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Consell Tributari
Expediente: 718/99

El Consell Tributari, reunido en sesion de 14 de febrero de 2000, ha
aprobado el siguiente dictamen:

ANTECEDENTES

1.- D. Guillem Sanchez Juliachs, director adjunto a la Gerencia y delegado
de Hacienda del Ayuntamiento de Barcelona, solicitd del Consell Tributari dictamen
sobre los efectos de la asimilacion entre tributos y multas en los procedimientos de
recaudacion tras los cambios introducidos por la Ley 50/1998, concretamente, sobre la
posibilidad de considerar que la prescripcion de las multas es de cuatro afos, al igual
que sucede con los tributos.

2.- Celebrada sesion informativa con el Sr. Guillem Sanchez Juliachs sobre
los extremos a que se refiere la anterior peticion, el solicitante manifestd la
conveniencia de que la opinion del Consell constase en una breve nota y que se
ampliase su contenido al funcionamiento a estos efectos del mecanismo de la
imputacién de pagos del articulo 61 de la Ley general tributaria.

INFORME

1.- Prescripcion de multas de tr &fico

1.1.- El plazo de prescripcion de las infracciones y sanciones tributarias en
la Ley general tributaria

Los articulos 64 y siguientes de la Ley general tributaria regulan la
prescripcion, aludiendo expresamente a "la accion para imponer sanciones tributarias”
(art. 64.c)) y estableciendo un plazo de prescripcion de cuatro afios, a contar desde el
momento que se especifica en el articulo 65 de dicho texto legal, en funcion del tipo de
derecho o accion de que se trate, y que se interrumpe por las causas del articulo 66 de la
Ley general tributaria.
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En el caso de las infracciones tributarias, la Ley general tributaria dispone
que prescribira a los cuatro afios, contados "desde el momento en que se cometieron las
respectivas infracciones”, "la accion para imponer sanciones tributarias” (art. 65 y
64.c)).

A su vez "la accidn para exigir el pago de las deudas tributarias liquidadas”
(art. 64.c) LGT), prescribira a los cuatro afios contados "desde la fecha en que finalice
el plazo de pago voluntario (art. 65 LGT). Debiendo hacerse constar que segun el
articulo 58.2.e) de la propia Ley general tributaria "las sanciones pecuniarias™ también
forma parte de la deuda tributaria.

1.2.- Plazo de prescripcion de deudas de derecho publico no tributarias

Por su parte, el Reglamento general de recaudacion aprobado por Real
Decreto 1.684/1990, aplicable a "la realizacion de los créditos tributarios y demas de
derecho pablico™ (art. 1 RGR), de conformidad con lo establecido en el articulo 31 de la
Ley general presupuestaria (texto refundido aprobado por Real Decreto Legislativo
1.091/1988, de 23 de septiembre), se refiere a la prescripcion de las deudas en los
articulos 59 a 62, dentro del titulo dedicado a otras formas de extincion de las deudas
diferentes del pago o cumplimiento. (Titulo Il RGR).

Concretamente, el articulo 59 del Reglamento general de recaudacion
distingue entre "deudas tributarias liquidadas” y "deudas de derecho publico no
tributarias", y establece respecto de estas ultimas que su plazo de prescripcion "se regira
por lo que dispongan las normas con arreglo a las cuales se determinaron y, en defecto
de éstas, la Ley general presupuestaria™.

A estos efectos, la Ley general presupuestaria dispone en su articulo 40 que
"salvo lo establecido por las Leyes reguladoras de los distintos recursos, prescribira a
los cinco afios el derecho de la Hacienda Publica:

a) A reconocer o liquidar créditos a su favor, contandose dicho plazo desde
el dia en que el derecho pudo ejercitarse.

b) Al cobro de los créditos reconocidos o liquidados, a contar desde la fecha
de su notificacion o, si esta no fuera preceptiva, desde su vencimiento".

