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Nota acerca del instituto de la
prescripcion en el nuevo Reglamento
General de Recaudacion.

Francisco ESCRIBANO

Catedratico de Derecho Financiero
de la Universidad de Cadiz

1. Elinstituto de la prescripcion en el ambito tributario ha gozado siempre
de un cierto predicamento en cuanto expediente ‘‘favorecedor’ del contri-
buyente liberado en su virtud de sus deberes tributarios. Su deficiente
regulacién en la L.G.T. suscitd no pocos acercamientos doctrinales a sus
perfiles tributarios, tan distintos a los que el instituto posee en el dmbito
del Derecho privado. Interés recientemente intensificado tal vez también
para hacerse eco de la nueva regulacién de algunos aspectos que se puede
encontrar en la reforma de la L.G.T. mediante la Ley 10/1985.

En un escaso lapso de tiempo he tenido ocasion de formar parte de una
Comisién en la que se presentaba como trabajo de habilitacion un estudio
sobre “La prescripcién en materia tributaria” (1). Posteriormente, cuando
lefa la tesis doctoral de Fabiola Martin Caceres (2), llega a mis manos la

(1) Me refiero al trabajo realizado por Ramén Falcon para el segundo ejercicio de su
acceso a la Catedra de Derecho Financiero y Tributario de la Universidad de Cor-

doba.
(2) Documentado trabajo, bajo la direccién del Prof. Clavijo, acerca de "“La prescrip-
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monografia de Manuela Vega Herrero “La prescripcién de la obligacion |
tributaria ’’(3). La reciente publicacién del nuevo Reglamento General de !
Recaudacion (RGR, en adelante), aprobado por el RD 1684/1990, de 20
de diciembre (BOE de 3 de enero de 1991), donde se incluyen algunos
preceptos destinados a la prescripcion como otra toma de extincién de las
deudas tributarias (arts. 59 a 62) y una cierta especial atencion que siempre
me mereci6 este tema (4), son el origen inmediato de las p4ginas que siguen,
con la Ginica ambicién de dar noticia de las novedades que el RGR pudiera
introducir y, en general, anotar brevemente los citados preceptos del RGR
para encuadrarlos en el dmbito de la LGT, de la que este Reglamento es
desarrollo.

2. Como bien pone de relieve la profesora Vega en las primeras piginas
de su monografia (5), la LGT, cuando contempla la prescripcion, regula
varios aspectos mas o menos directamente relacionados en sentido estricto
con el instituto de la prescripcién, entendido éste como instituto juridico
que afecta a la exigibilidad de la deuda (tributaria). En efecto, concordamos
con la profesora de Ledn en que ahi la LGT tanto regula el efecto del trans-
curso del tiempo sobre la facultad de la Administracion para desplegar su
funcién de liquidacién, lo que en una primera aproximacién podriamos
calificar como un plazo de caducidad, cuanto el efecto del transcurso del
tiempo sobre la accidén para exigir el pago de las deudas tributarias ya
liquidadas. Al tiempo que pueden encontrarse en la LGT referencias,
asimismo, al transcurso del tiempo sobre la potestad sancionadora de la
Administracion y sobre el derecho a la devolucion de ingresos indebidos.

Las normas del RGR que nos proponemos comentar sblo regulan la
segunda de las cuestiones mencionadas, es decir, el efecto del transcurso
del tiempo sobre el derecho a exigir el pago de la deuda tributaria liquidada,
y a esta cuestidn se circunscribe el comentario que sigue.

it
cién del crédito tributario”, que obtuvo la maxima calificacion de una Comisién de
la que tuve la suerte de formar parte.

(3) Valladolid. Lex Nova. 1990.

(4) En “Procedimiento de liquidacién: Presupuestos metodoldgicos y consecuencias
précticas. Prescripcion e interrupcion de plazos’, CT 19 (1976) puede encontrar el

lector mi primer acercamiento a esta cuestién, con posiciones que tuvieron eco en
la posterior regulacién del instituto de la Ley 10/1985.

