manifestaciones.

En efecto, el nivel de conflictividad que padece el sistema tributario espafiol resulta en
la actualidad verdaderamente alarmante, hasta el punto de erigirse en uno de los grandes
problemas en la aplicacién de los tributos. La ultima memoria de los Tribunales Econémico-
Administrativos revela que en el afio 2020 ha seguido incrementando el numero de recla-
maciones presentadas, hasta un total de 189.358, lo que supone un incremento del 4,67 %
con respecto a las presentadas en 20192,

Son muchas y variadas las causas que estan en el origen de este escenario de conflic-
tividad, de entre las cuales pueden destacarse las siguientes: la cada vez mayor comple-
jidad del sistema tributario, asi como la continua modificacion de las normas tributarias
que, por lo demas, muchas veces adolecen de falta de claridad; un modelo de gestion

2 Puede consultarse la memoria en: https://www.hacienda.gob.es/Documentacion/Publico/TEAC/Memo-
rias%20TEAC/MEM-TEAC-2020.pdf (acceso: 3 de noviembre de 2022).
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tributaria basado fundamentalmente en las autoliquidaciones masivas; o la tendencia por
parte de la Administracion a la imposicion automatica de sanciones tributarias, sin moti-
var adecuadamente la concurrencia del elemento subjetivo de la culpabilidad en la con-
ducta del obligado.

Semejante indice de conflictividad solo puede traer consigo consecuencias perjudiciales
pues genera un insostenible clima de inseguridad juridica y provoca conductas de desa-
feccion tributaria en los ciudadanos que sienten rechazo y desinterés hacia el cumplimien-
to de sus obligaciones tributarias lo que, en definitiva, propicia conductas defraudatorias.

Atendiendo a estas consideraciones, parece necesario reconocer la conveniencia de
combatir y reducir la conflictividad en el ambito tributario y en este punto esta llamado a
jugar un papel esencial el disefio de medidas tendentes a fomentar el cumplimiento vo-
luntario de los obligados tributarios. No en vano, esta es una preocupacioén que ya desde
hace afos viene manifestando la Agencia Estatal de Administracion Tributaria (AEAT) en
los sucesivos planes de prevencion del fraude al referirse a la conveniencia de potenciar el
cumplimiento voluntario de las obligaciones tributarias. En efecto, en la Resolucion de 26
de enero de 2022, de la Direccion General de la AEAT, por la que se aprueban las direc-
trices generales del Plan Anual de Control Tributario y Aduanero de 2022 (publicada en el
BOE de 31 de enero de 2022) se insiste en que la «Agencia Tributaria continuara conso-
lidando el modelo de asistencia integral, implantando medidas que favorezcan el cumpli-
miento voluntario y llevando a cabo una intensificacion de las actuaciones de lucha contra
el fraude mas complejo».

Por lo demas, esta inquietud también se advierte en alguno de los trabajos desarrolla-
dos por la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE), singular-
mente, en su documento del afio 2010 titulado Offshore Voluntary Disclosure. Comparative
analysis, guidance and policy advice; y, mas adelante, en otro documento publicado en el
afio 2015 bajo el titulo Update on voluntary disclosure programmes. A pathway to tax com-
pliance. Ambos reflejan la preocupacion y el interés por que las Administraciones tributa-
rias nacionales incorporen a sus sistemas fiscales programas de cumplimiento voluntario
de las obligaciones tributarias®.

En definitiva, es ya un lugar comun reconocer que un mayor grado de cumplimiento vo-
luntario de las obligaciones tributarias puede coadyuvar a reducir la conflictividad en ma-
teria tributaria. Ademas, la introduccién de medidas que permitan que los contribuyentes
que previamente incumplieron sus obligaciones tributarias y estén en disposicién de regu-
larizar su situacién tributaria puedan hacerlo de forma espontanea, derivara en una gestién
mas eficaz y eficiente de los limitados recursos materiales y humanos de que disponen las

3 Sobre el papel de la OCDE en el desarrollo de programas de cumplimiento voluntario puede consultarse
Soto Bernabéu (2020, pp. 30-33).
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Administraciones tributarias para garantizar la correcta aplicacion de los tributos, ya que
el ahorro del coste que supone la aplicacién de un programa de cumplimiento voluntario
podra ser empleado para la deteccion de aquellos contribuyentes que mantengan un com-
portamiento incumplidor (Soto Bernabéu, 2020, p. 425).

En esta idea, una de las vias de fomento y estimulo del cumplimiento voluntario de las
obligaciones tributarias que articula la LGT y que, como es sabido, goza de una arraigada
tradicion en nuestro ordenamiento, gira en torno a la figura del recargo por declaracion es-
pontanea extemporanea actualmente regulado en el articulo 27 de la LGT.

Cuando el contribuyente ha incumplido su obligacion de presentar la declaracion en plazo,
o la ha presentado pero de forma incompleta o incorrecta®, pueden suceder dos cosas: que
la Administracion detecte la irregularidad e inicie un procedimiento comprobador tendente
a regularizar la situacion tributaria del obligado que terminara con un acto administrativo
de liquidacion de la deuda. Ademas, puede dar lugar al inicio posterior de un procedimien-
to sancionador del que derive la imposicidén de una sancién. O puede que, antes de que
esto suceda, el contribuyente regularice su propia situacion de forma espontanea, ya sea
presentando la declaracion o autoliquidacion que omitié en su dia, ya sea presentando una
complementaria de otra precedente; es decir, dependiendo de si el incumplimiento previo
que ahora quiere regularizar consistié en una omision total del deber de declarar o bien en
una declaracion incorrecta, incompleta o inexacta®.

El legislador busca incentivar esta via de regularizacion voluntaria sustituyendo la san-
cion que hubiera correspondido si es la Administracion la que descubre la irregularidad por
la aplicacion de un recargo cuyo importe se incrementa en funcion del retraso en regulari-
zar, pero que en cualquier caso es de una cuantia sensiblemente inferior a la de la sancion.
Se quiere fomentar el cumplimiento voluntario aunque tardio, frente a quienes se mantienen
en el incumplimiento. Hasta la reforma introducida por la Ley 11/2021, el recargo se calcu-
laba aplicando sobre la cuota resultante de la regularizacion un porcentaje del 5, 10 0 15%
si se regularizaba, respectivamente, dentro de los 3, 6 0 12 meses siguientes al término del
plazo de declaracion. Si la regularizacién se efectuaba una vez transcurridos 12 meses el
recargo era del 20 %, exigiéndose ademas en este caso intereses de demora por el perio-
do transcurrido desde el dia siguiente al término de los 12 meses posteriores a la finaliza-
cion del plazo establecido para la declaracién hasta el momento en que se regulariza. Y en
cualquier caso, la exigencia del recargo es incompatible con la sancién tributaria derivada

4 Se ha de precisar que a lo largo de estas lineas, en ocasiones, se emplearan de forma indistinta los tér-
minos declaracion y autoliquidacion, aun cuando es sabido que en la actualidad el sistema generalizado
de gestion es el de la autoliquidacion.

5 Incluso puede suceder que no pase nada, porque ni la Administracion inicie procedimiento alguno ni el
contribuyente regularice, de modo que una vez transcurrido el correspondiente plazo de cuatro afios
prescriba la potestad liquidatoria de la Administracion.
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de la inicial conducta infractora. Tras la nueva redaccién otorgada por la Ley 11/2021 se
minora el importe de estos recargos, como después se vera.

Dejando a un lado las cuestiones relativas a su controvertida naturaleza juridica —que
constituye una de las cuestiones mas ampliamente tratadas por la doctrina y la jurispru-
dencia pero en las que no corresponde entrar ahora—, los elementos clave para que opere
el régimen de los recargos son dos: por un lado, extemporaneidad, es decir, que se pre-
sente la declaracion o autoliquidacion una vez finalizado el plazo establecido para ello, ya
se trate de la declaracion que no se presentd en su momento o de una complementaria de
otra presentada anteriormente en plazo pero de forma inexacta o incorrecta; y, por otro,
espontaneidad, en el sentido de que la presentacion tardia se realice de forma voluntaria,
sin que haya mediado requerimiento previo por parte de la Administracién. El propio articulo
27 de la LGT trata de aclarar qué debe entenderse a estos efectos por requerimiento pre-
vio, considerando como tal «cualquier actuacion administrativa realizada con conocimiento
formal del obligado tributario conducente al reconocimiento, regularizacion, comprobacion,
inspeccion, aseguramiento o liquidacion de la deuda tributaria». Sin embargo, y pese a este
intento clarificador por parte del legislador, ello no ha impedido que se haya generado un
arduo debate interpretativo acerca del alcance del concepto de requerimiento previo, tal
como se expondra en su momento, y que es el que en cierto modo ha originado la incor-
poracion al texto de la Ley del régimen de exoneracién del recargo objeto de este trabajo.