Asimismo, el apartado 2 del mismo articulo 40 de la Ley general
presupuestaria establece respecto de la interrupcion de la prescripcion, que “la
prescripcion de los derechos de la Hacienda Publica se interrumpird conforme al
articulo 66 de la Ley general tributaria y se aplicara de oficio".
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Finalmente, ha de tenerse en cuenta que, segun el articulo 22 de la Ley
general presupuestaria son "derechos economicos de la Hacienda Publica y constituyen
el haber de la misma" no solo los tributos, los rendimientos procedentes de su
patrimonio y los productos de operaciones de la Deuda Puablica, sino también "los
demas recursos que obtenga la Hacienda Publica™, entre los cuales hay que contar las
sanciones pecuniarias, como, de otro lado, especifica el articulo 2 de la Ley reguladora
de las Haciendas locales (Ley 39/1988, de 28 de diciembre).

1.3.- La prescripcion de los derechos econdmicos de la Hacienda Local
segun la Ley 39/1988

Coherentemente con el sistema expuesto, el articulo 2.2 de la Ley
reguladora de las Haciendas locales reproduce el contenido esencial del articulo 31 de la
Ley general presupuestaria; y los articulos 10 y siguientes, asimismo, de la Ley
reguladora de las Haciendas locales, declaran con caracter general la aplicabilidad de la
Ley general tributaria a los tributos locales a que se refiere dicha Ley; de donde se
deduce que el esquema relativo a los plazos de prescripcion tributaria y de deudas de
derecho puablico no tributario expuesto resulta plenamente aplicable en el ambito local.

La Ley 50/1998, de 30 de diciembre, de medidas fiscales, que modifica,
entre otras, la redaccion de los articulos 2.2 y 10 de la Ley 39/1988 antes citados,
apenas introduce algin cambio sustancial. Las modificaciones se limitan a afadir una
serie de ejemplos a la referencia a los "ingresos de derecho publico™ que ya contenia el
citado articulo 2.2. de la Ley reguladora de las Haciendas locales -concretamente, se
incluyen como ingresos de derecho publico, "las prestaciones patrimoniales de caracter
publico no tributarias, los precios publicos y las multas y sanciones pecuniarias”-. Y a
extender en el articulo 10 de la Ley reguladora de las Haciendas locales a "los restantes
ingresos de derecho publico de las entidades locales”, el réegimen de los recargos e
intereses de demora tributarios; extension que, si bien constituye una novedad, tiene
claros antecedentes en los articulos 31, 32 y 36 de la Ley general presupuestaria,
reguladores, respectivamente, de la cobranza de los derechos econdémicos de la
Hacienda Publica; de la aplicacion de los ingresos de derecho publico de las garantias,
deberes de colaboracion y periodos de recaudacién de los articulos 71, 73, 74, 111y
126 de la Ley general tributaria; y del devengo de intereses de demora.
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1.4.- La prescripcion de las infracciones y sanciones de trafico segin su
requlacién especial

Una vez establecido tanto el caracter de ingreso publico no tributario de las
sanciones pecuniarias, como el régimen juridico general de los mismos que deriva de la
Ley general presupuestaria, y apuntada la escasa trascendencia de las modificaciones
introducidas en la Ley reguladora de las Haciendas locales por la Ley 50/1998,
conviene detenerse en el régimen especifico de las sanciones de trafico, de aplicacion
preferente, dada su naturaleza de Ley especial, asi como por disposicion expresa del
articulo 40 de la Ley general presupuestaria.

A este respecto, la Ley sobre tréafico, aprobada por real Decreto legislativo
339/1990, de 2 de marzo (B.O.E. 14 de marzo de 1990), dedica su articulo 81 a la
prescripcion de las infracciones y sanciones de circulacion, estableciendo en su
apartado 1 (redactado por la Ley 5/1997, de 24 de marzo) que "La accién para sancionar
las infracciones prescribe a los tres meses contados a partir del dia en que los hechos se
hubieren cometido”. Y afade, "La prescripcion se interrumpe por cualquier accion
administrativa de la que tenga conocimiento el denunciado o esté encaminada a
averiguar su identidad o domicilio o por la notificacion efectuada de acuerdo con lo
establecido en el articulo 78".

A su vez, el apartado 2 de este mismo articulo 81 establece: "Las sanciones,
una vez adquieran firmeza, prescriben al afio, prescripcion que sélo se interrumpira por
las actuaciones encaminadas a su ejecucion”.