(5) VEGA HERRERO (1990) 14.
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En una primera aproximacién, la acotaciéon de cuestiones suscitadas
por el RGR puede sistematizarse asi:

-Delimitacion objetiva del instituto prescriptivo.
Plazo y computo.
Actos interruptivos y requisitos.
Efectos de la prescripcion.
Modo de aplicacion.

WP W N

Seguiremos esta sistematica que ha alterado en parte el orden de los
preceptos de la norma que se comenta.,

3. Por lo que se refiere a la delimitacién objetiva hay que tener en cuenta
en primer lugar, como ya advertimos, que el RGR se limita a establecer la
regla de la prescripcion de la accién para exigir el pago de las deudas tribu-
tarias liquidadas.

Inmediatamente parece oportuno advertir que el RGR se limita a
predicar esta regla de las deudas tributarias. En efecto, el art. 59.2 RGR
remite a las normas especificas o a las reglas que se encuentran en la LGP
la regulaciéon de la prescripcion dé la accion para exigir el pago de deudas
de derecho publico no tributarias. Exclusiéon que no tiene ficil justificacidén
desde la perspectiva general de este Reglamento, que define el dmbito
objetivo de la gestion recaudatoria como el ejercicio de la funcién admi-
nistrativa conducente a la realizacién de los créditos tributarios ...y demds
de derecho piblico” (art. 1 RGR), no siendo éste el tnico ejemplo que
cabria citar en relacién con el dmbito objetivo de aplicacion de las reglas
del RGR a otros créditos no tributarios.

En segundo lugar, conviene precisar el ambito asimismo objetivo del
que se predica la regla, es decir, prescribirdn a los cinco afos las deudas
tributarias liquidadas. Se trata de llamar la atencién acerca del tipo de
deuda respecto del que se estd predicando la prescripcién.

Aqui vuelve a tener sentido distinguir claramente este supuesto de
aquél otro a que hace referencia la LGT y que aqui no se contempla: el
derecho (sic) de la Administracién para determinar la deuda tributaria
mediante la oportuna liquidacion.

Noétese que se trata de dos momentos bien distintos y que conviene
tener claramente diferenciados, sobre todo a partir de la generalizacion
de las autoliquidaciones.
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Como ya, hemos, escrito en otro lugar (6), ese fenébmeno significa, desde
| | 1a* perspectiva del procedlrmento tributario que viene a modificar, una

bar que la actuacién del ciudadano ha'sido- acorde con el ordenamiento.
Es decir, desde el punto de vista que aqui nos interesa, se trata de poner

de relieve que el ambLto ~objetivo, que aqui:se- contempla es éxactamente
el que se nrndJc tras una actuacidén de la Administracidn a la’'que pone

-.- a2 -as Lol aVvas ~ A% 4 A\siail oA Y M- [ it

fin la reahzaci’ de una liquidacién que. reglamentarlamente notificada
al sujeto pasivo determina la exigibilidad de la deuda: es decir; nos encon-
tramos ante la secuencia procedimental que: describen los arts. 126 a
128 LGT.

Y advertimos de esta cuestiéon por-la relevancia que posterlormente
atribuiremos a Ia fijacién del inicio del plazo de prescrlpmon

Por tanto, se trata de dejar claro que aqui solo se estd contemplando
uno de los supuestos a los que se refiere la LGT en su art. 64, concreta-
mente el que se establece en el art. 64.b) LGT, que en la actualidad no es
el procedimiento ordinario o habitual mediante el que el sujeto paga sus
deudas tributarias. :

Con estas consideraciones queremos poner el acento en la profunda
alteracién del procedimiento tipo consagrado en la LGT que produce el
fenomeno de la autoliquidacion: el resultado o efecto de la finalizacién
del plazo para la presentacion de la declaracion con la correspondiente
autoliquidacion no serd otro que el inicio del transcurso del plazo atribuido

- a la Administracién para liquidar la deuda, es decir, para iniciar el proce-

dimiento cuyo acto final y su notificaciéon al sujeto significard, tras el
correspondiente transcurso del plazo de pago voluntario sin que éste tenga
lugar, el inicio del plazo de prescripcion a que se refiere este art. 59 RGR.

