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Resumen

La Ley 13/2023 ha creado una nueva categoria de autoliquidaciones, las
llamadas «autoliquidaciones rectificativas», que deben utilizarse en
determinados supuestos en que el contribuyente advierte el error en la
autoliquidacion inicialmente presentada y solicita su correccion para
reducir su tributacion. Se trata de un protocolo de actuacion que, por lo
expuesto, viene a sustituir al procedimiento de rectificacion de
autoliquidaciones previsto en el articulo 120.3 de la LGT, lo que ha generado
una gran controversia porque el nuevo sistema, tal y como ha sido
configurado, podria limitar los derechos de los contribuyentes.

En el presente trabajo se analizan los efectos de ese nuevo procedimiento
y las principales causas de anulacion del desarrollo reglamentario de esa
Ley 13/2023, contenido en el Real Decreto 117/2024.
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Abstract

Law 13/2023 has introduced a new category of self-assessments, known as
«corrective self-assessments» which must be used in specific cases where
the taxpayer identifies an error in the initially filed self-assessment and
requests its correction to reduce their tax liability. This constitutes a
procedural mechanism that effectively replaces the self-assessment
rectification procedure established in Article 120.3 of the General Tax Law
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(LGT), which has sparked significant controversy. The new system, as
designed, could potentially limit taxpayers' rights.

This paper analyzes the effects of this new procedure and the main grounds
for annulment of the regulatory development of Law 13/2023, as set forth in
Royal Decree 117/2024.
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1. Introduccion

La aprobacion de la Ley 13/2023, de 24 de mayo, por la que se modifican la
Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria, en transposicion de la
Directiva (UE) 2021/514 del Consejo de 22 de marzo de 2021, por la que se modi-
ficala Directiva 2011/16/UE relativa a la cooperacion administrativa en el ambito
de la fiscalidad, y otras normas tributarias, provoco una cierta conmocion en la
doctrina porque modificaba el procedimiento de rectificacion de autoliquida-
ciones regulado en el 120 LGT sin que hubiera una verdadera necesidad de
reforma. Esa modificacion legal introducia una nueva modalidad de autoliqui-
daciones, las llamadas «autoliquidaciones rectificativas», con las que —segun el
Preambulo de dicha ley— se pretendia establecer «un sistema unico para la
correccion de las autoliquidaciones», ya que la nueva figura sustituiria, «en aque-
llos tributos en los que asi se establezca, el actual sistema dual de autoliquida-
cion complementaria y solicitud de rectificacion».

Luego se aprobo el Real Decreto 117/2024, de 30 de enero, por el que se desa-
rrollan las normas y los procedimientos de diligencia debida en el ambito del
intercambio automatico obligatorio de informacion, que desarrolld el régimen
de las autoliquidaciones rectificativas en sus disposiciones finales de un modo
también sorprendente, porque supuso un claro alejamiento de la finalidad reco-
nocida por el legislador en el Preambulo de la Ley 13/2023 de establecer un
«sistema unico para la correccion de autoliquidacionesy», puesto que ha incre-
mentado los sistemas de modificacion de autoliquidaciones preexistentes. Ade-
mas, ese desarrollo reglamentario se ha realizado con una técnica normativa
abiertamente criticable que contraviene claramente lo establecido en el articulo
221.4 LGTYy, quizas, vulnera otros principios de justicia tributaria contemplados
en la Constitucion.

El presente trabajo ha sido realizado con la finalidad de analizar el nuevo
régimen resultante de los cambios normativos sefialados y, ademas, valorar en
qué medida han podido menoscabar los derechos y garantias de los contribu-
yentes, tal y como ha denunciado la doctrina en los ultimos meses.

2. Las autoliquidaciones en derecho tributario

El Derecho Tributario puede ser considerado una rama del Derecho Admi-
nistrativo, pero tiene muchas particularidades de gran relevancia juridica que
han determinado el desarrollo de principios y reglas especificos, y un desarrollo
dogmatico auténomol. Buena prueba de ello es que el legislador, al regular los
principios y reglas basicos del procedimiento administrativo comun, considero

1 Vid. SAINZ DE BUJANDA, F. Sistema de Derecho Financiero, Tomo I, Vol. I, Facultad de Derecho
de la Universidad Complutense, Madrid, 1977, cuando reivindicaba la delimitacion del Derecho Finan-
ciero del Derecho Administrativo por «su trayectoria historica y por sus peculiares exigencias con-
ceptuales» (pag. 422), y destacaba que «los institutos financieros se encuentran asfixiados en un
marco conceptual que no les brinda adecuadas posibilidades de expansion» (pag. 468). Vid. también,
del mismo autor, Hacienda y Derecho, todos los volumenes y especialmente el vol. I, Ed. Instituto de
Estudios Politicos, Madrid 1975, pags. 3 a 46.
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conveniente excluir a los procedimientos tributarios de su ambito de aplicacion
directo?.

Una de las principales particularidades del Derecho Tributario es que esta-
blece multitud de deberes y obligaciones, periddicas e instantaneas, sobre un
numero altisimo de obligados tributarios3. Ello determina el nacimiento de
millones de relaciones juridico-tributarias anuales que, l6gicamente, deben arti-
cularse a través de los correspondientes procedimientos. El Derecho Tributario
se configura pues en la actualidad como un Derecho Tributario de masas (Mas-
senbesteuerungsrecht4) cuya aplicacion tiene lugar, necesariamente. a través
de procedimientos masivos. Y esta circunstancia, la necesidad de tramitar dece-
nas de millones de procedimientos tributarios cada afio®, condiciona muy seve-
ram%nte la posicion juridica de la Administracion y del administrado en los mis-
mos°.

En efecto, la Reforma Fiscal del afio 1977 produjo un incremento extraor-
dinario del numero de contribuyentes y, con ello, se puso de manifiesto la inca-
pacidad de la Administracion para hacer frente a las nuevas exigencias de ges-
tion tributaria. Por ello se establecio de forma generalizada el modelo de gestion
mediante autoliquidacion, caracterizado por trasladar al contribuyente las
tareas de gestion tipicamente administrativas, como es la identificacion de los
hechos juridicamente relevantes, su calificacion juridico-tributaria, la seleccion
de las normas aplicables, su interpretacion, y la cuantificacion de la obligacion
tributaria’.

La solucion arbitrada podia solucionar el problema sefalado porque, como
afirmara RUIZ GARCIA, la autoliquidacion es una técnica idénea para simplifi-
car el procedimiento y, en especial, para descargar a la Administracion tributa-

2 Recogida en la Disposicion Adicional Primera de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedi-
miento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas. Anteriormente venia recogida en la
Disposicion Adicional Quinta de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las
Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun.

3 Sobre estas singularidades del Derecho Tributario en relaciéon con el Derecho Administrativo
tuve la oportunidad de realizar un trabajo mas extenso hace algunos afios: MARIN-BARNUEVO FABO,
D., «Las especialidades del Derecho Tributario y su proyeccion en la doctrina de los actos propios»,
en MARIN-BARNUEVO (dir), La doctrina de los actos propios en Derecho Tributario, Ed., Civitas, Cizur
Menor 2018

4 Laexpresion es de TIPKE, K, y aparece recogida en un trabajo de 1965 titulado An den Grenzen
der Rechtssicherheit im Steuerverfahrensrecht, en Steuer-Kongress Report, Miinchen/Berlin 1965,
pag. 205, segiin RUIZ GARCIA, 1.R., La liquidacién en el ordenamiento tributario, Ed. Civitas, Madrid
1987, pag.28. La expresion es afortunada y ha tenido tanto éxito en Espafia que es utilizada con fre-
cuencia por la doctrina.

5  Segun la Memoria de la Agencia Tributaria del afio 2023, ese afio se presentaron: 23.024.070
declaraciones del IRPF; 21.081.412 de comercio exterior; 2.683.963 declaraciones de IVA; y 1.619.426
declaraciones del Impuesto sobre Sociedades.

6 Vid., en este sentido, RUIZ GARCIA, I.R., La liquidacion..., cit., pag. 29y ss.

7 Las bases estadisticas actuales no contienen toda la informacion referida a este periodo, pero
es posible aportar algunos datos aislados que ponen de manifiesto la revolucion tributaria derivada
de la transicion democratica. Asi, por ejemplo, sabemos que antes de la aprobacion de la Ley 50/1977,
de 14 de noviembre, sobre medidas urgentes de reforma fiscal, 1a mayor parte de la recaudacion
provenia de los impuestos reales o de producto, de las cotizaciones sociales y de las retenciones sobre
las distintas rentas (principalmente, las referidas al Impuesto sobre los Rendimientos del Trabajo
Dependiente). Los ingresos derivados de la Contribucion General sobre la Renta eran minimos, la
Administracion era poco eficiente, habia secreto bancario y el fraude estaba generalizado; como el
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ria de una parte sustancial del trabajo que en otro caso le corresponderia8; por-
que con la gestion a través de autoliquidaciones la Administracion se ve liberada
de dictar la mayor parte de las liquidaciones y puede destinar todos sus recursos
a la comprobacién de la exactitud de la autoliquidacion®.