Finalmente, el articulo 84 de esta misma Ley, relativo al cobro de multas
establece que "Las multas deberan hacerse efectivas a los érganos de recaudacion de la
Administracion gestora, directamente o a través de entidades de deposito, dentro de los
quince dias habiles siguientes a la fecha de su firmeza", y que "Vencido el plazo de
ingreso establecido en el apartado anterior sin que se hubiere satisfecho la multa, su
exaccion se llevarad a cabo por el procedimiento de apremio, a tal efecto sera titulo
ejecutivo la certificacion de descubierto expedida por el érgano competente de la
Administracion gestora".

Asimismo "Cuando las sanciones hayan sido interpuestas por la
Administracion del Estado -continuan los apartados 3 y 4 del articulo 84-, los érganos y
procedimientos de la recaudacion ejecutiva seran los establecidos en el Reglamento
general de recaudacion y demas normas de aplicacion. En los demés casos, seran los
establecidos en la legislacion aplicable por las Autoridades que las hayan impuesto”,
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siendo impugnables en via econdmico-administrativa "los actos de gestion recaudatoria
en via de apremio dictadas por los 6rganos de la Administracion del Estado respecto de
las multas impuestas en aplicacion de la presente Ley".

1.5.- Prescripcidn de las infracciones vy sanciones de trafico impuestas por la
Administracion municipal

De lo expuesto hasta el momento se desprenden las siguientes conclusiones:

1.- Las sanciones pecuniarias 0 multas de trafico son derechos econdmicos
de la hacienda Publica, concretamente, ingresos publicos no tributarios.

2.- La prescripcion de las deudas de derecho publico no tributarias y, por
tanto, de las multas de trafico, se rige por su legislacion especifica y, en su defecto, por
la Ley general presupuestaria (art. 35 LGP y arts. 59 a 62 RGR); en ningun caso, por las
normas de la Ley general tributaria.

3.- La Ley 39/1988, reguladora de las Haciendas locales, antes y después de
las modificaciones introducidas por la Ley 50/1998, no excepciona en ningn momento
el panorama anterior, cuya aplicacion general por el contrario predica, por lo que la
solucion en este ambito es la misma que la establecida a nivel estatal.

4.- La Unica modificacion introducida en la Ley 39/1988 por la Ley 50/1998
que pudiera considerarse alteradora del régimen especial de cobranza de las deudas de
derecho publico no tributarias, se refiere a la aplicacion a estas deudas de los intereses y
recargos de las deudas tributarias (art. 10 LRHL), solucion que no coincide exactamente
con lo que dispone al respecto la Ley general presupuestaria (arts. 32 y 36 LGP), pero
que en nada afecta al régimen y a los plazos de prescripcion de las deudas de derecho
publico no tributarias.

5.- En consecuencia, y a la vista de los preceptos anteriormente examinados,
entendemos que tras la modificacion de la Ley 39/1988 operada por la Ley 50/1998,
nada ha cambiado respecto a los plazos de prescripcion vigentes para las infracciones y
sanciones de trafico.

Tales plazos, segun el articulo 81 del Real Decreto legislativo 339/1990, de
2 de marzo, son de tres meses, contados desde el dia en que los hechos se hubiesen
cometido, para la accion para sancionar las infracciones. Y de un afio para las
sanciones, una vez que adquieran firmeza, esto es, una vez transcurridos los plazos de
interposicion de recursos contra dichas sanciones sin que haya hecho uso de los
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mismos, o bien, una vez recaida resolucion o sentencia firme en tales reclamaciones o
recursos.

La asimilacion entre multas de trafico y deudas tributarias se limita
estrictamente al area de los recargos e intereses, tal y como taxativamente dispone el
articulo 10 de la Ley 39/1988 en su nueva redaccion ex lege 50/1998. Asimilacion que
debe entenderse respecto de los recargos e intereses que, integrados o no en la Ley
general tributaria, sean exigibles respecto de las deudas tributarias con caracter general.
Esta asimilacién no se cifie por tanto al procedimiento recaudatorio pero tiene su &mbito
de actuacion bien delimitado, no siendo posible por tanto extenderlo a ningin otro
aspecto material o formal del régimen juridico de tales deudas, incluida la prescripcion.