4. En segundo lugar, se refiere la norma al plazo propiamente dicho. Se
ha mantenido la linea ya 1niciada con la reforma de la LGl de 1985, como
es logico dado el caricter y naturaleza de la fuente que aprueba el RGR, y
se han unificado los plazos para todos los tributos, es decir, ya no se ex-
ceptia el plazo de prescripcion para las deudas provenientes del Impuesto
sobre Sucesiones. En todo caso, ahora sera el plazo de cinco afios sin excep-
ciones en relacién con las deudas tributarias.

—————

(6) ""Procedimiento tributario”. Nueva Enciclopedia Juridica Seix (en prensa).

.hlperact1v1dad del sujeto pasivo en detrimento de la actividad de la Admi-
nistracion. que ahora sélo actuard en situaciones patologlcas 0 para compro- -

i
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La finalizacion del plazo de pago voluntario es el momento de inicio
del plazo de prescripcion. Queremos insistir aqui acerca de lo que acabamos
de precisar apenas. Se trata de subrayar que nos encontramos ante el
procedimiento que la generalizaciéon de las autoliquidaciones ha conver-
tido en excepcional, en minoritario, es decir, aquél mediante el que la
Administracion realiza la liquidacion.

Por eso la finalizacion del periodo de pago voluntario a que se refiere

c
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importante subrayar este aspecto de la cuestion porque el art. 72 RGR
puede producir confusién cuando incluye bajo el epigrafe de recaudacién
en periodo voluntario “...c) La fecha de comienzo del plazo sefalado
reglamentariamente para su presentacién, tratindose de declaraciones-
liquidaciones o autoloquidaciones”

Es evidente que en ambos casos nos encontramos con un pago volun-
tario, atendida la nota de no ser el resultado de un procedimiento ejecutivo,
pero las similitudes son solo esas. En efecto, nétese que la secuencia proce-
dimental siguiente en cada uno de los supuestos de ese “‘pago voluntario”
es bien diferente: en relaciéon con el auténtico periodo de pago voluntario,
desde la perspectiva del RGR, la finalizacion de ese periodo abre el procedi-
miento de apremio; en el otro, sdlo la posibilidad de que la Administracién
compruebe el incumplimiento de ese deber de presentar la declaracion y
proceda, mediante la actuacion de la Inspeccion, a regularizar la situacién
del sujeto que terminard con la notificacion de una liquidacion que, a su
vez, abrird el correspondiente periodo de pago voluntario al que se refiere
el art. 72.a).

De ahi, asimismo, que la LGT distinga, y por eso también nuestra
insistencia en esta distincion, entre el derecho de la Administracion a
liquidar y el ejercicio de la acciéon conducente a exigir el pago de las deudas
tributarias liquidadas.

Aquél se iniciard el dfa que finalice el plazo reglamentario para la
correspondiente declaracidn, y por eso también ése serd el dia a quo para
que comience el plazo de prescripcién (sic) de la accién administrativa
correspondiente para realizar la oportuna liquidacion.

En el segundo caso, el transcurso del plazo correspondiente sin que se
hubiere satisfecho la deuda tributaria determinard el inicio del procedi-
miento de apremio al que se refiere el art. 128 LGT, y por eso también
en este caso, al igual que en el anterior, ese serd el dia a quo para que se
inicie el plazo de prescripcién que ahora se predica de la accion para exigir
el pago de la deuda liquidada, es decir, para iniciar el procedlmlento de
recaudacion. SRR

B
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Finalmente, en la modalidad de tributos de notificacién colectiva y
periddica, el plazo comenzari cuando haya finalizado el plazo de pago
voluntario que se inicié en la fecha de apertura del correspondiente proce-
dimiento recaudatorio.