Pues bien, con la introduccion de este régimen de exencion del recargo la Ley 11/2021
pretende avanzar un paso mas en esa senda de estimular el cumplimiento o regularizacién
voluntaria de las obligaciones tributarias —cuestion distinta es que efectivamente se vaya
a lograr—. Al andlisis de la reforma operada por la citada Ley 11/2021 dedicaremos las li-
neas que siguen.

3. Elnuevo sistema de recargos por declaracion extemporanea
en la Ley 11/2021, de 9 de julio

Como ya se ha adelantado, la Ley 11/2021 ha venido, por un lado, a modificar a la baja
la cuantia de los recargos vy, por otro, a instaurar un régimen de exoneracién del recargo
cuando, bajo el cumplimiento de determinados requisitos, el contribuyente regulariza de
forma voluntaria tras una previa regularizacion administrativa de otro u otros periodos del
mismo concepto impositivo. Ambas modificaciones se insertan entre las medidas de la Ley
11/2021 orientadas en cierto modo a fomentar e incentivar el cumplimiento voluntario y a
reducir la conflictividad®.

6 Entre tales medidas cabe mencionar también el incremento de la cuantia de algunas de las reducciones
aplicables a las sanciones previstas en el articulo 188 de la LGT. Es el caso de la reduccion de las sancio-
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3.1. Recargos crecientes del 1% por cada mes de retraso

Por lo que respecta al nuevo sistema de recargos por extemporaneidad, y segun confiesa
el preambulo de la Ley 11/2021, su modificacion obedece a «motivos de proporcionalidad y
justicia tributaria». En efecto, la reforma operada introduce una mayor proporcionalidad en
la cuantia al adecuar mejor su importe al retraso en la regularizacién, al menos durante el
primer afo. Asi, cuando la regularizacion se realiza durante los 12 primeros meses, se es-
tablece un sistema de recargos crecientes del 1% por cada mes completo de retraso en la
presentacion. En cambio, si el retraso en la regularizacion es superior a los 12 meses el re-
cargo deja de ser proporcional pasando a aplicarse un recargo fijo del 15 %, frente al 20 %
que en tales casos se aplicaba con anterioridad a la reforma.

En cuanto a los intereses de demora el sistema se mantiene inalterado, de modo no se
exigen cuando el retraso en la presentacion es inferior a 12 meses, aplicandose Unicamen-
te por el periodo transcurrido desde el dia siguiente al término de los 12 meses posteriores
a la finalizacion del plazo establecido para la presentacion hasta el momento en que la au-
toliquidacion o declaracion se haya presentado.

A la vista de estas cuantias, que sin lugar a duda merecen una valoraciéon muy positi-
va al resultar mucho mas proporcionadas’, el nuevo sistema de recargos siempre resultara
mas favorable para el contribuyente que el vigente hasta la entrada en vigor de la reforma
operada por la Ley 11/2021, independientemente de cual sea el retraso en la presentacién
de la declaracién, lo que implicara su aplicacién retroactiva también a los devengados con
anterioridad a dicha entrada en vigor siempre que el acto de liquidacién del recargo no hu-
biera adquirido firmeza, de acuerdo con el régimen transitorio que se vera mas adelante.

Igualmente, se sigue contemplando la reduccién del 25 % del importe del recargo, intro-
ducida en su dia por la Ley 36/2006, si se paga el importe restante del recargo en el plazo
voluntario abierto con la notificacion de la liquidacién de dicho recargo y siempre que se
realice el ingreso total de la deuda resultante de la autoliquidacion extemporanea al tiempo
de su presentacion o de la liquidacion practicada por la Administracién derivada de la de-
claracion extemporanea en plazo voluntario, y en caso de haberse obtenido aplazamiento y

nes derivadas de las actas con acuerdo (que se eleva del 50 % al 65 %), y de la denominada reduccion
«por pronto pago» cuando se ingresa la sancién en periodo voluntario y no se interpone recurso o recla-
macion contra la liquidacion o sancién (que pasa del 25 % al 40 %).

Para Gorospe Oviedo (2022, p. 461), se trata de un sistema mas justo y acorde al principio de proporcio-
nalidad en cuanto la graduacién de su cuantia se adectia en mayor medida al retraso producido. Reco-
noce el autor que posiblemente ello responda a la necesidad de reducir la litigiosidad por las multiples
sentencias favorables a contribuyentes que habian impugnado la liquidacion por exigir un recargo del
5% por un dia de retraso en supuestos en los que, a juicio del tribunal, concurrian circunstancias deter-
minantes de su exoneracion.
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fraccionamiento, siempre que se realice el ingreso en el plazo o plazos fijados en el acuerdo
de aplazamiento o fraccionamiento.

En definitiva, la moderacion de las cuantias da lugar a un sistema que propicia durante
el primer aflo una mayor proporcionalidad del recargo en funcién del tiempo de retraso en
la presentacion de la declaracion o autoliquidacion y ello con el objetivo de favorecer las re-
gularizaciones espontaneas por parte de los obligados tributarios (Malvarez Pascual, 2021,
p. 145). Con el anterior régimen, el retraso en un dia en la presentacién de la declaracién
conllevaba un recargo del 5% frente al 1% que se aplica en la actualidad, por citar solo un
ejemplo. Ahora bien, siguen generandose resultados desproporcionados si se compara con
los recargos del periodo ejecutivo, cuyas cuantias no se han visto afectadas por la reforma
de 2021. En efecto, quien declara en plazo pero sin ingresar y paga un dia después de ini-
ciarse el periodo ejecutivo, se enfrenta a un recargo ejecutivo del 5 %; mientras que quien
declara un dia después de finalizar el periodo de declaracién e ingresa en el mismo momen-
to, abonard el recargo de extemporaneidad del 1 %. Desde el punto de vista de los intere-
ses de la Hacienda publica merece mayor reproche la conducta de quien declara fuera de
plazoy, sin embargo, es acreedora de un tratamiento bastante mas favorable. En todo caso,
y aunque el andlisis de los recargos del periodo ejecutivo exceda del objeto de estas lineas,
valgan estas reflexiones para poner de relieve la necesidad de reestructurar y coordinar las
cuantias de ambos tipos de recargos.

3.2. Exoneracion del recargo en caso de regularizacion
administrativa de otro periodo del mismo concepto im-
positivo

La novedad mas significativa que introduce la Ley 11/2021 en materia de recargos esta
constituida, sin lugar a duda, por la previsién de un régimen de exoneracién del recargo
cuando el obligado tributario regulariza, mediante la presentacién de una declaracion o au-
toliquidacién correspondiente a otros periodos del mismo concepto impositivo, unos hechos
o circunstancias idénticos a los regularizados por la Administracion. Con ello el legislador
toma partido en una cuestién que en los ultimos tiempos venia suscitando cierta contro-
versia entre la Administracion tributaria y los 6rganos jurisdiccionales. Por tanto, conviene
repasar en primer lugar los términos en que se habia planteado esta confrontacion, para,
seguidamente, abordar la solucién que el legislador incorpora a la LGT mediante el estudio
de los requisitos a los que supedita la exoneracion del recargo.

3.2.1. {éA qué obedece lareforma? Debate interpretativo sobre el alcan-
ce del concepto de «requerimiento previo»

En sintesis, la situacién de hecho controvertida y que ha dado origen al debate interpre-
tativo que vamos a tratar de exponer puede describirse en los siguientes términos: un con-

14 | Revista de Contabilidad y Tributacién. CEF, 477 (diciembre 2022), pp. 5-32

© Centro de Estudios Financieros (07-12-2022)
Todos los derechos reservados durante un afio desde la fecha de publicacion y Licencia Creative Commons BY-NC-ND 4.0 pasado el primer afio de la fecha de publicacion



E Estudios La exoneracién de los recargos por extemporaneidad

tribuyente que esta siendo objeto de actuaciones administrativas de comprobacién de un
determinado periodo, y al constatar que la misma irregularidad detectada por la Adminis-
tracién la ha reproducido en periodos posteriores, decide presentar autoliquidacién com-
plementaria de estos ultimos ejercicios (no incluidos en el alcance material y temporal de
aquel procedimiento) aplicando el criterio administrativo manifestado en el curso de la com-
probacion y antes de que la Administracién inicie formalmente actuaciones comprobadoras
respecto de tales ejercicios. A la vista de esto, la clave radica en determinar el alcance que
deba darse al concepto de «requerimiento previo»; concretamente, si puede entenderse que
esa actuacion administrativa constituye un requerimiento previo que excluya la espontanei-
dad en la actuacion posterior del obligado y que, en consecuencia, impida la exigencia del
recargo (y, por supuesto, también de la sancioén, extremo que conviene dejar claro ahora
sin perjuicio de que volvamos sobre ello mas adelante).