De este modo, con la generalizacion de las autoliquidaciones se transformo
el sistema tributario. Se renuncio a un sistema de gestion tributaria en el que el
contribuyente declara los hechos de relevancia tributaria y la Administracion
liquida el impuesto y se establecio un nuevo modelo en el que se transfirieron
al contribuyente todas las actividades necesarias para la cuantificacion de la
obligacién tributarial©. Este modelo de gestion tributaria, que se generalizé en
Espafiall a partir de las reformas de 197712, condiciona severamente el ejercicio
de las potestades administrativas y altera el marco general de relacion juridica

impuesto sobre la renta no era real (no personal) y analitico (no sintético) y las retenciones soportadas
no eran a cuenta sino que tenian naturaleza de pago definitivo, el procedimiento de gestion tributaria
tenia muy poca importancia y el numero de declaraciones presentadas era muy bajo (en 1972 se pre-
sentaron 350.761 declaraciones, de las cuales tan sélo 29.389 resultaban con cuota positiva). Sin
embargo, la aprobacién primero de la Ley 50/1977 y después de Ley 44/1978, de 8 de septiembre, del
Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisica, supuso el establecimiento de un nuevo IRPF de
caracter sintético, que determin¢ el incremento exponencial de las declaraciones tributarias que
servian de base para la tramitaciéon de los procedimientos de gestion tributaria (en 1980 se presen-
taron 5.776.620 declaraciones tributarias). Obviamente, en esos momentos iniciales de la transicion
democratica no habia ordenadores y la Administracion Tributaria no tenia recursos para asumir las
nuevas tareas asociadas al cambio de sistema tributario, que habia multiplicado por mas de 200 el
numero de procedimientos de gestion por IRPF a tramitar, lo que justifico la implantacion generali-
zada del sistema de autoliquidacion de los tributos. En el periodo transcurrido entre 1980 y 1990 la
recaudacion por IRPF se multiplico por diez, pasando de 3.000 millones de euros en 1980 a 30.000
millones de euros en 1990 (actualmente, la recaudacion por IRPF se situa en torno a los 85.000 millo-
nes de euros y el numero de contribuyentes esta proximo a los 20 millones, aunque el nimero de
declaraciones es muy superior por el incremento de los deberes formales y las obligaciones de pre-
sentar pagos a cuenta). Vid , sobre las caracteristicas del sistema tributario anterior a la reforma de
1977, COMIN, F., «La fiscalidad del estado del bienestar frente a la fiscalidad del Franquismo
(1940-2016)», en «La evolucion de los sistemas fiscales desde la Espafia Medieval a la contemporanea:
objetivos, instrumentos y resultados», curso organizado en la Universidad de Malaga , Arca Comunis,
los dias 23 y 24 de junio de 2017; COMIN, F., La corrupcién permanente: el fraude fiscal en Espafia,
en Hispania Nova, Revista de Historia Contemporanea, num. 16, afio 2018, pag. 481y ss. Vid. también
el Informe de la Comision de Expertos para la Reforma del Sistema Tributario Espafiol, febrero 2014,
pag. 89, en donde se recogen los datos de declaraciones presentadas en 1972.

8 Vid también RUIZ GARCIA, I.R., La liquidacion... cit., pag. 270.

9 Aunasi, debid ser muy dificil de implementar, como cuenta GARCIA ANOVEROS, I., «Las reformas
fiscales», en Civitas Revista Esparfiola de Derecho Financiero, nam. 100, 1998, pags. 511y ss., donde
dice que «en 1979, varios meses después de la vigencia del tributo, no se habia tomado atin medida
alguna para la gestion de esa avalancha de papeles, para su procesamiento y acomodacion a los con-
troles individualizados que Iuego habria que realizar para las comprobaciones ulteriores de la vera-
cidad de las declaraciones. El apartado administrativo se fue preparando acuciado por la necesidad,
no habia existido una preparacion previax.

10 Como afirmara SAINZ DE BUJANDA, F., Lecciones de Derecho Financiero, 2° ed., Universidad
Complutense de Madrid, 1982, pag. 285, «la autoliquidacion es un tipo de declaracion formulada por
el contribuyente en la que éste no se limita a comunicar a las oficinas gestoras de Hacienda Publica
la realizacion del hecho imponible y los hechos necesarios para que la Administracion determine la
cuantia de las deudas, sino que Illeva a cabo por si mismo esa fijacion de la suma debida, lo que permite
proceder al cumplimiento de su prestacion tributaria sin tener que esperar a que la Administracion
le notifique ningtin acto administrativo de liquidacion».

11 Interesa subrayar que el sistema de autoliquidacion no esta generalizado en otros paises de
nuestro entorno, como por ejemplo Alemania, donde sélo existe la autoliquidacidon en la gestion
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entre Administracién y administrado!3, debilitando la posicién juridica del con-
tribuyente e incrementando sensiblemente la litigiosidad 14.

Ademas, la generalizacion del sistema de autoliquidaciones determino la
sustitucién del «acto administrativo» por una actuacién del particular!®. Ello
supuso en su momento una auténtica revolucion en la configuracion de un pro-
cedimiento que, hasta ese momento, se construia sobre la base del acto admi-
nistrativo, piedra angular de toda la dogmatica del Derecho Administrativo 6.

En la actualidad, el articulo 29 de la Ley General Tributaria de 2003 (LGT)
establece el deber de los obligados tributarios de presentar autoliquidaciones.
La configuracion juridica de dicho deber tiene especial relevancia por distintas
razones, pero una de las mas importantes es su inclusion en la relacion juridico-
tributaria del articulo 17 LGT —especialmente por la conexion entre el articulo
17.1LGTyel articulo 83.1 LGT—10 que revela su estrecha vinculacion con el deber
constitucional de contribuir al sostenimiento de los gastos publicos del articulo
31 de la Constitucion .

tributaria del IVA, ya que en el IRPF (ESt) y en el IS (KSt), el contribuyente se limita a declarar los
hechos, con los libros contables que le resulten exigibles, y es la propia Administracion la que se
encarga de liquidar el impuesto. También en Francia se aplica el llamado modelo tradicional de ges-
tion tributaria en el IRPF (IR), en el que el contribuyente declara los hechosy la Administracion liquida
el impuesto.

12 Como recuerda MENENDEZ MORENO, A., «La gestion de los tributos: consideraciones y princi-
pios generales», en AA.VV. Los procedimientos de aplicacion de los tributos en el ambito interno y en
el de la fiscalidad internacional, Ed. Lex Nova, Valladolid 2009, pag. 29, el procedimiento de autoli-
quidacion no estaba contemplado en la LGT de 1963 y «sin embargo, a partir de las nuevas figuras del
Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas y del de Sociedades del afio 1977 (Qque entraron en
vigor en 1978), se fue convirtiendo en el procedimiento de gestion aplicable con caracter general a la
mayoria de los tributos del ordenamiento espafiol».

13 En este mismo sentido TEJERIZO LOPEZ, J.M., «Las funciones de los 6rganos de gestion tributa-
ria: algunas consideraciones criticas», en revista Quincena Fiscal, num. 3/1997, pag. 3y ss.; y FER-
NANDEZ MARIN, F., La liquidacién provisional de oficio, Ed Tirant lo Blanch, Valencia 1998, pag. 15.
14 Como sostiene un sector de la doctrina, la Administracion destina sus principales recursos a las
tareas de comprobacion de las calificaciones realizadas por los contribuyentes, abandonando las de
liquidacidn, con lo que «el mecanismo accion (provocacion de un legislador que ordena a la Adminis-
tracion el abandono de sus tradicionales tareas de liquidacion encomendandoselas tunicamente a los
contribuyentes) -reaccion (reaccion de unos contribuyentes que, I6gicamente, aplican las normas de
acuerdo con la interpretacion mas favorable a sus intereses) -represion adquiere una velocidad inu-
sitada» (FERREIRO LAPATZA, 1.1., et alia, La justicia tributaria en Espafa, Ed. Marcial Pons, Madrid
2005,. pag. 35). Junto a esa explicacion, cabe afiadir que la complejidad del sistema tributario deter-
mina que el contribuyente, obligado a cuantificar la obligacion tributaria, cometa errores que, al ser
corregidos por la Administracion, provocan desencuentros y la impugnacioén de las actuaciones admi-
nistrativas, en los términos que desarrollaremos mas adelante.

15 En los datos recogidos anteriormente deciamos que el numero de autoliquidaciones de IRPF
presentadas en 2015 fue de 19.359.020; pero las liquidaciones dictadas ese mismo afio en procedi-
mientos de gestion e inspeccion no llegé a 600.000, lo que pone de manifiesto la pérdida de rele-
vancia del acto administrativo de liquidacion en la configuracion del sistema tributario (aunque la
correspondencia entre liquidaciones y autoliquidaciones no es exacta por referirse a distintos ejer-
cicios).