5. En relacion con los actos interruptivos y sus requisitos, el art. 61
RGR establece tres supuestos en su parrafo primero y, en el pirrafo segun-
do, los efectos que produce esta interrupcion.

Dada la naturaleza juridica de la prescripcién, en cuanto instituto
que pretende garantizar el principio de seguridad juridica ante lo que se
considera una actitud negligente de quien debe ejercitar la accién condu-
cente al pago, los actos directamente encaminados al ejercicio de ese
derecho interrumpirdn ese plazo. Desde esta perspectiva ha de considerarse
tanto los actos del acreedor, en este caso la Administracion, cuanto del
deudor en la medida en que su deber, desde el momento en que se ha
iniciado el computo del plazo, es el de pagar la deuda liquidada, al tiempo |
que se pone de manifiesto la auténtica dimension del significado de la |
prescripcion como la atribucion de una excepcién que el deudor opone |
a la accidén del acreedor y que tiene su origen en la sancion por su negli-
gencia y en la atribucion de medios de defensa al deudor persecutorios
del principio de seguridad juridica que la prescripcién quiere ayudar a
preservar.

Ambos tienen un elemento en comun: la finalidad de esos actos para |
que desplieguen su potencia interruptiva debe estar directamente enca-
minada bien a pagar la deuda, bien a exigirla.

En este sentido son de subrayar los requisitos que se exigen para que
el acto de la Administracién pueda interrumpir la prescripcion en favor
del sujeto pasivo. En primer lugar, que la actuacion de la Administracién
se haga con conocimiento formal del obligado al pago, prueba de ese
conocimiento que correrd siempre a cargo de la Administracién que debera
notificar de forma fehaciente al sujeto pasivo el contenido de la corres-
pondiente actuacién. La Jurisprudencia ha afadido a este requisito, o
mejor, ha precisado que esas actuaciones deben tener una finalidad espe-
cifica y concreta, es decir, no cabe acudir a la viciosa prictica de enviar
notificaciones cuya Unica finalidad consista en la interrupcién de ese
plazo.

En estos casos se ha declarado que el efecto interruptivo no se produce
o que si a la notificacién correspondiente no le sigue la oportuna actuacién
administrativa dentro del plazo, la prescripcion retomard su curso sin que
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se considere interrumpida por esa actuacién. La exigencia de prueba docu-
mental de esa notificacién o actuacion administrativa con conocimiento
formal del sujeto se refuerza al exigirse que esas actuaciones se documenten
en cada caso de acuerdo con los requisitos exigidos en este Reglamento.
Desde esta perspectiva se produce una especie de tipificaciéon de las actua-
ciones que tienen fuerza interruptiva, es decir, se destierra la posibilidad
de producir actuaciones cuya Unica finalidad sea la de la interrupcién
del plazo mediante la afirmacion de que son actuaciones tipicas. Tipicas
en cuanto el modo de documentarlas estard previsto en cada caso en el
‘ Reglamento.

En relacion con las actuaciones del obligado, también se pone el acento
en la inmediata relacion entre esa actuacién y la finalidad extintiva: no
cualquier acto del sujeto, sino aquéllos de los que se pueda inferir la fina-
lidad extintiva.

Por Gltimo, también tiene efectos interruptivos plenos la interposicién
de recursos o reclamaciones de cualquier clase (art. 61.1.c RGR); entién-
dase, que tengan por objeto la deuda incursa en proceso de prescripcion.