Tratando de simplificar la exposicion, aunque haciéndola lo suficientemente ilustrativa
como para permitir al lector tener una idea de cual era el estado de la cuestion en la juris-
prudencia y doctrina administrativa en el momento en que la Ley 11/2021 da nueva redac-
cién al apartado 2 del articulo 27 de la LGT?, puede decirse que esta cuestion ha sido objeto
fundamentalmente de dos enfoques interpretativos contrapuestos. Por un lado, la posicién
de la Administracion que, partiendo de un enfoque restrictivo, ha defendido que Unicamen-
te tienen la condicion de requerimiento previo aquellos que van dirigidos al reconocimiento,
regularizacién, comprobacion, inspeccion, aseguramiento o liquidacion del concreto tributo
y periodo respecto del cual se presenta la declaracion extemporanea. Dicho de otro modo,
no puede entenderse que medie requerimiento previo si la autoliquidacién complementaria
extemporanea se refiere a periodos distintos respecto a los que no se ha realizado actua-
cion administrativa alguna. En consecuencia, la regularizacion practicada por un obligado
tributario con posterioridad a la notificacién de ese requerimiento se habra de considerar
voluntaria procediendo entonces la exigencia del correspondiente recargo®.

Y por otro lado, nos encontramos con una jurisprudencia que, asumiendo una nocion
amplia de requerimiento previo, reconoce que también media requerimiento previo cuan-
do la Administracién desarrolla un procedimiento comprobador y posteriormente el con-
tribuyente presenta autoliquidacion complementaria y extemporanea, aunque se refiera a
otro periodo impositivo, para acomodarla al resultado de dicha comprobacién. En tales
circunstancias hay que entender que la actuacién del contribuyente viene motivada por la
actuacioén de la Administracion por lo que, al carecer de espontaneidad, no se cumple el
presupuesto imprescindible que requiere el articulo 27 de la LGT para que entre en juego
el recargo. En este sentido se pronuncia la Sentencia del Tribunal Supremo (TS) de 19 de

8 Pueden consultarse los trabajos de Lario Parra (2020) y Palao Taboada (2021) en los que se analiza con
mayor exhaustividad la evolucion de esta doctrina administrativa y jurisprudencial.

% En este sentido, la Resolucién del Tribunal Econémico-Administrativo Central (TEAC) de 21 de septiem-
bre de 2017 (RG 22/2017 -NFJ067900-).
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noviembre de 2012 (rec. num. 2526/2011 -NFJ049563-) y las Sentencias de la Audiencia
Nacional (AN) de 13 de diciembre de 2018 (rec. num. 808/2017 -NFJ074156-) y de 21 de
diciembre de 2018 (rec. num. 807/2017 —-NFJ072404-).

Sin perijuicio de otros pronunciamientos recaidos con anterioridad, resulta obligado re-
ferirse a la importante Sentencia del TS de 23 de noviembre de 2020 (rec. num. 491/2019
—-NFJ080087-), dictada cuando el proyecto de ley se encontraba ya en tramitacion parla-
mentaria, en la que el TS resuelve un recurso de casacion vy fija criterio interpretativo acer-
ca del sentido en que ha de entenderse el concepto de requerimiento previo. Pues bien, el
TS, después de manifestar que el concepto de requerimiento previo ha de entenderse en
sentido amplio, concluye que es posible excluir el recargo por presentacion extemporanea
previsto en el articulo 27 de la LGT cuando, a pesar de no mediar requerimiento previo en
sentido estricto, la presentacion extemporanea de la autoliquidacion puede haber sido in-
ducida por el conocimiento de hechos relevantes reflejados en un acta de conformidad re-
lativa a un determinado ejercicio de un impuesto, suscrita con anterioridad a la presentacion
de dichas autoliquidaciones correspondientes a determinados periodos de un ejercicio an-
terior de mismo impuesto. En esas condiciones se puede considerar que se han realizado
actuaciones administrativas conducentes a la regularizacién o aseguramiento de la liquida-
cién de la deuda tributaria™.

En todo caso, y para finalizar, se ha de decir que un mes antes de la Sentencia del TS el
TEAC ya habia modificado su criterio acerca del concepto de requerimiento previo, concre-
tamente en sus Resoluciones de 17 de septiembre de 2020 (RG 4672/2017 -NFJ079434-)
y de 27 de octubre de 2020 (RG 3945/2018 -NFJ079579-).

Conviene precisar, porque puede inducir a confusién, que la aceptacion de una interpre-
tacion amplia del concepto de requerimiento previo, y la exclusién del recargo por extem-
poraneidad que de ella se trata de colegir, no implica abrir la puerta a la aplicaciéon de una
sancion. Ciertamente, en el planteamiento tradicional la dicotomia era precisamente esta: si
no ha habido requerimiento previo de la Administracién, la regularizacion del contribuyente
es espontanea y acarreara recargo; en cambio, si decimos que ha existido requerimiento
previo, tras la regularizacion administrativa cabe la posibilidad de que se abra expediente
sancionador que, en su caso, terminara con la imposicion de la sancion pertinente.

10 Se ha de advertir, no obstante, que el TS introduce una precision importante cuando exige que la acti-
vidad inspectora haya concluido en la fecha de presentacién de la autoliquidacién complementaria. Ello
conduce finalmente al TS a no considerar excluida la aplicacién del recargo cuando, tal como sucedié
en el caso de autos, la autoliquidacion extemporanea se presenta antes de la suscripcion del acta de
conformidad en la que se documentan las actuaciones inspectoras referidas a un ejercicio anterior. Este
matiz presentara interés cuando mas adelante se analice uno de los requisitos a los que se supedita la
exoneracion del recargo en la reforma operada por la Ley 11/2021, cual es el de que la declaracién o
autoliquidacion se presente en el plazo de seis meses a contar desde el dia siguiente a aquel en que la
liquidacion se notifique o se entienda notificada.
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En cambio, la doctrina analizada viene de algin modo a desdibujar este esquema tra-
dicional; hasta el punto de encontrarnos con que la Administracion, al menos en un prin-
cipio, insiste en defender que no ha existido requerimiento previo, que no ha tenido lugar
ninguna actuacién administrativa conducente al reconocimiento, regularizacion o liquida-
cion de la concreta deuda que es objeto de regularizacién por el particular, de modo que
su conducta regularizadora es espontanea y procede el recargo. Y, por otra parte, resulta
llamativo observar como el contribuyente defiende que si ha habido requerimiento previo,
negando con ello caracter espontaneo a su actuacion a fin de verse liberado del recargo.

Sea como fuere, el debate estaba servido y habia que tomar partido. Es entonces cuando
interviene el TS admitiendo a tramite el recurso de casacion mediante Auto de 23 de mayo
de 2019 (rec. nUm. 491/2019 -NFJ073559-) y posterior Sentencia de 23 de noviembre de
2020 (rec. num. 491/2019 -NFJ080087-), en la que termina fijando criterio interpretativo
acerca del alcance del concepto de requerimiento previo. Y, entre medias, el TEAC modifi-
ca su criterio en Resoluciones de 17 de septiembre de 2020 (RG 4672/2017 —-NFJ079434-)
y de 27 de octubre de 2020 (RG 3945/2018 -NFJ079579-).