16 Cfr. RUIZ GARCIA, I.R., La liquidacion..., cit., pag. 58, donde compara la relevancia del acto admi-
nistrativo con el acto administrativo-tributario, cuya manifestacion mas sefalada es el acto de liqui-
dacion, que constituye el concepto central del Derecho Tributario formal.

17 Talycomo explica LITAGO LLEDO, R., «La rectificacién de las autoliquidaciones tributarias como
derecho de los contribuyentes», en Revista Forum Fiscal, N° 298, Junio de 2023, Editorial CISS., pag.
6/26.
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Una de las principales consecuencias de esa vinculacion entre las autoliqui-
dacionesy el deber de contribuir regulado en el articulo 31 de la Constitucion es
la existencia de una auténtica reserva de ley en el establecimiento de ese deber,
que se desprende de la doctrina constitucional sobre el significado del principio
de reserva de ley en materia tributaria y, ademas, aparece expresamente reco-
nocido en el articulo 8.h) de la LGT.

Como ha defendido unanimemente la doctrina académica, resulta total-
mente necesario que la generalizacion del deber de autoliquidar vaya acompa-
nada del reconocimiento de ciertos derechos insoslayables del administrado
que esta obligado a practicar la autoliquidacion: (i) de un lado, el derecho a lo
que hoy se conoce como el derecho de «informacioén y asistencia»; y, (ii) de otro
lado, «el derecho a equivocarsey, y, en consecuencia, «a poder rectificar la auto-
liquidacion practicada cuando haya padecido error en los hechos o haya apli-
cado en forma errénea la normativa vigente»18,

3. Elreconocimiento del derecho del contribuyente a rectificar su
autoliquidacion (regulacion hasta 2023)

La relevancia juridica del derecho a rectificar la autoliquidacion, en los tér-
minos anteriormente descritos, aparece perfectamente explicada en la senten-
cia del Tribunal Supremo de 28 de marzo de 2003 (Rec. n°® 3692/1998,
ECLI:ES:TS:2003:2149, Pon. Sr. Gota Losada), cuyo fundamento de derecho ter-
cero —referido ala normativa anterior ala aprobacion de la LGT de 2003— afirma
lo siguiente:

«La autoliquidacion existe cuando el contribuyente presenta las declaracio-
nes ante las Oficinas de la Administracion Tributaria o ante las Entidades de
crédito colaboradoras, expone en ellas el hecho imponible, su cuantificacion
mediante la determinacion de las respectivas bases imponibles, que también
declara, y calcula la obligacion tributaria que, normalmente, ingresa simulta-
neamente a la presentacion de las declaraciones, sin intervencion o actuacion
alguna de la Administracion Tributaria.

(...)

La Sala hace esta pequena digresion historica para resaltar lo que ha signi-
ficado la implantacion de la declaracion autoliquidacion como sistema de ges-
tion de la totalidad de los impuestos que ha convertido en liquidadores a los
sujetos pasivos, por ello es menester admitir que en la aplicacion de las normas
tributarias puedan mantener una interpretacion de esas normas diferentes a la
sostenida por la Administracion, y sobre todo la posibilidad de errores de hecho
y de derecho.

El articulo 121 del Reglamento de Procedimiento en las Reclamaciones Eco-
nomico Administrativas (...) hay que entenderlo no como un recurso o enfrenta-
miento entre el sujeto pasivo y la Administracion tributaria, sino como una

18 En palabras de FERREIRO LAPATZA, 1. I.: «La privatizacion de la gestion tributaria y las nuevas
competencias delos Tribunales Economico-Administrativos», en Civitas Revista Esparniola de Derecho
Financiero num. 37, 1983, pag. 88.

22 Revista Técnica Tributaria / N° 149 / Abril - Junio 2025



Autoliquidaciones rectificativas y rectificacion de autoliquidaciones

norma de amparo, de tutela y proteccion del sujeto pasivo- liquidador de los
tributos, por qué no decirlo, que deberia ir seguido del obligado agradecimiento
por el trabajo inherente a toda autoliquidacion, pero lo cierto es que en este caso
de autos y, en general, con mas frecuencia de lo debido, la Administracion Tri-
butaria ha eludido sus responsabilidades y no ha querido rectificar los errores
cometidos».

Tras la aprobacion de la LGT de 2003, el reconocimiento del derecho del
contribuyente a rectificar su autoliquidacion aparece regulado, principalmente,
en el articulo 120, en el que se establecia (hasta la reforma de 2023) lo siguiente:

«Cuando un obligado tributario considere que una autoliquidacion ha perju-
dicado de cualquier modo sus intereses legitimos, podra instar la rectificacion
de dicha autoliquidacion de acuerdo con el procedimiento que se regule regla-
mentariamente.»

El procedimiento regulado reglamentariamente se contiene en los articulos
126 y ss. del Real Decreto 1065/2007, de 27 de julio, por el que se aprueba el
Reglamento General de las actuaciones y los procedimientos de gestion e ins-
peccion tributaria y de desarrollo de las normas comunes de los procedimientos
de aplicacion de los tributos. Y, en lo que ahora interesa, se trataba de un pro-
cedimiento muy simple, en el que el obligado tributario explicaba a la Adminis-
tracion los motivos por los que consideraba que la autoliquidacion presentada
perjudicaba sus intereses legitimos y, ademas, pedia expresamente que resol-
viera sobre su solicitud de devolucion de 1o pagado en exceso.

Ademas, el procedimiento de rectificacion de autoliquidaciones posibilitaba
que el interesado obtuviera, en ultima instancia, la tutela judicial efectiva a que
se refiere el articulo 24 CE por cuanto, como es sabido, las autoliquidaciones
son actos de los particulares y no son en si mismas impugnables, por lo que
resulta necesario forzar (o «provocar») un pronunciamiento administrativo para
tener una actuacion administrativa susceptible de impugnacion y poder, en
definitiva, controvertir el parecer de la Administracion ante un 6rgano judicial.

De este modo, en tanto que la accion de rectificacion se plantea por el obli-
gado tributario y va acompafiada de la pretension de devolucion de lo indebido,
es preciso reconocer la existencia de un «derecho» de rectificacion de la auto-
liquidacion, pues es el paso previo y necesario para que se hagan efectivos
aquellos derechos.

El Tribunal Supremo también ha reconocido la existencia de ese derecho, y
su relevancia en la conformacion de la posicion juridica de los contribuyentes,
en todas las sentencias dictadas también tras la aprobacion de la LGT de 2003.

Entre ellas cabe citar la sentencia del Tribunal Supremo de 12 de julio de
202119, cuya doctrina aparece reiterada en muchas sentencias posteriores29, en
la que se destaca la necesidad de reconocer con la mayor amplitud posible el

19 Sentencia del Tribunal Supremo de 12 de julio de 2021, ECLI:ES:TS: 2021: 2988, Pon. Sr. Montero
Fernandez.

20 Vid, por todas la sentencia del Tribunal Supremo de 27 de septiembre de 2022, ECLI:ES:TS:
2022:3417, Pon. Sr. Navarro Sanchis.
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derecho de rectificacion de las autoliquidaciones para evitar una merma de los
derechos de los contribuyentes, y se afirma lo siguiente:

«Aun la habitualidad de las autoliquidaciones y su normalizacion en la ges-
tion del sistema tributario y en la propia aplicacion de los tributos, no deja de
traslucir cierta anomalia, en tanto que lo que deberia de ser actuaciones propias
de las Administraciones publicas, deben ser asumidas obligatoriamente por los
administrados, son deberes legalmente impuestos; con ello, en cierta forma,
sufre la estructura basica de la relacion Administracion ciudadano, con riesgo
de que se reduzcan las garantias y derechos que, en particular, el sistema tri-
butario reconoce a los contribuyentes. Resulta evidente que si la gestion fuera,
como es lo natural en principio, exclusivamente publica, la actividad recauda-
toria a través de los procedimientos de gestion se plasmaria en actos, normal-
mente liquidaciones, susceptibles de impugnacion a través de los cauces dis-
puestos al efecto y por cualquier vulneracion del orden juridico, incluido, claro
esta, que la norma que sirve de cobertura al gravamen girado sea contraria a la
Constitucion o al Derecho Comunitario.

El cambio de sistema, el paso de un sistema de gestion tributaria publica, a
la gestion semiprivada —por el enorme peso que ha adquirido en el sistema tri-
butario moderno las autoliquidaciones— en masa mediante las autoliquidacio-
nes, que aporta mayor eficacia y viabilidad al sistema, en modo alguno puede
significar una merma de lo que constituye el estatuto de los contribuyentes,
conformado con un amplio elenco de derechos y garantias. Como regla general,
que debe ayudar cualquier interpretacion normativa, es que las autoliquidacio-
nes como medio necesario para procurar la mejor gestion tributaria, inserta en
un procedimiento de gestion, no pueden hacer perder al contribuyente derechos
y garantias legalmente reconocidos.