6. En relacion con los efectos de la interrupcion, el parrafo segundo del
art. 61 prevé el inmediato inicio de un nuevo plazo a partir de la fecha de
la Gltima actuacién del obligado al pago o de la Administracion. Logica-
mente, se esti contemplando sélo el supuesto de que en cualquiera de los
dos casos el acto interruptivo no termine con el efectivo pago, es decir,
se estd contemplando sencillamente la posibilidad de que esos actos condu-
centes al cobro o al pago, bien no tengan éxito, bien sean actos que por
si mismos no pueden lograr la finalidad mencionada. En estos casos, el
computo del nuevo plazo se reiniciara a partir de la fecha de la dltima
actuacion.

Por lo que se refiere a los efectos de la prescripcion, recuérdese que
nos estamos refiriendo sélo a una de las modalidades previstas en la LGT,
es decir, sblo en relacién con la accidon de exigencia de pago de la deuda
tributaria, el art. 62.4 establece laconicamente: “‘La prescripcion ganada
extingue la deuda ”, |

Nétese que en este sentido se producird una de las peculiaridades
mas brillantes del instituto prescriptivo en materia tributaria si lo pone-
mos en relaciéon con el instituto en el ambito del Derecho privado: aqui
es mas que dudoso que pudiera realizarse semejante afirmacion.

Es decir, la prescripcién en el dmbito del Derecho privado, mis se
significa por la atribucién de una excepcion al deudor que puede oponerse

2
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a la accién del acreedor, que por la propia extincién de la deuda. Y esta
forma de entender el efecto extintivo tendrd una consecuencia de extre-
mada relevancia a la que nos referiremos al cierre de esta breve nota: la

prescripcion habrd de ser

aplicada de oficio (art. 60.1), lo que conviene

recordar para evitar ciertos abusos de la Administracién, e incluso a veces

de la misma Jurisprudenci
ticita renuncia por parte
ganada.

a, que habia iniciado la peregrina teoria de la
del contribuyente a la prescripcién tributaria

En nuestra opinién no es novedad lo que ahora el RGR establece,

pero si es de alabar la rotu

ndidad de la expresién, acentuada por el comen-

tado laconismo. Si de extincién de deuda se trata, para nada y bajo ningtin

argumento cabe defender
la prescripcién ganada. Voly

Ese efecto prescriptivo
los obligados al pago. La
expresamente recogida en

la teorfa de la renuncia —tdcita o expresa— a
yeremos sobre el tema.

lo predica por igual el art. 62.1 RGR de todos
Unica distincién que cabe hacer se encuentra
el parrafo segundo de este art. 62 RGR. Se

refiere este precepto a la otra cara de la moneda del efecto prescriptivo,
es decir, se refiere a los efectos de la interrupcién: en la misma medida

en que el art. 62.1 se pr
todos los obligados al pago

edicaba el efecto prescriptivo en relacién con
, como consecuencia de la prescripcion ganada,

ahora una actuacion conducente a la extincidon de la deuda interrumpird
el plazo de prescripcion para todos los obligados al pago. Regla que solo
tiene una excepcion: a tenor de lo dispuesto en el mismo pdrrafo 2 del
articulo 62, si los obligados son mancomunados y las actuaciones con
efecto interruptivo se mantienen sélo con uno de los obligados mancomu-
nados, por la parte correspondiente, solo se interrumpird el plazo para éste

continuando su transcurso
comunados.

en relacion con el resto de los obligados man-

Finalmente, se establece en el art. 62.3 RGR la regla de la interrupcion

del plazo en los casos en
en relacién con una deuda
varias deudas liquidadas a

los que se produzca una accién administrativa
liquidada en aquellos supuestos de que existan
cargo de un mismo obligado al pago: la norma

del RGR establece la interrupcién sélo en relacion con la deuda a que se
refiera la actuacién conducente a la recaudacidon o aseguramiento de la

deuda.
La norma es coherente

con el propio instituto de la prescripcién y con

el mantenimiento de plazos|estancos en relacién con cada una de las deudas
liquidadas, cuando éstas sean perfectamente distinguibles y, sobre todo,
cuando la fecha de la liquidacion sea diferente.