2.- Imputacion de pagos

El articulo 62 de la Ley general tributaria establece:

"1. Las deudas tributarias se presuponen autonomas.

2. En los casos de ejecucion forzosa en que se hubieran acumulado varias
deudas tributarias del mismo sujeto pasivo y no pudiera satisfacerse totalmente, la
administracion, salvo lo dispuesto en el apartado siguiente, aplicara el pago al crédito
mas antiguo, determinandose su antigiiedad de acuerdo con la fecha en que fue exigible.

3. Cuando se hubieran acumulado varias deudas tributarias, unas
procedentes de tributos de la Hacienda Publica y otras de tributos a favor de otras
Entidades, tendran preferencia para su cobro las primeras, salvo la prelacién que
corresponda con arreglo a los articulos 71, 73y 76 de esta Ley.

4. El cobro de un debito de vencimiento posterior no extingue el derecho de
la hacienda Publica a percibir los anteriores en descubierto™.

A su vez, los articulos 44 y 45 del Reglamento general de recaudacion
disponen:

"Art. 44. Eficacia extintiva del pago.- 1. El pago realizado con los requisitos
exigidos por este Reglamento extingue la deuda y libera al deudor y demas
responsables.

2. El pago de un debito de vencimiento posterior no presupone el pago de
los anteriores, ni extingue el derecho de la Hacienda Publica a percibir aquellos que
estén en descubierto, sin perjuicio de los efectos de la prescripcion.

Art. 45. Imputacion de pagos.- 1. Las deudas se presumen auténomas.
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2.- El deudor de varias deudas podra, al realizar el pago, imputarlo a aquella
0 aquellas que libremente determine.

3.- En los casos de ejecucion forzosa en que se hubieran acumulado varias
deudas del mismo obligado al pago y no pudieran satisfacerse totalmente, sin perjuicio
de las normas que establecen la prelacion de determinados créditos, el pago se aplicara
a las deudas por orden de mayor a menor antigtiedad, determinada ésta por la fecha de
vencimiento del periodo voluntario para el pago de cada una".

Los preceptos transcritos mas arriba establecen:

- El principio de autonomia de las deudas de derecho publico en general y
especialmente de las deudas tributarias.

- El principio de libertad de imputacion de pagos del deudor.

- El instituto de la imputacion legal del pago en el supuesto de ejecucion
forzosa en que se hubieran acumulado varias deudas del mismo sujeto y no pudieran
satisfacerse totalmente.

Ahora bien la aplicacion e interpretacion del instituto de la imputacion legal
plantea, al memos, las siguientes dudas:

- Interpretacion del término "ejecucion forzosa™.

- Caréacter subsidiario o no de la imputacion legal respecto de la imputacion
voluntaria del deudor.

- Determinacion de la deuda mas antigua.

- Sujetos a los que se refiere la acumulacion de deudas tributarias.

- Posibilidad o no de acumulacion entre deudas tributarias y no tributarias, y
funcionamiento de la imputacion legal en estos casos.

Respecto de tales cuestiones, cabe hacer algunas observaciones.

Asi, en cuanto a lo que debe entenderse por “ejecucion forzosa", parece
demasiado restrictivo limitar la imputacion legal a los supuestos de embargo y
enajenacion que se produzcan en la via de apremio, sea cual sea el fundamento de esta
figura (bien evitar la prescripcion, bien limitar la discrecionalidad de la
Administracion); por lo que resulta logica su aplicacion, incluso por via analdgica, a
todos los supuestos de pago que se produzcan una vez iniciada la via de apremio.

En segundo lugar, el caracter subsidiario de la imputacion legal respecto de
la imputacion voluntaria del deudor deriva tanto de la configuracion constitucional del
deber de contribuir -cuyo corolario inmediato es el derecho del ciudadano a pagar
libremente sus impuestos y la obligacion de la Administracion a admitir el pago sin
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limitacién ni condicion alguna, debiendo incluso facilitarlo-, como del principio general
de libertad de pagos que recoge el articulo 1.172 del Codigo civil.