El problema, radica en que las autoliquidaciones no son actos administrati-
vos, mientras que la estructura basica de la actuacion administrativa se hace
pivotar sobre los actos administrativos, sobre los que se despliega todo el sis-
tema impugnatorio de recursos para su control y procurar, en su caso, la satis-
faccion de los intereses legitimos de los administrados. Pues bien, como puso
de manifiesto la jurisprudencia, véase al respecto por ejemplo la sentencia de
20 de octubre de 2000, rec. cas. 1837/1995, "Pero es no menos cierto que, como
pone de relieve 'In extenso'la reciente Sentencia de esta Sala de 29 de Sep-
tiembre de 2000 —recurso de casacion r035/94—, recaida en recurso también
en su dia deducido por la Sociedad de referencia, en este precepto, esto es, en
el art. 121 mencionado del RPREA de 1981, se habia introducido un procedi-
miento de gestion, previo al de revision economico-administrativa, para hacer
posible la existencia de un acto administrativo o ficcion del mismo —porque las
autoliquidaciones, evidentemente, no lo son— que, a su vez, posibilitara su revi-
sion", el mecanismo de rectificacion dispuesto al efecto persigue la produccion
del acto administrativo, presunto o expreso, posibilitando su control mediante
el sistema de recursos dispuestos al efecto, y resulta evidente que la impugna-
cion del acto asi producido, que no posee mas especialidad, en lo que ahora
interesa, que la forma de producirse, podra articularse haciendo valer cuantos
motivos de impugnacion en general permite el ordenamiento juridico, entre los
que se cuenta, claro esta, considerar que la norma que da cobertura al gravamen
impuesto es contraria a la Constitucion o al Derecho comunitario —aunque con
las diferencias propias de los distintos supuestos facticos concurrentes, si nos
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puede servir de referencia la sentencia del Tribunal Supremo de 4 de febrero
de 2021, rec. cas. 3816/2019—; por tanto, se idea un procedimiento cuya finalidad
es posibilitar, en su caso, la devolucion de lo que se considera ingresado inde-
bidamente, y al efecto se faculta al contribuyente para solicitar la rectificacion
de su autoliquidacion dando lugar a la produccion del acto y con ello posibili-
tando la satisfaccion de los intereses del contribuyente, art. 227.2. b) de la LGT.

El esquema que mantiene los arts. 120 y ss de la LGT actual y su desarrollo
reglamentario, unificando los procedimientos, es similar al que se contemplaba
en el Real Decreto 1163/1990, que regulaba el procedimiento para la devolucion
de ingresos indebidos de naturaleza tributaria, distinguiéndose los supuestos
en los que la autoliquidacion hubiera dado lugar o no a un ingreso indebido. Con
el procedimiento que comentamos, solicitada la rectificacion, el contribuyente
puede pretender, entre otras, la devolucion de aquellas cantidades que no le
corresponden ingresatr, art. 15.1.c) del Real Decreto 520/2005, entre las que cabe
apuntar sin dificulta ni tension los ingresos realizados en aplicacion de una
norma que entiende vulnera la Constitucion o el Derecho europeo, puesto que
resulta evidente que no existe limitacion alguna causal y es factible que la cues-
tion gire en torno a la interpretacion y/o aplicacion de una norma. En el caso de
que se haya cursado la rectificacion, la Administracion tiene obligacion de
resolver la solicitud de rectificacion de una autoliquidacion, sin perjuicio de que
pueda producirse el acto presunto desestimatorio, que abre la puerta de la
Impugnacion, por cualquier causa factica o juridica, sin que el que se alegue
como unico motivo de impugnacion la inconstitucionalidad o la incompatibili-
dad con el Derecho europeo de la norma que crea el impuesto, suponga altera-
cion alguna del procedimiento y via para, en definitiva, procurar el control juris-
diccional, que de otro modo no seria factible, ello sin perjuicio de las conside-
raciones que al respecto se hizo por este Tribunal en la sentencia de 21 de mayo
de 2018, rec. cas. 113/2017».

Como se desprende del extracto transcrito, la doctrina del Tribunal Supremo
es clara al concebir el derecho a la rectificacion de las autoliquidaciones como
una manifestacion del principio de tutela judicial efectiva, puesto que los con-
tribuyentes solo pueden plantear en sede judicial las discrepancias interpreta-
tivas de la normativa tributaria si previamente han provocado que la Adminis-
tracion dicte un «acto administrativo», que es el primer objetivo del procedi-
miento de rectificacion de autoliquidaciones.

4. Ladesnaturalizacion reglamentaria del procedimiento de
rectificacion de autoliquidaciones (regulacion desde 2023)

El régimen juridico de la rectificacion de autoliquidaciones cambio con la
aprobacion de la Ley 13/2023, de 24 de mayo, en tanto afiadi¢ al articulo 120.3
LGT, primer parrafo, la siguiente frase: «No obstante, cuando lo establezca la
normativa propia del tributo, la rectificacion debera ser realizada por el obligado
tributario mediante la presentacion de una autoliquidacion rectificativa, con-
forme a lo dispuesto en el apartado 4 de este articulo».

Y en ese apartado 4 se afirmaba —muy escuetamente— que «cuando lo esta-
blezca la normativa propia del tributo, el obligado tributario debera presentar

Revista Técnica Tributaria / N° 149 / Abril - Junio 2025 25



Diego Marin-Barnuevo Fabo

una autoliquidacion rectificativa, utilizando el modelo normalizado de autoliqui-
dacion que se apruebe conforme a lo previsto en el apartado 3 del articulo 98 de
esta Ley, con la finalidad de rectificar, completar o modificar otra autoliquida-
cion presentada con anterioridad».

Segun parecia desprenderse de la nueva redaccion del precepto, la preten-
sion de la reforma era sustituir el sistema dual de autoliquidacion complemen-
taria y solicitud de rectificacion previsto en la LGT para establecer un sistema
unico para la correccion de los datos consignados en las autoliquidaciones, 1o
que permitiria a los obligados tributarios rectificar, completar o modificar la
autoliquidacion presentada con anterioridad, con independencia de su resul-
tado y sin necesidad de esperar a la resolucion administrativa.

Unos meses después se aprobo el Real Decreto 117/2024, de 30 de enero, que
desarrollala citada Ley 13/2023 y modifica los reglamentos relativos al Impuesto
sobre la Renta de las Personas Fisicas (IRPF), el Impuesto sobre Sociedades (IS),
el Impuesto sobre el Valor Anadido (IVA), los Impuestos Especiales (IIEE) y el
Impuesto sobre los Gases Fluorados de Efecto Invernadero (IGFEI), para intro-
ducir en los procedimientos de aplicacion de estos impuestos la figura de la
autoliquidacion rectificativa (aunque su entrada en vigor quedo pospuesta al
momento de aprobacion de las 6rdenes ministeriales que establecen los corres-
pondientes modelos?)) de una forma que —como veremos— va mucho més alla
de la habilitacion legal, conculca abiertamente el derecho a la tutela judicial
efectiva y resulta totalmente reprobable desde el punto de vista del procedi-
miento.

En esa regulacion reglamentaria se establece, de forma practicamente idén-
tica para todos los tributos afectados, lo siguiente (aparece subrayado lo mas
relevante a los efectos del presente trabajo):

1. Los sujetos pasivos deberan rectificar, completar o modificar las autoli-
quidaciones presentadas por este Impuesto mediante la presentacion de una
autoliquidacion rectificativa, utilizando el modelo de declaracion aprobado por
la persona titular del Ministerio de Hacienda.

No obstante lo dispuesto en el parrafo anterior, cuando el motivo de la rec-
tificacion del obligado tributario sea exclusivamente la alegacion razonada de
una eventual vulneracion por la norma aplicada en la autoliquidacion previa de
los preceptos de otra norma de rango superior legal, constitucional, de Derecho
de la Union Europea o de un Tratado o Convenio internacional se podra instar
la rectificacion a través del procedimiento previsto en el articulo 120.3 de la Ley
58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria, y desarrollado en los articulos
126 a 128 del Reglamento General de las actuaciones y los procedimientos de
gestion e inspeccion tributaria y de desarrollo de las normas comunes de los
procedimientos de aplicacion de los tributos, aprobado por Real Decreto
1065/2007, de 27 de julio. Si este motivo concurriese con otros de distinta natu-

21 Puede verse un analisis exhaustivo de los distintos modelos en GOROSPE OVIEDO, I.1., «La imple-
mentacion de las nuevas autoliquidaciones rectificativas: derecho al error y principio de buena admi-
nistracion frente a la merma de garantias», en la revista Cronica Tributaria num. 193/2024 (103-152),
pag. 126 y ss., en donde destaca que en el modelo aprobado para la autoliquidacion rectificativa en
el IVA «no se distinguen claramente las solicitudes de devolucion que derivan de la aplicacion de la
normativa del impuesto de aquellas que se corresponden con una solicitud de ingresos indebidos».
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raleza, por estos ultimos el obligado tributario debera presentar una autoliqui-
dacion rectificativa.

a)

Lo establecido en este apartado, no se aplicara a:

Las rectificaciones de cuotas indebidamente repercutidas a otros obliga-
dos tributarios a las que se refiere el articulo 129 del Reglamento General
de las actuaciones y los procedimientos de gestion e inspeccion tributaria
y de desarrollo de las normas comunes de los procedimientos de aplica-
cion de los tributos, aprobado por el Real Decreto 1065/2007, de 27 de
julio.