3.2.2. Andlisis del régimen incorporado al articulo 27.2 de la LGT
3.2.2.1. Cuestiones previas

El legislador, a través de la Ley 11/2021, se hace eco del debate que acaba de expo-
nerse e incorpora en la LGT un régimen de exoneracion del recargo. En todo caso, téngase
en cuenta que en el momento en que el Gobierno presenta el proyecto de ley en octubre
2020 aun no habia recaido la importante Sentencia del TS de 23 de noviembre de 2020
(rec. num. 491/2019 —-NFJ080087-), anteriormente comentada. La modificacion se articula
afnadiendo una serie de nuevos parrafos al apartado 2 del articulo 27 de la LGT, mantenién-
dose inalterado el resto de los apartados del precepto. Asi, en primer lugar se contempla el
supuesto de hecho y la consecuente exoneracion del recargo; a continuacion se enumeran
los cuatro requisitos a cuya concurrencia se condiciona dicha exclusion; y, finalmente, el
apartado se cierra con otros dos parrafos: uno en el que se advierte que el incumplimiento
de cualquiera de tales circunstancias implicara la exigencia del recargo sin mas requisito
que la notificacién al interesado, y otro en el que se aclara que lo dispuesto anteriormente
no impedird el inicio de un procedimiento de comprobacién o investigacion en relacién con
las obligaciones tributarias regularizadas’®.

1 Sobre la situacion tipica tradicional y ese cambio de posiciones derivado de esta nueva doctrina, pueden
verse las reflexiones que realiza Palao Taboada (2021, pp. 42-43).

2 Publicado en el BOCG, Congreso de los Diputados, de 23 de octubre de 2020.

3 Cabe destacar la mejoria en la redaccion respecto de la inicialmente prevista en el anteproyecto de ley,
extremo este que habia sido puesto de relieve por el Consejo de Estado en su Dictamen al anteproyecto
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Si bien es cierto que la incorporacion de esta cuestion al texto de la ley viene a aportar
seguridad juridica en un ambito que estaba claramente requerido de regulacion, el cimulo
de exigencias —enunciadas en forma de requisitos— que, como veremos a continuacioén, ha
impuesto el legislador, ademas de suponer un endurecimiento respecto de la doctrina ju-
risprudencial de la que trae causa, puede llegar a frustrar en un gran nimero de situaciones
la efectiva aplicacion del régimen de exoneracion y, con ello, el logro de la loable finalidad
que el mismo aspira a conseguir y que, como ya se ha dicho, consiste en incentivar que el
obligado, a la vista del criterio administrativo, regularice de forma voluntaria otros periodos
del mismo concepto impositivo alin no comprobados ahorrando a la Administracién el coste
que supone iniciar nuevas actuaciones comprobadoras.

Por otro lado, la relativamente reciente aprobacion de la reforma hace que apenas se
haya generado aun doctrina administrativa y jurisprudencial que pueda arrojar algo de luz
acerca de algunos problemas interpretativos y de aplicacién que, como veremos a con-
tinuacién, el nuevo precepto suscita. Ello no ha impedido, sin embargo, que en julio de
2021 la AEAT publicara en su pagina web dos documentos de preguntas frecuentes sobre
la Ley 11/2021, algunas de las cuales versan precisamente sobre las novedades introdu-
cidas en materia de recargos.

3.2.2.2. Descripcion del supuesto de hecho y de la consecuencia

En primer lugar, la nueva redaccién del articulo 27 de la LGT identifica el presupuesto
de hecho normativo que da lugar a la exoneracién del recargo y que consiste en la regula-
rizacion por el obligado tributario, mediante la presentacion de una declaracion o autoliqui-
dacion correspondiente a otros periodos del mismo concepto impositivo, de unos hechos
o circunstancias idénticos a los regularizados por la Administracion.

La primera dificultad interpretativa surge al tratar de desentrafar el sentido de la expre-
sion «hechos o circunstancias idénticos a los regularizados por la Administracion», pues,
como bien advierte Palao Taboada (2021, p. 49), la misma es susceptible de una interpreta-
cion restrictiva, razén por la cual hubiera sido preferible el empleo de una expresion menos
rigurosa como, por ejemplo, «sustancialmente iguales». Siempre en el bien entendido de que
los hechos regularizados no pueden ser los mismos; es decir, los hechos que regulariza la
Administracién acontecen en un determinado periodo y los que regulariza el contribuyente
tienen lugar en otro periodo diferente. Desde este punto de vista los hechos siempre van a
ser diferentes, pero lo determinante a estos efectos es que entre ellos exista una semejan-

de ley al advertir de la necesidad de estructurar mejor el contenido de los nuevos parrafos que regulan la
exencion para que se reflejen con orden y claridad los requisitos exigidos para su procedencia (Dictamen
279/2020, de 15 de julio).
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za o identidad de razén (Sanchez Blazquez, 2021, p. 100). Por lo demas, la regularizaciéon
puede versar tanto sobre cuestiones de hecho como de derecho.

A la vista de los términos empleados por el precepto —«otros periodos del mismo con-
cepto impositivo»— pudiera considerarse que el sistema esta pensado y concebido exclu-
sivamente para los denominados «impuestos periddicos». Y es verdad que seran estos los
supuestos mas habituales si tenemos en cuenta cémo esta configurado el presupuesto nor-
mativo, pues en cierto modo la norma presupone la existencia de una irregularidad, o de
una incorrecta aplicaciéon de la normativa, que se reitera en el tiempo y que el contribuyen-
te puede regularizar de forma espontanea en relacién con otros periodos. Ahora bien, no
debe olvidarse, por ejemplo, que el supuesto de hecho del que trae causa la tantas veces
citada Sentencia del TS de 23 de noviembre de 2020 (rec. num. 491/2019 -NFJ080087-)
versaba precisamente sobre el IVA, que, como es sabido, es un impuesto instantaneo aun-
que de liquidacién periddica. Quiza por ello la norma aluda Unicamente a periodo en lugar
de a periodo impositivo.

En otro orden de cosas, aunque el legislador no lo diga de forma expresa, o al menos
clara, parece obvio que la exoneracién del recargo se supedita a que la regularizacion ex-
temporanea por parte del contribuyente se haga en el sentido sefialado en la actuacién
comprobadora previa, esto es, aplicando el criterio manifestado por la Administracion en la
liquidacion derivada del procedimiento comprobador.

Por lo que se refiere a la consecuencia de la regularizacion espontanea, y siempre que
se cumplan los requisitos que veremos en epigrafes sucesivos, el precepto dispensa de
la exigencia del correspondiente recargo, pero nada se dice acerca de si la exoneracion
alcanza también al interés de demora en el caso de que el contribuyente regularice una
vez transcurridos 12 meses desde el término del plazo establecido para la presentacion
de su declaracion. Pese a este silencio, una interpretacion finalista de la nueva regulacién
deberia llevar a exonerar también del interés de demora asumiendo que de lo que se trata
es de excluir el régimen del apartado 2 del articulo 27 de la LGT en su totalidad, del cual
forman parte también los intereses de demora cuando el retraso en la regularizacion es
superior a 12 meses'.

Por su parte, dos enmiendas presentadas durante la tramitacion parlamentaria insistian
en la conveniencia de aclarar de forma expresa, mediante la introduccién de un nuevo pa-
rrafo al texto normativo, que los intereses de demora se habrian de liquidar conforme a lo
establecido en el apartado 3 del articulo 26 de la LGT'S, recuperando lo que decia inicial-

4 En este sentido se manifiesta Sanchez Blazquez (2021, pp. 100-101).

5 Enmiendas nim. 20 del Grupo Parlamentario Plural y nim. 153 del Grupo Parlamentario Republicano
(BOCD de 15 de enero de 2021, Serie A, num. 33-2).
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mente el anteproyecto de ley. El hecho de que en la redaccion definitiva de la ley se haya
eliminado la referencia a los intereses deberia entenderse como un argumento en favor de
su exoneracion en los casos en que la regularizacion se efectda una vez pasados los 12
meses desde la finalizacion del plazo para declarar.

Pasamos a continuacioén a analizar los cuatro requisitos que exige la normativa para que
la regularizacién efectuada por el contribuyente pueda beneficiarse de la exoneracion del
recargo y que, siguiendo a Sanchez Huete y Pérez Tena (2022), pueden clasificarse en a)
temporal (regularizacion en seis meses desde la notificacién de la liquidacién); b) material
(completo reconocimiento y pago voluntario); ¢) procedimental (no impugnar el resultado de
la regularizacién voluntaria ni la liquidacién previa y d) cualitativo (que de la regularizacién
efectuada por la Administracién no derive la imposicién de una sancion).