El problema pudiera presentarse en aquellos supuestos en los que la

il
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deuda, si bien en relacién con ejercicios diferentes, se liquida previa acta
inspectora en unidad de acto.

Ciertamente se podrdn distinguir en ese caso cada una de las deudas
referidas, por ejemplo, a cada uno de los periodos regularizados, pero la
cuestién surge en cuanto todas y cada una de ellas tienen la misma fecha
de plazo a quo y es dificil imaginar una actuacion administrativa que se
refiera, en este caso, a una sola de ellas.

En cualquier caso, estimamos que la regla del RGR es clara y en el
supuesto de que la actuacién administrativa con efectos interruptivos
dejara de referirse a alguna de ellas, ese efecto no se seguirfa sino con
las mencionadas expresamente en la actuacién administrativa correspon-
diente.

7. Por ultimo, en relacion con lo que habiamos denominado modo de
aplicacién de la prescripcién, conviene advertir de entrada acerca de la evi-
dente mejora en la redaccion del texto en relacion con la escueta norma
contenida en el art. 67 LGT y ello es importante porque, como ya dijimos,
se habfan producido algunos abusos en la interpretacién y aplicacién de
esa norma de la LGT.

Ahora, el art. 60 RGR, amén de reproducir literalmente el contenido
del art. 67 LGT, desarrolla algunos extremos que evidentemente estaban
implicitos en la norma legal, pero que, como decimos, se habian puesto
en cuestion por una practica viciosa.

Asi, amén de establecer, como ya se hacia en la LGT, que la prescrip-
cién se aplicard de oficio, sin necesidad de que la invoque o excepcione el
sujeto pasivo, se interpola una expresion que bien claramente, en nuestra
opinién, se estd haciendo eco de esa criticable practica. La aplicacién de
oficio de la prescripcion se hard “...incluso en los casos en los que se haya
pagado la deuda...”.

En nuestra opinién, la novedad reside sélo en que se trata de un efecto
de la naturaleza de la prescripcion en el dmbito tributario que ahora,
simplemente, se hace expreso. No cabe, pues, argumentar que esto serd
asi porque lo dispone el RGR y sblo a partir de su entrada en vigor. Entre
otras razones, por la inmediata y directa de que semejante conclusién
ignorarfa el sistema de fuentes y seria ilegal una solucion reglamentaria
contraria a la legal.

En nuestra opinidn, ésta es consecuencia logica de la naturaleza juri-
dico ptblica de la deuda tributaria y de la estructura y naturaleza del
instituto prescriptivo en la LGT. La necesidad de hacer expresa mencién

k
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de ese aspecto de su cardcter automitico o aplicacién de oficio reside
s6lo en la viciosa prictica a que nos hemos referido, que es de esperar
que no vuelva a reiterarse.

No me pareceria sea correcto interpretar que este modo de aplicar la
prescripciéon se extienda s6lo a la prescripcién de la deuda liquidada,
aunque el art. 60.1 predique expresamente este efecto de “La prescripcién
a que se refiere este capitulo...”, ello no es sino consecuencia légica del
limitado campo objetivo, segin vimos, a que se refieren estos articulos
del Reglamento en relaciéon con las diversas modalidades que aparecen
recogidas en la LGT. Mas sobre todo porque, como hemos dicho, esa
expresa regla esta implicitamente contenida en el art. 67 LGT y all{ se
predica de la prescripcion sin especificar modalidades. |

Establece el segundo parrafo del art. 60 RGR la competencia orgdnica
para la declaracién de la prescripcion que habrd de realizarla el Jefe de la
Dependencia de Recaudaciéon de la Delegacion de Hacienda. Las deudas
declaradas individualmente prescritas durante el afio aparecerdn relacio-
nadas en expediente colectivo que se instruird por dicha Dependencia de
la Administracién de Hacienda (art. 60.3 RGR). Las deudas declaradas
prescritas serdn dadas de baja en cuenta.
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