Las modificaciones de cuotas correspondientes a operaciones acogidas
a los regimenes especiales regulados en el capitulo XI del titulo IX de la
Ley del Impuesto.

2. La autoliquidacion rectificativa de una autoliquidacion previa se podra

presentar antes de que haya prescrito el derecho de la Administracion para
determinar la deuda tributaria mediante liquidacion o el derecho a solicitar la
devolucion que, en su caso, proceda. Cuando se presente fuera del plazo de
declaracion tendra el caracter de extemporanea.

3. En la autoliquidacion rectificativa constara expresamente esta circuns-

tancia y la obligacion tributaria y periodo a que se refiere, asi como la totalidad
de Ios datos que deban ser declarados y otros que puedan establecerse en la
Orden Ministerial reguladora del modelo de declaracion aprobada por la per-
sona titular del Ministerio de Hacienda, como los motivos de rectificacion. A
estos efectos, se incorporaran los datos incluidos en la autoliquidacion presen-
tada con anterioridad que no sean objeto de modificacion, los que sean objeto
de modificacion y los de nueva inclusion.

4. La autoliquidacion rectificativa podra rectificar, completar o modificar la

autoliquidacion presentada con anterioridad. En particular:

a)

Cuando de la rectificacion efectuada resulte un importe a ingresar supe-
rior al de la autoliquidacion anterior o una cantidad a devolver o a com-
pensar inferior a la anteriormente autoliquidada, se aplicara el réegimen
previsto para las autoliquidaciones complementarias en el articulo 122.2
de la Ley 568/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria, y su normativa
de desarrollo.

En los casos no contemplados en la letra anterior, cuando del calculo
efectuado en la autoliquidacion rectificativa resulte una cantidad a devol-
ver, con la presentacion de la autoliquidacion rectificativa se entendera
solicitada la devolucion, que se tramitara conforme al régimen del proce-
dimiento previsto en los articulos 124 a 127 de la Ley 58/2003, de 17 de
diciembre, General Tributaria, y su normativa de desarrollo, sin perjuicio
de la obligacion de abono de intereses de demora conforme a lo estable-
cido en el apartado 3 del articulo 120 de dicha Ley.

El plazo para efectuar la devolucion sera de seis meses contados desde
la finalizacion del plazo reglamentario para la presentacion de la autoli-
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quidacion o, si éste hubiese concluido, desde la presentacion de la auto-
liquidacion rectificativa.

Si con la presentacion de la autoliquidacion previa se hubiera solicitado
una devolucion y ésta no se hubiera efectuado al tiempo de presentar la
autoliquidacion rectificativa, con la presentacion de esta ultima se con-
siderara finalizado el procedimiento iniciado mediante la presentacion
de la autoliquidacion previa.

c¢) Cuando de Ia rectificacion efectuada resulte una minoracion del importe
a ingresar de la autoliquidacion previa y no proceda una cantidad a devol-
ver, se mantendra la obligacion de pago hasta el limite del importe a
ingresar resultante de la autoliquidacion rectificativa.

Si la deuda resultante de la autoliquidacion previa estuviera aplazada o frac-
cionada, con la presentacion de la autoliquidacion rectificativa se entendera
solicitada la modificacion en las condiciones del aplazamiento o fracciona-
miento conforme a lo previsto en el segundo parrafo del apartado 3 del articulo
52 del Reglamento General de Recaudacion, aprobado por Real Decreto
939/2005, de 29 de julio.

5. La autoliquidacion rectificativa no producira efectos respecto a aquellos
elementos que hayan sido regularizados mediante liquidacion definitiva o pro-
visional en los términos a que se refieren los apartados 2 y 3 del articulo 126 del
Reglamento General de las actuaciones y los procedimientos de gestion e ins-
peccion tributaria y de desarrollo de las normas comunes de los procedimientos
de aplicacion de los tributos, aprobado por el Real Decreto 1065/200r7, de 27 de
julio, respectivamente.»

Como se desprende del texto transcrito, la nueva regulacion reglamentaria
modifica sustancialmente el régimen juridico de la rectificacion de autoliqui-
daciones, en tanto establece una absoluta equiparacion entre el contenido de la
autoliquidacion ordinaria y la rectificativa y, con ello, ordena la devolucion
inmediata de las cantidades a devolver en caso de que el contribuyente hubiera
presentado una solicitud de rectificacion de autoliquidaciones de la que resulta
la procedencia de devolver parte de la deuda previamente ingresada.

Vemos pues que se altera el régimen juridico y la naturaleza del procedi-
miento de rectificacion de autoliquidaciones, porque a partir de ahora dejara de
ser el cauce para forzar una actuacion administrativa susceptible de impugna-
cion. Por el contrario, se configura como una actuacion de gestion tributaria que
se tramitara conforme al procedimiento general de gestion de autoliquidacio-
nes, lo que posibilita, incluso, el inicio de un procedimiento sancionador contra
el obligado tributario que hubiera presentado una autoliquidacion complemen-
taria y obtenido una devolucion de las cantidades previamente ingresadas (en
caso de que esa devolucion hubiera sido obtenida de forma ilegitima segun el
criterio de la Administracion Tributaria).

Esta interpretacion se corresponde, ademas, con la contenida en la Nota
publicada por la Administracion Tributaria el 19 de junio de 2023 en su pagina
web, en la que se afirmaba que las autoliquidaciones rectificativas recibiran un
tratamiento muy parecido a cualquier otra autoliquidacion.

28 Revista Técnica Tributaria / N° 149 / Abril - Junio 2025



Autoliquidaciones rectificativas y rectificacion de autoliquidaciones

Todo ello supone una clara limitacion de los derechos de los contribuyentes
a discrepar de la interpretacion normativa seguida por la Administracion, en los
términos explicados en los apartados anteriores, y ademas supone una clara
vulneracion de distintos principios de justicia que explicamos a continuacion.

5. Las autoliquidaciones rectificativas y el principio de reserva de
ley

Laregulacion de las autoliquidaciones rectificativas a través del Real Decreto
117/2024 podria vulnerar el principio de reserva de ley por dos motivos distintos:
(i) porque el articulo 120.3 de la LGT remite a la regulacion legal, y no reglamen-
taria, de los tributos en los que puede aplicarse la autoliquidacion rectificativa;
(ii) y porque las normas reglamentarias citadas tienen un claro contenido extra
legem, para el que no cuentan con la preceptiva habilitacion legal.

5.1. Elarticulo 120.3 de la LGT remite a la regulacion legal, y no
reglamentaria, de los tributos en los puede aplicarse la
autoliquidacion rectificativa

El articulo 120 de la LGT, tal y como fue modificado por la Ley 13/2023, no
regula el régimen de las autoliquidaciones rectificativas ni tampoco su ambito
de aplicacion, puesto que se limita a disponer que:

3. Cuando un obligado tributario considere que una autoliquidacion ha per-
judicado de cualquier modo sus intereses legitimos, podra instar la rectificacion
de dicha autoliquidacion de acuerdo con el procedimiento que se regule regla-
mentariamente. No obstante, cuando lo establezca la normativa propia del tri-
buto, la rectificacion debera ser realizada por el obligado tributario mediante la
presentacion de una autoliquidacion rectificativa, conforme a lo dispuesto en
el apartado 4 de este articulo.

(...)

4. Cuando lo establezca la normativa propia del tributo, el obligado tributario
debera presentar una autoliquidacion rectificativa, utilizando el modelo norma-
lizado de autoliquidacion que se apruebe conforme a lo previsto en el apartado
3del articulo 98 de esta Ley, con la finalidad de rectificar, completar o modificar
otra autoliquidacion presentada con anterioridad

Vemos pues que la Ley General Tributaria no establece el ambito de aplica-
cion objetivo de las autoliquidaciones rectificativas, sino que remite a lo que
establezca «la normativa propia del tributo» que, necesariamente, se debe
corresponder con lo que establece la ley reguladora de los tributos en los que
debe ser de aplicacion.

Esa interpretacion deriva de lo dispuesto en el articulo 8.h) de la LGT, en
donde se establece la exigencia de regulacion en todo caso por ley de «La obli-
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gacion de presentar declaraciones y autoliquidaciones referidas al cumpli-
miento de la obligacion tributaria principal y la de pagos a cuentan.