3.2.2.3. Regularizacion en el plazo de seis meses desde la liquidacion

En este punto el legislador toma partido en una cuestion que se habia suscitado en la
jurisprudencia previa y decide incorporar al texto de la ley el requisito fijado por el Alto Tri-
bunal, en su mencionada Sentencia de 23 de noviembre de 2020, de que la declaracién o
autoliquidacién se presente con posterioridad a la liquidacién administrativa'®. Ahora bien,
lo acota temporalmente al exigir que dicha regularizacion se efectle, no solo después de
la regularizacion administrativa, sino ademas en el plazo de seis meses a contar desde el
dia siguiente a aquel en que se notifique o se entienda notificada la liquidacion del proce-
dimiento comprobador.

Ambos acotamientos temporales son susceptibles de alguna consideracion critica. En
primer lugar, es cuestionable que el plazo maximo para regularizar, seis meses desde que
se notifica la liquidacién, coincida con el plazo de que dispone la Administracién para ini-
ciar, en su caso, el procedimiento sancionador'’, siendo otro de los requisitos de exone-
racion del recargo el que la regularizacion administrativa no derive en la imposicion de una
sancioén. Esta coincidencia temporal va a ser fuente de incertidumbre, pues puede suceder
que el contribuyente regularice dentro del plazo de seis meses vy, al estar la Administracién
aun en plazo para poder iniciar un procedimiento sancionador, desconocera si cumple o no
los requisitos determinantes de la inaplicacion del recargo’®.

18 En realidad, hay que precisar que el momento al que se alude en la Sentencia del TS no es el de la
notificacion de la liquidacion, sino el de la suscripcion del acta de conformidad.

7 Plazo fijado por el apartado 2 del articulo 209 de la LGT y que la misma Ley 11/2021 amplié de tres a seis
meses.

8 Precisamente por ello la enmienda niim. 223 del Grupo Parlamentario Plural proponia incrementar a siete
meses el plazo para presentar la declaracion o autoliquidacion complementaria (BOCD de 15 de enero
de 2021, Serie A, num. 33-2).
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Por otro lado, quizas deberia haberse admitido también la posibilidad de verse exo-
nerado del recargo incluso cuando el contribuyente regulariza antes de notificarsele la
liquidacion derivada del procedimiento de comprobacion vy, claro esta, siempre que pos-
teriormente se cumplan los demas requisitos que exige el precepto (Malvarez Pascual,
2021, p. 146). Si la finalidad que se persigue con esta exoneracién del recargo es fomen-
tar la regularizacion voluntaria de otros periodos, no tiene sentido esperar a que haya li-
quidacion administrativa si con anterioridad el obligado ya puede conocer cual va a ser el
criterio administrativo y puede regularizar otro u otros periodos incorporando dicho crite-
rio en su declaracién espontanea. En este sentido, podria fijarse como momento a partir
del cual poder regularizar sin recargo el de la suscripcion del acta o bien el de la notifi-
cacién de la propuesta de liquidacion tratdndose de un procedimiento de gestion de ca-
racter comprobador.

3.2.2.4. Completo reconocimiento vy pago de las cantidades resultantes
de la regularizacion

El segundo de los requisitos para la exclusion del recargo tiene que ver con el pago de
las cantidades derivadas de la regularizacién efectuada por el contribuyente en los térmi-
nos previstos en el apartado 5 del articulo 27 de la LGT. En virtud de esta remision, y en
el supuesto mas habitual de que el impuesto se gestione mediante autoliquidacion, sera
preciso el ingreso total de la cantidad resultante de la misma al tiempo de su presentacion.
En otro caso, cuando el contribuyente presenta declaracion, debera ingresar el importe
de la deuda liquidada por la Administracion en el plazo de pago en periodo voluntario que
establece el articulo 62.5 de la LGT. Ademas, no debe olvidarse que el apartado 5 del ar-
ticulo 27 de la LGT alude también a los supuestos de aplazamiento y fraccionamiento, de
modo que en caso de haberse obtenido por el contribuyente se vera exonerado del re-
cargo siempre que realice el ingreso en el plazo o plazos fijados en el acuerdo de aplaza-
miento o fraccionamiento.

Esta exigencia de pago ha sido también discutida por la doctrina al considerarla un en-
durecimiento respecto de los requisitos exigidos para que la regularizacion espontanea
produzca la exoneracién de la sancion y entre los cuales no se incluye el pago de la obliga-
cion declarada. Dicho pago, segun el apartado 5 del articulo 27 de la LGT, es, en realidad,
requisito para obtener la reduccion del 25 % en el importe del recargo™.

Por lo demas, no deja de resultar llamativo que el precepto emplee una expresion ana-
loga a la prevista en el apartado 4 del articulo 305 del Codigo Penal a efectos de excluir la
responsabilidad penal por delito fiscal, «<completo reconocimiento y pago».

19 En este sentido Palao Taboada (2021, pp. 49-50).
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3.2.2.5. Que el contribuyente no cuestione ni la regularizacion adminis-
trativa ni la regularizacion gue él mismo ha efectuado

Este requisito aparece enunciado por el legislador mediante la exigencia de que el con-
tribuyente no presente solicitud de rectificacion de la declaracion o autoliquidacion, ni inter-
ponga recurso o reclamacion contra la liquidacion dictada por la Administracion.

De entre todos los requisitos, todos novedosos respecto de la jurisprudencia anterior,
este es el Unico que, a nuestro juicio, tiene su sentido o encuentra su razén de ser en aras
de reducir la conflictividad en el ambito tributario. Es verdad que, a priori, esta exigencia
podria plantear un problema de constitucionalidad al poner en entredicho el derecho a la
tutela judicial efectiva®. Sin embargo, no debe olvidarse que el nuevo régimen de exone-
racion del recargo constituye una medida tendente a reducir la litigiosidad tributaria y a fo-
mentar el cumplimento voluntario de las obligaciones tributarias, y seguramente sea esta la
finalidad que el legislador esté primando al introducir esta exigencia.

3.2.2.6. Que de la regularizacion administrativa no derive la imposicion
de una sancion

Si la regularizacion administrativa de un ejercicio no ha ido acompafiada de sancion (ni
de recargo alguno, ya que es la Administracion la que ha liquidado después de comprobar),
no tendria sentido que la regularizacion motu proprio del resto de ejercicios afectados por
la misma cuestiéon conllevara la exigencia de recargo y, por tanto, fuera mas gravosa. Es
decir, si la conducta inicial del obligado no incurre en culpa o negligencia alguna —de ahi la
ausencia de sancion- resulta razonable que pueda regularizarla en otros periodos sin ne-
cesidad de incurrir en recargos. Asi lo explican los profesores Herrera Molina et al. (2021,
pp. 138-139) y no cabe duda alguna de la lI6gica que acompaia a este razonamiento. Ade-
mas, debe tenerse en cuenta que, en tal situacion, el contribuyente no tendria incentivo al-
guno en regularizar de forma voluntaria los otros periodos y preferiria esperar a que fuera
la Administracion la que los regularizara sin sancién, en lugar de adelantarse él y tener que
soportar el correspondiente recargo de extemporaneidad.

Ahora bien, a nuestro juicio, no deberia imposibilitarse la exoneracién del recargo aun
cuando la regularizacién administrativa hubiera culminado con la imposicién de una san-

20 Asi lo ha manifestado la doctrina con sélidos argumentos, al afirmar que el derecho a recurrir del con-
tribuyente es independiente de su legitimo deseo de ajustar preventivamente su situacion tributaria al
criterio administrativo; o que el legislador parece inspirarse en las exigencias previstas para la aplicacion
de la reduccién de las sanciones tributarias por conformidad, pago y no recurso del articulo 188 de la
LGT, pero tratandose de supuestos que no son comparables y que responden a finalidades diferentes.
En este sentido, Palao Taboada (2021, p. 50).
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cion, y ello en aras de reforzar esa finalidad que parece inspirar al legislador de incentivar
la regularizacién motu proprio del contribuyente?'.

Por su parte, esta exigencia también habia sido duramente cuestionada por el Consejo
de Estado en su Dictamen al anteproyecto de ley por considerarla excesiva. A su entender,

no hay que olvidar que la exencion propiamente dicha se refiere a una declaracion
o autoliquidacion tributaria posterior correspondiente a otros periodos del mismo
concepto impositivo y con base en los mismos hechos o circunstancias regulari-
zados por la Administracion con anterioridad. En este contexto, la circunstancia
de que se haya impuesto previamente una sancién tributaria no quiere decir ne-
cesariamente que la misma tenga origen en los hechos objeto de regularizacion ni
que se haya de reiterar en ejercicios posteriores.