Como ya ha sefialado en otra ocasion este Consell Tributari, ese derecho de
los ciudadanos se encuentra ampliamente reconocido en nuestro ordenamiento juridico
tributario sin méas limitaciones que las que impone la eficacia del sistema, a saber: la
exigibilidad de la integridad del pago de las deudas tributarias en periodo voluntario
(arts. 62.1 LGT y 21.1 RGR) -limitacion paralela a la que se impone a la administracion
en la via de apremio al establecer la obligatoriedad de la admision de pagos parciales
(arts. 20.5 y 107.2 RGR)-; y la imputacion legal de pagos en el caso de deudas
tributarias acumuladas en la via de apremio.

Todo ello, independientemente de que la inexistencia de limites o
condiciones al derecho de los ciudadanos a pagar libremente sus impuestos constituya
una exigencia objetiva de la eficacia de todo sistema tributario de masas, cuya base de
funcionamiento radica en la colaboracion ciudadana.

En tercer lugar, la determinacion de la antigiiedad del credito "de acuerdo
con la fecha en que fue exigible™ a que se refiere el articulo 62.2 de la Ley general
tributaria coincide esencialmente con la "fecha de vencimiento del periodo voluntario
para el pago" de cada deuda del articulo 45.3 del Reglamento general de recaudacion.

Y algo similar ocurre con las referencias al sujeto pasivo del articulo 62.2 de
la Ley general tributaria y al obligado al pago del Reglamento general de recaudacion
(art. 45.3). La referencia concreta al sujeto pasivo de la Ley general tributaria no impide
su aplicacién analdgica a los demas obligados tributarios, dado el fundamento de este
instituto, como veiamos anteriormente, y las reglas generales de la hermenéutica.

En cuanto a la posibilidad o no de acumular deudas de derecho publico
tributarias o no tributarias en la via de apremio, el silencio del actual Reglamento
general de recaudacion, aprobado por Real Decreto 1.684/1990, de 20 de diciembre,
obliga a acudir a los criterios generales que rigen la acumulacion de expedientes en la
Ley 30/1992, de aplicacion subsidiaria en materia tributaria.

Tales criterios, que segun el articulo 73 de la Ley 30/1992 son los de
"identidad sustancial o intima conexion”, resultan de dificil aplicacion en el caso de
expedientes relativos a deudas de derecho publico pero de distinto régimen juridico y
diferente régimen de prescripcion, cuya Unica conexion es la identidad del deudor y el
hecho de estar incursas en apremio. Sobre todo si tenemos en cuenta la expresa
limitacion de la acumulacion en apremio a las deudas tributarias que hacia el antiguo
Reglamento general de recaudacion de 1968 (art. 106), o en otro terreno, los restrictivos
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criterios que para la acumulacion de expedientes utiliza el Reglamento de
procedimiento de las reclamaciones economico-administrativas de 1981 (arts. 48 y 49).

Y ello sin perjuicio de que la acumulacion de deudas tributarias y no
tributarias de un mismo sujeto podria suponer ademas una dificultad afiadida para
aplicar la imputacion legal de pagos del articulo 62 de la Ley general tributaria.

En definitiva, se podria considerar que el principio de eficacia
administrativa que subyace al mecanismo de la acumulacion no resulta satisfecho en el
caso de acumulacion de multas de trafico y deudas tributarias dado que su diferente
régimen juridico, especialmente en materia de prescripcion, influye de forma importante
en el procedimiento de recaudacion. Asimismo, la preferencia en el cobro de que gozan
las deudas tributarias respecto de otras deudas de derecho publico, especialmente
sanciones, y que deriva del contraste entre los intereses publicos protegidos por ambos
institutos, tributos y sanciones, dado el caracter de instrumentos recaudatorios que
tienen los tributos, y asi como del superior rango de la Ley general tributaria respecto
del Reglamento general de recaudacion, obligaria a imputar los pagos preferentemente a
las deudas tributarias mas antiguas, lo que equivaldria a una cierta desacumulacion.