Por tanto, parece obvio que debe ser establecida mediante ley la obligacion
de presentar autoliquidaciones rectificativas (extremo claramente referido al
cumplimiento de la obligacion principal), asi como también los supuestos (acu-
Aados ex novo por el reglamento) en los que esa presentacion puede ser «opta-
tiva» (al poder acudirse al régimen general del articulo 120.3 LGT).

Por todo ello consideramos que el establecimiento de esta nueva obligacion
deberia estar contemplado en una norma con rango de ley?2 porque (i) asi se
establece claramente en la nueva redaccion del articulo 120 de la LGT; y (ii) asi
lo exige la naturaleza de la obligacion impuesta a los contribuyentes que, como
vimos, esta estrechamente vinculada con el cumplimiento del deber de contri-
buir recogido en el articulo 31 de la Constitucion.

5.2. Las normas reglamentarias tienen un claro contenido extra
legem, para el que no cuentan con la preceptiva habilitacion legal

También consideramos que los reglamentos que regulan la autoliquidacion
rectificativa podrian vulnerar el principio de legalidad o reserva de ley porque
establecen una regulacion original, independiente y autonoma de la prevista en
la ley, constituyendo un claro supuesto de exceso reglamentario en la configu-
racion del régimen juridico de las autoliquidaciones reglamentarias.

Este exceso reglamentario se advierte claramente en el apartado que dispone
que «cuando del calculo efectuado en la autoliquidacion rectificativa resulte una
cantidad a devolver, con la presentacion de la autoliquidacion rectificativa se
entendera solicitada la devolucion, que se tramitara conforme al régimen del
procedimiento previsto en los articulos 124 a 127 de la Ley 58/2003, de 17 de
diciembre, General Tributaria».

Como se desprende de lo expuesto al explicar la naturaleza del modelo de
rectificacion de autoliquidaciones, la finalidad de esa solicitud es provocar la
comprobacion administrativay el dictado de una resolucion que sea susceptible
de impugnacion en sede judicial. Ese régimen no se ha visto alterado por la
modificacion legal del articulo 120 de la LGT, pero, sorprendentemente, si ha
sido claramente modificado por las disposiciones reglamentarias citadas, que
sin cobertura legal alguna dispone que con la autoliquidacion rectificativa se
entendera solicitada la devolucion, cuando esta consecuencia juridica no apa-
rece contemplada en el articulo 120 de la LGT.

De lo expuesto se desprende que el desarrollo reglamentario del sistema de
autoliquidaciones rectificativas realiza una clara mutacion del régimen juridico
de la rectificacion de autoliquidaciones que no estaba incluido en la LGT,
mediante el que equipara la naturaleza de la autoliquidacion rectificativa al de
una autoliquidacion ordinaria por la que se solicita la devolucion de ingresos

22 Vid., en este mismo sentido, GOROSPE OVIEDO, I.I., «La implementacion...» pag. 123 y ss.
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que, en caso de producirse, puede motivar que la Administracion considere
cometida la infraccion prevista en el articulo 191 o en el articulo 193 de la LGT.

6. Las autoliquidaciones rectificativas y el principio de tutela
judicial efectiva

Como expusimos al principio, el reconocimiento al contribuyente de un dere-
cho a instar la rectificacion de su autoliquidacion esta intimamente vinculado
con el principio de tutela judicial efectiva, porque solo de este modo —mediante
la provocacion del acto administrativo resultante de la rectificacion de autoli-
quidaciones— puede manifestar en sede judicial su discrepancia con la actua-
cion de la Administracion.

Como decia la sentencia del Tribunal Supremo de 12 de julio de 2021 ante-
riormente citada, la rectificacion de autoliquidaciones es el cauce procedimen-
tal idoneo para denunciar la ilegalidad o inconstitucionalidad de una norma vy,
también, para cuestionar «la interpretacion y/o aplicacion de una norma», dado
que es el unico cauce por el que los obligados tributarios pueden «procurar el
control jurisdiccional, que de otro modo no seria factible».

Sin embargo, la nueva regulacion reglamentaria cercena injustificadamente
ese derecho a cuestionar la interpretacion y/o aplicacion de una norma, asi como
a procurar el control jurisdiccional, porque al equiparar el régimen de las auto-
liquidaciones rectificativas con el de las autoliquidaciones ordinarias, y dispo-
ner que se produzca la devolucion de lo solicitado sin realizar previamente la
comprobacion exigida por el contribuyente, esta limitando el derecho de los
contribuyentes a cuestionar la interpretacion de las normas por parte de la
Administracion.

La primera vulneracion del derecho a la tutela judicial efectiva deriva de la
injustificada limitacion del derecho del contribuyente a cuestionar la interpre-
tacion de las normas aplicadas, en tanto debe asumir el riesgo de imposicion de
sanciones a quien manifiesta su discrepancia con dicha interpretacion admi-
nistrativa.

Ello, como explicabamos, es consecuencia de la disposicion reglamentaria
que equipara la autoliquidacion rectificativa a la autoliquidacion ordinaria, y
dispone que «con la presentacion de la autoliquidacion rectificativa se enten-
dera solicitada la devolucion, que se tramitara conforme al régimen del proce-
dimiento previsto en los articulos 124 a 127 de la Ley 58/2003 (... El plazo para
efectuar la devolucion sera de seis meses (...) desde la presentacion de la auto-
liquidacion rectificativa». Por tanto, si ponemos en conexion lo dispuesto en ese
precepto con el contenido del articulo 191 0 193 de la LGT, en donde se tipifica
como infraccion la obtencion indebida de una devolucion, llegamos a la conclu-
sion de que la presentacion de una autoliquidacion rectificativa, en caso de que
determine la devolucion solicitada sin realizar previamente una comprobacion
administrativa, determinaria la comision del tipo infractor previsto en los refe-
ridos articulos 191 0 193 de la LGT en el caso de que la Administracion mantu-
viera una interpretacion distinta de la defendida por el obligado tributario.
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En otras palabras, sien el régimen anterior alareforma que ahora analizamos
el contribuyente —que habia autoliquidado conforme al criterio administrativo
aplicable en aquel momento— podia descartar por completo que su peticion de
rectificacion de su autoliquidacion inicial pudiera tener efectos sancionadores,
en la regulacion establecida en el Real Decreto 117/2024 sucede lo contrario,
puesto que la Administracion puede devolver lo solicitado en la autoliquidacion
rectificativay, tras ejercer sus potestades de comprobacion, iniciar después un
procedimiento sancionador por la eventual comision de la infraccion tributaria.

Este evidente «riesgo» de sancion administrativa para quienes presenten una
autoliquidacion rectificativa se deduce con absoluta claridad de la redaccion de
la norma reglamentaria citada, porque equipara la pretension de modificar el
criterio administrativo con la pretension de obtener una devolucion en los mis-
mos términos que se siguen de una autoliquidacion ordinaria (que la Adminis-
tracion puede considerar indebida, lo que implicaria que considerase antijuri-
dica la conducta del obligado tributario).

Es cierto que la norma evita ese riesgo sancionador en los supuestos en los
que el obligado tributario considera que la norma aplicable es contraria a otra
norma legal de rango superior, ya que excluye del ambito de aplicacion de la
autoliquidacion rectificativa los supuestos en que «el motivo de la rectificacion
del obligado tributario sea exclusivamente la alegacion razonada de una even-
tual vulneracion por la norma aplicada en la autoliquidacion previa de los pre-
ceptos de otra norma de rango superior legal, constitucional, de Derecho de la
Union Europea o de un Tratado o Convenio internacional». En estos casos se
dispone que el procedimiento a seguir no sea el de la autoliquidacion rectifica-
tiva, sino el previsto en el articulo 120.3 de la LGT, esto es, el vigente hasta la
aprobacion de la Ley 13/2023.

Pero esa norma de exclusion citada solo contempla la inaplicacion de la
autoliquidacion rectificativa cuando la norma aplicada en la autoliquidacion
contraviene (i) otra de rango superior legal; (ii) otra de rango constitucional; (iii)
el Derecho de la Union Europea o de un Tratado o Convenio Internacional. Solo
en esos tres supuestos se autoriza la utilizacion del procedimiento tradicional
de rectificacion de autoliquidaciones para solventar la discrepancia manifes-
tada por los obligados tributarios. Consecuentemente, en los casos en los que
el obligado discrepara de la interpretacion administrativa de las normas apli-
cadas si procedera —sera obligatorio, en realidad— utilizar el cauce de la auto-
liquidacion rectificativa y, consecuentemente, el obligado tributario que dis-
crepe debera asumir el riesgo de ser sancionado por manifestar esa discrepan-
cia, lo que constituye una clara limitacion al derecho de tutela judicial efectiva.

Por tanto, si la Administracion aplica criterios de una Orden Ministerial, o de
una Consulta tributaria, o del programa INFORMA, que el obligado considera
contrarios al mandato contenido en un Real Decreto, no cabe utilizar el régimen
general de la LGT para instar la rectificacion.