Adicionalmente, conviene no pasar por alto que es muy probable que se originen inde-
seables situaciones de incertidumbre si se tiene en cuenta que la Administracion, desde que
notifica la liquidacion, dispone de seis meses para iniciar el procedimiento sancionador (plazo
fijado por el apartado 2 del art. 209 LGT y que la misma Ley 11/2021 amplié de tres a seis
meses) y de otros seis meses para finalizarlo. De modo que pueden llegar a transcurrir en total
hasta 12 meses desde que se notifica la liquidacién del procedimiento comprobador hasta
que se imponga la eventual sancién, tiempo durante el cual el contribuyente que ha regulari-
zado de forma voluntaria los otros periodos (supdngase que, conocedor de los requerimien-
tos legales, lo hace nada mas recibir la notificacion de la liquidacion) no va a tener la certeza
de si cumple o no los requisitos que le eximen del recargo, al desconocer si la liquidacién
vendra después acompanada de la imposicion de una sancion (Toribio Bernardez, 2022). Y
ello sin tener en cuenta el eventual recurso que pueda interponer contra la sancién, recurso
este que no contraviene los requisitos dispuestos en la nueva redaccion del articulo 27.2 de
la LGT, pues lo que se exige es que no impugne la liquidacién pero nada se dice acerca de la
impugnacion de la sancién. De manera que podria impugnar la sancién, sin incumplir con ello
los requisitos de exoneracion del recargo, alargandose aun mas el tiempo de incertidumbre.

Enlazando con esta Ultima cuestién, la de la impugnacién de la eventual sancién deriva-
da de la previa regularizacion administrativa, puede suceder que aquella resulte finalmente
anulada. En tal caso podriamos encontrarnos ante situaciones de cumplimiento sobreve-
nido de los requisitos de exoneracion del recargo, lo cual deberia implicar la devolucién
del mismo si es que hubiera llegado a liquidarse y exigirse al obligado??. A este respecto la

21 Esta era también la justificacion de dos de las enmiendas presentadas durante la tramitacién parlamentaria
del proyecto de ley que proponian la eliminacion de este requisito: la enmienda nim. 57 del Grupo Parlamen-
tario Vox y la nim. 223 del Grupo Parlamentario Plural (BOCD de 15 de enero de 2021, Serie A, nium. 33-2).

22 por su parte, Toribio Bernardez (2022) defiende que, en tales casos, no deberia exigirse el recargo en
tanto no se resuelvan los recursos y reclamaciones que puedan haberse interpuesto contra una sancion
y esta llegue a ser firme.
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doctrina ha apuntado que el cauce oportuno deberia ser el de la revocacion por motivo de
circunstancias sobrevenidas del articulo 219 de la LGT, reconociendo al tiempo que lo de-
seable hubiera sido haber previsto expresamente la obligacién administrativa de proceder
a dicha revocacion en estos casos (Sanchez Blazquez, 2021, p. 113).

En todo caso, y como pronostica Malvarez Pascual (2021, p. 147), si la interpretacion
administrativa de esta cuestién es muy rigurosa, ello sera una fuente de conflictos en el
futuro, lo cual no deja de generar una cierta desazoén si se tiene en cuenta que una de las
finalidades que ha inspirado al legislador al acometer la reforma de esta materia es, preci-
samente, la de reducir la conflictividad.

Todo lo anterior nos lleva a considerar que esta exigencia de la no imposicién de san-
cién no se compadece bien con la finalidad perseguida por el legislador al instaurar este
régimen de exoneracion del recargo: incentivar que el obligado, a la vista del criterio ad-
ministrativo, regularice de forma voluntaria otros periodos del mismo concepto impositivo
afectados por la misma irregularidad y evitar que la Administracién deba entablar nue-
vas actuaciones comprobadoras. Pues bien, ;en qué afecta a la consecucion de dicha
finalidad el hecho de que tras la regularizacion administrativa pueda llegar a instruirse
expediente sancionador que culmine en la imposicién de una sancién? Si lo que se pre-
tende es incentivar la regularizacién voluntaria, lo deseable seria ampliar esta posibilidad
al mayor nimero de situaciones posibles sin excluir a aquellas conductas inicialmente
constitutivas de infraccion.

Tras analizar los cuatro nuevos requerimientos legales que determinan la exoneracién
del recargo, puede advertirse que los tres primeros se encuentran bajo el control del con-
tribuyente, en cuya mano esta regularizar en el plazo de seis meses, pagar la deuda y no
impugnar la liquidacién ni solicitar la rectificacion de su autoliquidacion. No sucede, en cam-
bio, lo mismo con el ultimo, que de la regularizacion administrativa no derive la imposicién
de una sancioén. Tratandose de un régimen que busca estimular la regularizacién voluntaria,
creemos que deberia articularse de forma tal que todas las circunstancias determinantes
de su aplicacion dependieran de la voluntad del obligado y no de acontecimientos ajenos
al mismo como sucede con el ultimo de los requisitos.

3.2.2.7. Exigencia del recargo si se incumple cualquiera de estas cir-
cunstancias

Tras enumerar las cuatro circunstancias a cuya concurrencia se supedita la exonera-
cion del recargo, se afiade un parrafo en el que se advierte que el incumplimiento de cual-
quiera de tales circunstancias determinara la exigencia del recargo sin mas requisito que
la notificacién al interesado. Probablemente el legislador esté pensando en un incumpli-
miento sobrevenido de los requisitos, es decir, situaciones en las que inicialmente con-
currian todos los requerimientos legales que determinan la inaplicacién del recargo, por
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haberse presentado la autoliquidacion en el plazo de seis meses y pagado las cantidades
resultantes de la regularizacién, pero mas adelante el contribuyente solicita la rectificacion
de su autoliquidacion o impugna la liquidacién derivada del previo procedimiento compro-
bador; o regulariza, al mismo tiempo solicita y obtiene aplazamiento o fraccionamiento del
pago pero, posteriormente, no paga en el plazo o plazos previstos en el acuerdo de apla-
zamiento o fraccionamiento; o bien, finalmente, regulariza, paga, no impugna y en el plazo
de seis meses la Administracion inicia procedimiento sancionador que termina con la im-
posicién de una sancion.

Por otro lado, la expresion empleada por el legislador de que el incumplimiento de cual-
quiera de las circunstancias determinara la exigencia del recargo «sin mas requisito que la
notificacién al interesado», no deberia interpretarse en el sentido de que la Administracién
pueda obviar la necesidad de un procedimiento contradictorio para su exigencia. El TEAC
ya ha tenido ocasion de dejar claro, en su Resolucion de 18 de diciembre de 2019 (RG
2716/2019 —-NFJ075773-), que, pese a no contemplarse un cauce formal concreto para la
exaccion del recargo por declaracion extemporanea, debera exigirse en el marco de un pro-
cedimiento que se regula fundamentalmente por las normas del capitulo Il del titulo Il de la
LGT, desarrolladas en el capitulo Ill del titulo Il del Reglamento General de las actuaciones
y los procedimientos de gestion e inspeccion tributaria y de desarrollo de las normas comu-
nes de los procedimientos de aplicacién de los tributos (RGAT), y supletoriamente por las
normas administrativas generales. En dicho procedimiento deberia concederse un tramite
de audiencia al interesado con anterioridad a la propuesta de liquidacion, a fin de que este
pudiera alegar cuanto conviniera a su derecho, en la medida en que tal ausencia de regula-
cion determina que no esté previsto un tramite de alegaciones posterior a dicha propuesta.
Ahora bien, afiade el TEAC que si la Administracion tributaria, en lugar del preceptivo tramite
de audiencia previo a la propuesta de resolucién concediera un tramite de alegaciones —que
no resulta preceptivo— por plazo similar a aquel con la notificaciéon de dicha propuesta, tal
irregularidad formal no seria invalidante, toda vez que no determinaria indefensién alguna
para el interesado, quien tendria la oportunidad de alegar cuanto conviniera en defensa de
su derecho con anterioridad a la resolucion o liquidacion que pusiera fin al procedimiento.

En efecto, la expresion legal controvertida («sin mas requisito que la notificacién al in-
teresado») parece reproducir la misma que se contiene en el apartado 5 del articulo 27 de
la LGT para los casos en que se pierde la reduccion del 25 % del importe del recargo por
no realizar el ingreso en el plazo o plazos fijados en el acuerdo de aplazamiento o fraccio-
namiento de la deuda?. Pero en este caso si tiene sentido que, ante el incumplimiento de

23 Como sefiala el apartado 5 del articulo 27 de la LGT,
El importe de la reduccién practicada de acuerdo con lo dispuesto en este apartado se exigira
sin mas requisito que la notificacion al interesado, cuando no se hayan realizado los ingresos a
que se refiere el parrafo anterior en los plazos previstos incluidos los correspondientes al acuer-
do de aplazamiento o fraccionamiento (la cursiva es nuestra).
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alguno de los plazos de pago, se exija el recargo sin mas requisito que la notificacién pues,
tras la regularizaciéon espontanea del contribuyente, quien solicité al mismo tiempo un apla-
zamiento o fraccionamiento de la deuda regularizada, ya habra existido un previo proce-
dimiento tendente a liquidar el recargo, el cual se beneficio inicialmente de una reduccién
del 25 % que después se pierde por impago de alguno de los plazos fijados al conceder el
aplazamiento o fraccionamiento?.

Finalmente, la regulacién del nuevo régimen tampoco aclara si, tras incumplirse alguno
de los requisitos que determinan la exoneracion (por ejemplo, porque la regularizacién ad-
ministrativa termina con la imposicién de una sancion), puede el contribuyente beneficiarse
de la reduccion del 25 % del importe del recargo si ingresa el importe restante en el plazo
voluntario que se abre con la liquidacion y notificacion del recargo.

3.2.2.8. La exoneracion del recargo no impide el inicio de un procedi-
miento de comprobacion de la obligacidon tributaria regulariza-
da por el contribuyente

El apartado 2 del articulo 27 de la LGT culmina con un parrafo en el que el legislador
aclara que lo dispuesto anteriormente no impedira el inicio de un procedimiento de compro-
bacién o investigacion en relacion con las obligaciones tributarias regularizadas mediante
la declaracion o autoliquidaciéon presentada.

Ciertamente se trata de una aclaracion innecesaria pues es evidente que, con indepen-
dencia de que el contribuyente haya optado por regularizar su situacion tributaria de forma
espontanea, la Administracion conserva intacta su potestad comprobadora, ya sea de los
mismos hechos o circunstancias regularizados por el contribuyente, ya sea de otros ele-
mentos de la referida obligacion tributaria.

Lo que no aclara el precepto es qué suerte correra la inicial exoneracion del recargo si
a resultas de ese procedimiento comprobador la Administracion regulariza la situacion tri-
butaria. En este punto son imaginables diversas hipétesis. Asi, si lo que se ha comprobado
son los hechos o circunstancias previamente regularizados por el contribuyente, singular-
mente porque no aplicé el criterio administrativo en los mismos términos, ello podria llegar
a suponer la pérdida de la inicial exencion del recargo. En cambio, si en el marco de ese
procedimiento comprobador se descubren otras irregularidades distintas de aquellas que
fueron objeto de regularizacién espontanea por el contribuyente, creemos que no deberia
conllevar la pérdida de la exoneracion del recargo en tanto que siguen cumpliéndose todos
los requerimientos legales de la misma.

24 Pueden verse las reflexiones que en este sentido realiza Sanchez Blazquez (2021, pp. 116-117).
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3.3. Cuestiones transitorias de la reforma

La Ley 11/2021 contiene una disposicién transitoria primera en la que prevé el régimen
transitorio en materia de recargos —en la linea de lo que ya dispone el apartado 2 del art. 10
LGT?- de acuerdo con la cual la nueva redaccion del apartado 2 del articulo 27 de la LGT
«sera de aplicacién a los recargos exigidos con anterioridad a su entrada en vigor, siem-
pre que su aplicacion resulte mas favorable para el obligado tributario y el recargo no haya
adquirido firmeza». Ordena, ademas, que esta aplicacion retroactiva se habra de realizar
por los érganos administrativos y jurisdiccionales que estén conociendo de las reclama-
ciones y recursos, de modo que no es preciso que el contribuyente solicite la aplicacion
de la nueva normativa mas favorable?®.

Habida cuenta del caracter mas beneficioso que presenta el nuevo sistema de recargos
en el que, como se ha visto, se acomete una considerable rebaja de las cuantias, este ré-
gimen se aplicara no solo a los recargos que se devenguen con posterioridad a la entrada
en vigor de la Ley 11/2021, sino también a los que hubieran derivado de la presentacion de
una autoliquidacion o declaracién antes de dicha entrada en vigor y el acto de liquidacion
del recargo no haya adquirido firmeza. En este punto, el documento de preguntas frecuen-
tes de la AEAT sobre la Ley 11/2021 anteriormente mencionado aclara las situaciones a las
que son de aplicacion los nuevos recargos: cuando en el momento de la entrada en vigor
de la reforma no se haya iniciado el expediente de recargo o este se encuentre en tramita-
cion, o no se haya agotado el plazo para plantear recurso o reclamacion contra el recargo,
0 se encuentre en tramitacién un recurso o reclamacion ya presentado, o bien, finalmente,
se encuentre en fase de ejecucion la resolucién o sentencia de un recurso o reclamacién
que se haya planteado contra el recargo.

Cabe pensar también en la posibilidad de que se susciten cuestiones de caracter tran-
sitorio en lo que se refiere a la aplicacién del nuevo régimen de exoneracién del recargo
que incorpora la reforma, extremo sobre el cual, sin embargo, nada se dice en el referido
documento de preguntas frecuentes de la AEAT, o no al menos de una forma explicita. Por
ejemplo, piénsese en la situacion de un contribuyente que, poco antes de la entrada en

25 Segun el articulo 10.2 de la LGT «... las normas que regulen el régimen de infracciones y sanciones tribu-
tarias y el de los recargos tendran efectos retroactivos respecto de los actos que no sean firmes cuando
su aplicacion resulte més favorable para el interesado».

26 Hasta la fecha ya ha habido algunos pronunciamientos de 6rganos econdémico-administrativos y jurisdic-

cionales que aplican de forma retroactiva la nueva redaccién a supuestos en que no hubiera adquirido
firmeza el recargo inicialmente liquidado en el momento de entrada en vigor de la Ley 11/2021. Cfr., entre
otras, la resolucién del Tribunal Econdmico-Administrativo Regional de Madrid de 30 de noviembre de
2021 (recl. num. 1708/2021 -NFJ085722-); del TEAC de 22 de septiembre de 2021; y las Sentencias del
Tribunal Superior de Justicia de Madrid de 5 de abril de 2022 (rec. nim. 38/2020 -NFJ086917-) y de 23 de
marzo de 2022 (rec. nim. 37/2020 -NFJ086513-).
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vigor de la reforma, hubiera protagonizado el supuesto de hecho de la norma al presentar
de forma espontanea una autoliquidacién en la que regulariza otros periodos afectados por
la misma cuestion previamente regularizada por la Administracion. ¢ Procedera la aplicacion
retroactiva del nuevo régimen de exoneracion del recargo si la eventual liquidacion de dicho
recargo no hubiera adquirido firmeza antes de la entrada en vigor de la reforma? ;Proce-
dera su aplicacion retroactiva incluso aunque no se cumpla alguno de los requisitos que
hemos analizado en estas lineas, como por ejemplo, que de la regularizacion administrati-
va se derive la imposicion de una sancion o que el contribuyente impugne la liquidacién?

En la medida en que la nueva redaccién endurece los requisitos restringiendo con ello
la operatividad del régimen de exencién segun lo habian dibujado la jurisprudencia y doc-
trina administrativa mas recientes, la nueva normativa es menos favorable para el obligado
y ello deberia llevar a decantarse por la irretroactividad de la misma. De esta opinion son
Sanchez Huete y Pérez Tena (2022) al entender que, debido a los nuevos requisitos adicio-
nales exigidos para excluir la exigencia del recargo, en este punto de la reforma debe regir
la regla de la irretroactividad.

4. Consideraciones finales

En términos generales, la reforma llevaba a cabo por la Ley 11/2021 en materia de recar-
gos resulta elogiable, en la medida en que la reduccién de sus importes supone un mayor
estimulo para el cumplimiento y regularizacién voluntaria de las obligaciones tributarias. De
igual modo, el sistema creciente de recargos de 1 punto porcentual por cada mes de retra-
so atenua, al menos durante el primer afo, los saltos de 5 puntos porcentuales que provo-
caba el sistema anterior.