Tampoco seria posible utilizar el régimen general de rectificacion de autoli-
quidaciones si se produce una discrepancia interpretativa, por ejemplo, con
criterios de consultas de la Direccion General de Tributos (entre los numerosos
ejemplos que podemos citar se incluye la interpretacion administrativa de la
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deduccion por maternidad en el IRPF, que luego fue corregida por el Tribunal
Supremo; o el criterio de la DGT sobre el rescate en forma de capital de los pla-
nes de pensiones con aportaciones anteriores a 2007 a la que se refiere la reso-
lucion: 00/08719/2021/00/00, de 24 de octubre de 2022, que también fue corre-
gido por el Tribunal Supremo).

Y tampoco seria posible utilizar ese régimen general si el contribuyente con-
sidera que incluyo6 una valoracion de bienes y derechos en la determinacion de
la base imponible de su autoliquidacion que, como consecuencia de una exen-
cion o de una diferente valoracion, por ejemplo, debiera reducirse.

En todos estos supuestos, el contribuyente que manifestara su discrepancia
con la interpretacion seguida por la Administracion deberia presentar una auto-
liquidacion rectificativa, por lo que se expondria a ser sancionado en aplicacion
de lo dispuesto en el articulo 191 0 en el articulo 193 de 1a LGT, lo que constituye
una injustificada limitacion del derecho a la tutela judicial efectiva de los con-
tribuyentes.

Claro que siempre se podra decir que ese riesgo es hipotético e improbable,
porque la imposicion de sanciones exige también valorar la culpabilidad del
infractor23. Pero la realidad es tozuda y lo cierto es que la Administracién
muchas veces sanciona la conducta del obligado tributario sin realizar el debido
estudio de culpabilidad, por lo que podemos aceptar que ese riesgo sea califi-
cado como «hipotético», pero no como «improbable»24.

7. La autoliquidacion rectificativa y la prohibicion de reformatio
in peius

7.1. Laaplicacion del principio de prohibicion de reformatio in peius
a los supuestos de rectificacion de autoliquidaciones

El articulo 120.3 LGT establece el procedimiento para que el obligado tribu-
tario acredite los motivos por los que considera que su «autoliquidacion ha per-
judicado de cualquier modo sus intereses legitimos» y, de ese modo, provoque

23 Sobre esta cuestion, valorando distintas posibilidades de actuacion que podrian eliminar el
riesgo de imposicion de sanciones, véase GOROSPE OVIEDO, I.I., «La implementacion...», cit., pags.
140 vy ss.

24 Vid., en este mismo sentido, GARCIA NOVOA, C., «Autoliquidaciones rectificativas. La neutrali-
zacion del articulo 120,3 de la Ley General Tributaria», entrada al blog Taxlandia, de 25 de julio de
2023, quien con toda razén concluye que el modelo de presentacion de la autoliquidacion rectificativa
«deberia incluir la aportacion de los fundamentos de derecho en que el obligado tributario basa su
discrepancia y las pruebas que los acreditan, lo que excluiria la sancion. Algo que la Memoria del
Proyecto no solo no rechaza, sino que lo adorna con el envoltorio de una simplificacion de tramites,
al decir que «se reduciran las cargas administrativas porque el contribuyente no va a tener la obliga-
cion de presentar documentacion acreditativa de su pretension». Esa misma idea es sugerida por
GENOVA GALVAN, A. «La rectificacion de la autoliquidacion tributaria. Las autoliquidaciones recti-
ficativas», en la Revista Hacienda Canaria, nim. 61 (2024), pag. 54. Vid. también, GONZALEZ MAR-
TINEZ, M.T., «A propdsito de las autoliquidaciones rectificativas», en Revista Técnica Tributaria / N°
145 / Abril-Junio 2024, pag. 312.
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una necesaria respuesta de la Administracion, estimatoria o no de su preten-
sion, que puede ser impugnada en sede judicial.

La accion de rectificacion opera cuando la modificacion instada es a favor
del contribuyente (en los demas casos procede la autoliquidacion complemen-
taria) y comprende tres hipdtesis distintas: (i) que el importe a ingresar de la
autoliquidacion presentada debiera ser menor; (ii) que el importe de la devolu-
cion solicitada inicialmente debiera ser mayor;y, por ultimo, (iii) que se hubiera
presentado una autoliquidacion con resultado a ingresar cuando, segun el con-
tribuyente, procedia una autoliquidacién con resultado a devolver25.

De acuerdo con estas premisas, debe rechazarse la posibilidad de que la
situacion del contribuyente pueda empeorar como consecuencia de instar la
rectificacion de la autoliquidacion, porque asilo determina el principio de prohi-
bicion de reformatio in peius.

Es cierto que la prohibicion de reformatio in peius rige en los procedimientos
de revision y la naturaleza del procedimiento de rectificacion de autoliquida-
ciones es muy singular y no se regula junto con los demas procedimientos de
revision. En todo caso, ya hemos explicado anteriormente que la naturaleza de
la rectificacion de autoliquidaciones se corresponde con la de un auténtico pro-
cedimiento de revision, caracterizado porque la primera actuacion esta consti-
tuida por la rectificacion instada por el obligado tributario para forzar un acto
administrativo de la Administracion. De hecho, el propio articulo 221.4 de la
LGT, que regula el procedimiento especial de revision de devolucion de ingresos
indebidos, le atribuye esa carta de naturaleza al disponer que «Cuando un obli-
gado tributario considere que la presentacion de una autoliquidacion ha dado
lugar a un ingreso indebido, podra instar la rectificacion de la autoliquidacion
de acuerdo con lo dispuesto en el apartado 3 del articulo 120 de esta ley».

Y, como hemos visto, la jurisprudencia del Tribunal Supremo también consi-
dera que se trata de un auténtico procedimiento de revision. Asi, la tantas veces
citada sentencia del Tribunal Supremo de 12 de julio de 2021, en la que se afirma
que «la Administracion tiene obligacion de resolver la solicitud de rectificacion
de una autoliquidacion, sin perjuicio de que pueda producirse el acto presunto
desestimatorio, que abre la puerta de la impugnacion». Y también la sentencia
del Tribunal Supremo de 4 de febrero de 202126, en la que considera que la
resolucion de un procedimiento de rectificacion de autoliquidaciones es una
mera resolucion, y no una auténtica liquidacion administrativa que pudiera
haber devenido firme y limitadora de los derechos del contribuyente a instar
una nueva rectificacion por causas distintas.

Consecuentemente, puede afirmarse que la Administracion no puede empeo-
rar la situacion del contribuyente como consecuencia de que éste hubiera ins-
tado la rectificacién de la autoliquidacién?’. De hecho, de lo dispuesto en los

25 En relacion con estos tres efectos de la solicitud de rectificacion de autoliquidaciones, ESEVE-
RRI MARTINEZ, E.: La devolucién de ingresos indebidos, Tirant Lo Blanch, Valencia, 2017, pag. 126 a
128, reconduce todos los posibles casos a la existencia de errores de diverso tipo, y sefiala que las
vias pueden ser distintas en funcién de esas diferencias.

26 Vid. sentencia del Tribunal Supremo de 4 de febrero de 2021, ECLI:ES:TS:2021:447, Pon. Sr.
Navarro Sanchis

27 Vid., en este mismo sentido, LITAGO LLEDO, R., «La rectificacién...», pag. 12/26.
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articulos 127 y 128 del Real Decreto 1065/2007, de 27 de julio, por el que se
aprueba el Reglamento General de las actuaciones y los procedimientos de ges-
tion e inspeccion tributaria y de desarrollo de las normas comunes de los pro-
cedimientos de aplicacion de los tributos, se desprende que la Administracion
no puede comprobar mas alla de lo necesario para decidir sobre la pretension
formulada por el obligado tributario.

7.2 La vulneracion del principio de prohibicion de reformatio in
peius en las autoliquidaciones rectificativas

Como hemos expuesto, la regulacion reglamentaria de las autoliquidaciones
rectificativas desnaturaliza el tradicional procedimiento de rectificacion de
autoliquidaciones, establecido desde 1990 para posibilitar la impugnacion de
un acto de particulares y, ademas, posibilita que la Administracion pueda san-
cionar la conducta del obligado tributario por cometer la infraccion prevista en
el articulo 191 o en el articulo 193 de la LGT.

Esa mera posibilidad constituye —como dijimos— una grave vulneracion del
principio de tutela judicial efectivay, ademas —afnadimos ahora— constituye una
clara vulneracion del principio de prohibicion de reformatio in peius, porque,
aunque la unica pretension del contribuyente fuera manifestar su discrepancia
con la interpretacion de las normas seguida por la Administracion, como con-
secuencia de las normas reglamentarias citadas «se entendera solicitada la
devolucion», 1o que constituye una alteracion de la pretension del contribuyente.
Y si la Administracion devolviera sin realiza la comprobacion previa, el contri-
buyente podria obtener la devolucion derivada de su pretension de cuestionar
la interpretacion administrativa, lo que constituiria el presupuesto objetivo de
la infraccion del articulo 191 0 193 LGT, consistente en la obtencion indebida de
devoluciones («derivadas de la normativa de cada tributo», en el caso del articulo
193 LGT).

Como tantas veces hemos dicho, es imprescindible garantizar el derecho de
los administrados a discrepar de la actuacion de la Administracion, y por ello es
imprescindible garantizar que los obligados tributarios puedan seguir manifes-
tando esa discrepancia a través del procedimiento tradicional de rectificacion
de autoliquidaciones. Limitar ese derecho, en los términos expuestos, puede
vulnerar el principio de tutela judicial efectiva y, como manifestacion concreta
de dicho principio, la prohibicion de reformatio in peius.

8. Las autoliquidaciones rectificativas y el principio de buena
regulacion

El régimen de autoliquidaciones rectificativas resultante de lo dispuesto en
las disposiciones finales del Real Decreto 117/2024 es muy confuso y produce
claras desigualdades y disfunciones en su aplicacion. De un lado, porque no se
aplica a todos los tributos, sino solo a los cinco impuestos cuyo reglamento ha
sido modificado;y, de otro, porque tampoco en ese ambito objetivo de aplicacion
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resulta siempre aplicable, porque el régimen de solicitud de rectificacion de la
autoliquidacion seguira siendo el procedente en los supuestos en los que el
interesado fundamente sus pretensiones en la contradiccion con normativa de
mayor rango legal, o vulneracion de la Constitucion o de normas de la Union
Europea.

Por ello puede decirse que el nuevo sistema de autoliquidaciones rectificati-
vas es muy confuso y produce claras desigualdades y disfunciones en su apli-
cacion, porque la identificacion del procedimiento aplicable dependera, en pri-
mer lugar, del tributo cuya autoliquidacion se quiere rectificar, 1o que determi-
nara la del sistema previsto en el articulo 120.3 LGT (solicitud de rectificacion
de autoliquidaciones) o del previsto en el articulo 120.4 LGT (autoliquidaciones
rectificativas). Pero, ademas, si en consideracion del tributo afectado resultara
de aplicacion el procedimiento del 120.4 LGT, todavia tendriamos que indagar
en la causa de la rectificacion, que nuevamente nos podria llevar a dudar sobre
la aplicacién del procedimiento del 120.3 LGT o del 120.4 LGT?28,

Y, en este punto, resulta abiertamente criticable que la Administracion esté
rechazando las solicitudes de rectificacion de autoliquidaciones (cuando con-
sidera que procede la autoliquidacion rectificativa, 1o que es comprensible) a
través de una «comunicacion informativa» en la que le pone de manifiesto que
«resulta necesario presentar una autoliquidacion rectificativa, ajustada al
modelo de declaracion» y, sin fundamento juridico alguno, afiade que «la solici-
tud de rectificacion presentada mediante asiento registral RGEXXXXX no surte
efecto alguno», y no ofrece pie de recurso.

En nuestra opinion, esa «comunicacion informativa» es en realidad una
desestimacion de la solicitud presentada y, como tal, es un acto impugnable en
via econdmico-administrativa, tal y como se desprende de lo dispuesto en el
articulo 227.1.a) de la LGT, en donde se establece que son susceptibles de recla-
macion economico-administrativa los actos «que provisional o definitivamente
reconozcan o denieguen un derecho o declaren una obligacion o un deber». Por
tanto, sin perjuicio de que la Administracion desestimara la solicitud invocando
las reformas legales producidas, deberia facilitar al interesado la informacion
sobre los recursos procedentes contra la misma.

Por ello deciamos que esa regulacion podria ser contraria al principio de
buena regulacion porque, como ha reconocido el Tribunal Supremo, dicho prin-
cipio «constituye uno de los principios basicos en el ejercicio de la potestad
reglamentaria, lo que implica, ademas del rechazo a toda arbitrariedad, exigen-
cias de una minima y suficiente calidad juridica, que se traduce, en lo que en
este asunto interesa, en la coherencia exigible no solo interna, sino también
entre los distintos niveles normativos reguladores en atencion a las previsiones
de Ia ley?9».

28 Vid., en este mismo sentido, GENOVA GALVAN, A. «La rectificacién de la autoliquidacion...», cit.,
pag. 47.

29 Vid sentencia del Tribunal Supremo de 6 de octubre de 2022, ECLI:ES:TS:2022:3560, Pon. Sr.
Montero Fernandez.
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No se trata por tanto de un principio meramente programatico39, porque ya
la Seccion Segunda de la Sala Tercera del Tribunal Supremo ha deducido con-
secuencias directas del incumplimiento de dicho principio, como sucedio en la
sentencia de 31 de enero de 2023, en la que rechazo la posibilidad de aplicar
tipos incrementados del IBI basandose en una norma con rango de ley que resul-
taba especialmente confusa, lo que motivaba la inaplicacion de dichas reglas
porque —segun la sentencia— la exigencia de mayores cargas impositivas «deben
deducirse inequivocamente de normas claras, comprensibles y de contenido
inequivoco, como disposiciones agravatorias de situaciones juridicas que son,
atendiendo, con ello, al principio de buena regulacion establecido en los articu-
los 129 y concordantes de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento
Administrativo Comun de las Administraciones Publicas»31.

Ciertamente, resulta dificil identificar los motivos por los que la Administra-
cion ha promovido este cambio normativo (quizas para liberar a la Administra-
cion de la carga de grabar los nuevos hechos declarados en sus bases de
datos32), pero lo que es evidente es que la regulacién actual perjudica clara-
mente a los contribuyentes, que a partir de ahora se veran obligados a utilizar
varios procedimientos similares para conseguir un mismo resultado. Por tanto,
si fuera cierto que la Administracion ha realizado este cambio normativo con la
finalidad de «seguir avanzando en la asistencia al contribuyente y en la mejora
de la gestion tributaria», como dice la Exposicion de Motivos de la Ley 13/2023,
lo mas razonable es que hubiera configurado la autoliquidacion rectificativa
CcoOmo una opcion, para que los interesados pudieran decidir si preferian pre-
sentar una solicitud de devolucion de ingresos indebidos (articulo 120.3 LGT) o
una autoliquidacion rectificativa (articulo 120.4 LGT).

9. Conclusiones

La nueva regulacion de las autoliquidaciones rectificativas ha sorprendido a
todos los especialistas porque se realiza con la finalidad declarada de sustituir
un procedimiento que funcionaba bien y no planteaba problemas, como es el
procedimiento de rectificacion de autoliquidaciones. Es posible que cumpla una
funcion de interés para la Administracion tributaria, pero resulta evidente, por
lo expuesto en el presente trabajo, que los contribuyentes tienen motivos para
recelar de este nuevo método de modificacion de las autoliquidaciones previa-
mente presentadas, por distintos motivos.

En primer lugar, porque el legislador ha pretendido equiparar el régimen juri-
dico de las autoliquidaciones rectificativas con el de las autoliquidaciones ordi-
narias, lo que supone eliminar el cauce procedimental existente para que los

30 Para comprender mejor el significado y alcance de este novedoso principio véase CARRASCO
GONZALEZ, F. M., «;Hacia un ordenamiento tributario mds seguro? Implementacion en Espafia de
los principios de buena regulacion: avances logrados y retos pendientes», en Seguridad juridica y
derecho tributario: presente y futuro, Martin Lopez/ Pérez Bernabeu (dir.), Ed. Aranzadi, 2019, pags.
91-129.

31 Vid sentencia del Tribunal Supremo de 31de enero de 2023, ECLI:ES:TS:2023:412, Pon. Sr. Nava-
rro Sanchis.

32 En este mismo sentido GOROSPE OVIEDO, J.I., «La implementacion...», cit., pags. 124.
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contribuyentes puedan controvertir con la interpretacion administrativa de las
normas aplicables.

En segundo lugar, y directamente vinculado con lo anterior, porque la nueva
regulacion posibilita la imposicion de sanciones a los contribuyentes que dis-
crepan de la interpretacion administrativa de las normas aplicables y, a tal
efecto, deben provocar una actuacion administrativa susceptible de impugna-
cion

Y, en tercer lugar, porque el desarrollo reglamentario del régimen de autoli-
quidaciones rectificativas introducido por la Ley 13/2023 parece vulnerar el
principio de legalidad porque establece reglas que no estaban previstas en el
articulo 120.4 de la LGT que pretende desarrollar.

Por todo ello consideramos razonable que, en caso de impugnacion de las
normas que realizan ese desarrollo reglamentario, los tribunales acaben anu-
lando esa nueva regulacion, que probablemente seria juridicamente admisible
si los contribuyentes pudieran optar por continuar tramitando el tradicional
procedimiento de rectificacion de autoliquidaciones en lugar de verse obligados
a presentar la nueva autoliquidacion rectificativa.
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