Por lo que respecta al régimen de exoneracion del recargo, su incorporacion a la nor-
mativa también merece una valoracion positiva ya que viene a clarificar e introducir segu-
ridad juridica en este ambito. Asimismo, es loable la finalidad que persigue: fomentar la
regularizacién voluntaria por parte del contribuyente cuando la irregularidad detectada por
la Administracion se ha reproducido en otros periodos no cubiertos por la comprobacion,
evitando con ello el inicio de nuevas actuaciones comprobadoras por parte de la Adminis-
tracion y el coste que ello conlleva y, en cierto modo, coadyuvando a reducir la conflictivi-
dad en el ambito tributario.

Ahora bien, como ha tratado de exponerse a lo largo del trabajo, la nueva regulacién supo-
ne un endurecimiento respecto de la postura que habian venido manteniendo en los ultimos
tiempos tanto la jurisprudencia como la mas reciente doctrina del TEAC, lo cual va a frus-
trar la efectiva exoneracion del recargo en un amplio circulo de regularizaciones voluntarias.
Comparando los cuatro requisitos normativos que determinan la inaplicacion del recargo con
la precedente doctrina jurisprudencial y administrativa de la que trae causa esta regulacion,
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puede advertirse que son todos novedosos. El primero de ellos se acota temporalmente al
introducir la precision de que debe regularizarse después de la liquidacion y fijar un plazo
maximo de seis meses a contar desde la notificacion de dicha liquidacién. Y por lo que se
refiere a los otros tres (el pago, la no impugnacion y la no imposicion de sancion) nada se
sefialaba en la doctrina previa. En definitiva, en muchos aspectos la configuracion legal del
régimen de exoneracion del recargo es mucho mas exigente, lo que va a dificultar enorme-
mente la efectiva exencion del recargo lastrando asi el logro de las finalidades pretendidas.

Al margen de estas consideraciones de caracter critico acerca del nuevo régimen de
exencion del recargo, puede decirse que el legislador contempla ahora distintos tipos o0 ma-
nifestaciones de espontaneidad y articula para cada una de ellas soluciones diversas que en
cada caso atienden a finalidades distintas. Es verdad que esa regularizacion que podemos
denominar inducida revela una menor espontaneidad en la conducta del obligado frente a
quien regulariza su situacion sin que previamente la Administracion le haya regularizado otro
periodo del mismo concepto impositivo y, en cierto modo, le haya «alertado» de la existencia
de unairregularidad reiterada en otros ejercicios. Y, sin embargo, el primero es merecedor de
un tratamiento mas benévolo al verse exonerado del recargo. Quiza sea esto lo que explique
que, en este segundo caso, el legislador haya querido ser tan exigente y haya introducido
tantos requisitos para que la regularizacion pueda beneficiarse de la exoneracion del recargo.

En otro orden de cosas, se echa de menos que el legislador no haya aprovechado la re-
forma de los recargos por extemporaneidad para afrontar algunas cuestiones importantes
que su aplicacién practica habia revelado como necesitadas de regulacion. De forma signi-
ficativa cabe sefalar la conveniencia de establecer un procedimiento especifico de imposi-
cion del recargo?” en el que se conceda un tramite de audiencia al contribuyente destinado
a justificar los motivos que le llevaron a la presentacion extemporanea de su declaracién y
que, en consecuencia, permita apreciar la existencia de culpabilidad en su comportamien-
to. La doctrina lleva tiempo reclamandolo (Gorospe Oviedo, 2015, pp. 129-166) y la juris-
prudencia, por su parte, ya ha advertido de forma clara y meridiana que

la exigencia del recargo por retraso en el cumplimiento de la obligacion de declarar
no puede prescindir de una manera absoluta de la voluntariedad del contribuyen-
te. Dicho de otro modo, las circunstancias en que se ha producido el retraso y la
disposicion del obligado tributario pueden (y deben) ser analizadas en cada caso
concreto para determinar si resulta o no procedente la imposicién del recargo.

Asi lo senalaba la AN en su Sentencia de 11 de abril de 2019 (rec. num. 304/2017
-NFJ073553-) en la que se planteaba el caso de unos herederos que, habiendo presen-

27 Pueden consultarse las acertadas reflexiones que realiza Gorospe Oviedo (2020, pp. 152-153, y 2022,
pp. 486-487) acerca del procedimiento aplicable a los recargos.
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tado en su momento sus respectivas autoliquidaciones del impuesto sobre sucesiones
y ante el conocimiento tiempo después de que el causante tenia mas bienes fuera de
Espana, regularizan su situacién mediante autoliquidacion complementaria y demostran-
do que el retraso en la presentacion de la nueva declaracion obedece a la imposibilidad
absoluta de conocer la existencia de los bienes que radicaban fuera de Espafia. La AN
llega a la conclusién de que no procede la imposicion de recargo al considerar que «nos
hallamos ante un contribuyente que quiere cumplir, con la diligencia temporal requerida,
sus obligaciones tributarias y que si no lo hace es, simplemente, porque desconoce la
existencia de unos bienes». En definitiva, el retraso no es imputable al contribuyente de
modo que, en ausencia de culpabilidad, debe excluirse su aplicacién.

En ultimo lugar, y para cerrar estas reflexiones finales, cabe plantearse si este régi-
men de exoneracién del recargo pudiera resultar también aplicable a otro contribuyente
distinto de quien ha sido objeto de actuaciones comprobadoras por parte de la Adminis-
tracién, que regulariza unos hechos o circunstancias idénticos y que presenta una vin-
culacién con dicho contribuyente comprobado. Asi, piénsese en dos contribuyentes que
protagonizan conjuntamente el supuesto de hecho que da lugar a la obligacién tributa-
ria (por ejemplo, dos cényuges o dos hermanos que tienen arrendado un bien inmueble
comun generando rendimientos del capital inmobiliario que cada uno de ellos incorpora
en su respectiva autoliquidacion de IRPF en la proporcion que corresponda), pero la Ad-
ministracion inicia actuaciones comprobadoras solo frente a uno de ellos que terminan
en la regularizacion de algun aspecto del célculo del importe del rendimiento neto. Entre-
tanto, y a la vista del criterio manifestado por la Administracion en tales actuaciones, el
otro contribuyente decide regularizar de forma voluntaria unos hechos o circunstancias
idénticos trasladando el criterio administrativo a su autoliquidacion complementaria. Se
trata, en suma, de una situacién en la que la regularizacién del contribuyente viene pro-
movida por el inicio de un procedimiento de comprobacién y consiguiente regularizacion
administrativa frente a otro obligado tributario, en relacién con unos hechos o circuns-
tancias del mismo concepto impositivo y periodo que, no solo son idénticos, sino que
ademas ambos contribuyentes han realizado de forma conjunta el supuesto de hecho del
que trae causa la deuda regularizada. ¢Podria verse exonerado del recargo si se cum-
plen todos los requisitos determinantes de su inaplicacion (que regularice en el plazo de
seis meses desde que se notifica la liquidacion al otro contribuyente, ingrese el impor-
te resultante de la autoliquidacién, no solicite su rectificaciéon y que del procedimiento
comprobador tramitado por la Administracion frente al otro contribuyente no se derive la
imposicién de una sancién)? Es evidente que el tenor del apartado 2 del articulo 27 de la
LGT no comprende supuestos como el que se ha descrito a modo de ejemplo, pero de
lege ferenda podria defenderse la posibilidad de su incorporacién en la normativa como
estrategia adicional para estimular el cumplimiento voluntario de las obligaciones tributa-
rias. En cualquier caso, la Direccion General de Tributos ya ha tenido ocasién de pronun-
ciarse sobre esta cuestion (cfr. Consulta nim. V0452/2022, de 9 de marzo —~NFC082333-)
en un supuesto como el que se ha descrito negando de forma expresa la posibilidad de
aplicar el régimen de exoneracion «a la regularizacién de otros obligados tributarios dis-
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tintos a pesar de que se den las mismas circunstancias de la regularizacién». Es decir, la
exoneracion del recargo solo afecta al propio contribuyente comprobado que regularice
su situacion en otros ejercicios.

En definitiva, el nuevo régimen de exoneracion del recargo constituye un tema abier-
to, son muchas las cuestiones que quedan en el aire, como ha tratado de desentrafnarse
a lo largo de estas lineas, y en muchos casos habra que esperar a la interpretacion y apli-
cacion que de esta normativa efectien los 6rganos administrativos y jurisdiccionales. En
este trabajo se ha pretendido, mediante un andlisis pormenorizado de la nueva redaccién
del articulo 27 de la LGT, poner de relieve algunas de estas dudas tratando de ofrecer so-
luciones coherentes con la finalidad de fomentar e incentivar el cumplimiento voluntario de

las obligaciones tributarias.
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