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EL CONCEPTO DE DEUDA TRIBUTARIA

1.1. PROBLEMATICA QUE PLANTEA

mendadas en materia tributaria (art. 90 L.G.T.) requiere la pre-

via delimitacién de los componentes de la deuda. De un lado,
para una adecuada liguidacion, por los 6rganos de gestién en sentido
estricto o de inspeccién, aparte de que la cantidad que haya sido regu-
larizada en la liquidaci6n seréa la base sobre la que se girardn, en su
caso, las posibles sanciones. De otro, en orden a una completa recauda-
cién, de modo que la obligacién tributaria sea satisfecha correctamente
por el deudor a los 6rganos de recaudaci6n y se cumplan, con ello, los
requisitos objetivos de identidad (art. 44 del R.G.R.) e integridad (ar-
ticulo 21 del R.G.R.) en el pago. Precisamente en el plano recaudatorio
se observa la regulacién unitaria de la extinci6n de la obligacion tribu-
taria, contenida en los articulos 59 a 70 L.G.T,, por tratarse —en expre-
si6én de la ley— de la extincién de una misma «deuda». Finalmente,
también en el procedimiento de revisién sera necesario concretar qué
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elementos de la deuda constituyen el objeto de la impugnacién presen-
tada ante los 6rganos administrativos o jurisdiccionales, pudiéndose
ademés acumular el recurso frente a la sancion con el que se inter-
ponga sobre la cuota (art. 34.4 Ley de Derechos y Garantias).

La importancia del concepto de deuda tributaria radica en que de la
solucién que se adopte derivan muiltiples consecuencias. Siguiendo el
articulado de la Ley General Tributaria pueden destacarse las siguientes:

— Determinacion del alcance de la responsabilidad. El articulo 37 de
la L.G.T, en la redaccién dada por la Ley 25/1995, sefiala que la
responsabilidad no se extiende a todos los componentes de la
deuda tributaria, pues normalmente no alcanzara al recargo de
apremio ni a las sanciones. Sf incluir4 el recargo de apremio, ob-
viamente, si el responsable no ingresa en el periodo voluntario que
se le conceda. También respondera de las sanciones el responsable
al que se impute la comisién de una infraccién tributaria; el cau-
sante o colaborador de la infraccién (art. 38), los administradores
—a menos que salven su responsabilidad— (art. 40.1 parr. 1.°), asf
como los Sindicos, Interventores o Liquidadores de entidades en
general cuando su conducta sea constitutiva de infraccién (articu-
lo 40.2).

— Magnitud sobre la que se aplica la correccién del «error de
salto». Segfin el articulo 56 L.G.T.: «debers reducirse de oficio la
deuda tributaria cuando de la aplicacién de los tipos de grava-
men resulte que a un incremento de la base corresponde una
porcion de cuota superior a dicho incremento. La reduccién de-
berd comprender al menos dicho exceso. Se exceptiian de esta re-
gla los casos en que la deuda tributaria deba pagarse por medio
de efectos timbrados». La inclusién de las prestaciones a cuenta
en la deuda tributaria desde 1995 permitfa aplicarles esta regla
por el sistema vigente hasta el 31 de diciembre de 1998, donde a
un pequerio incremento salarial le sucedfa un incremento mayor
de la retenci6n (p. ej., a 1.797.000 pesetas le correspondia una re-
tencién de 179.700 pesetas, y a 1.797.001 pesetas una retencién
de 215.640 pesetas, con un incremento de 35.940 pesetas). Con la
Ley 40/1998 del LR.PF. ya no se produce el «error de salto» en
las retenciones e ingresos a cuenta. |

 — Partidas que integran el pago de la deuda tributaria (art. 59).
' — Componentes de la deuda tributaria a los que afecta la prescrip-
cién (art. 64). : : ‘
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— Extensién de la compensacién de la deuda tributaria (art. 68).

__ Ambito de la condonacién (art. 69).

— Alcance de la responsabilidad en la deuda tributaria del adqui-
rente de una explotacién econdémica (art. 72). Un caso especial
de responsabilidad es el que se produce en la adquisicién inter
vivos de una explotacién econémica, donde frente al primer titu-
lar que es el obligado tributario se sitda el adquirente como res-
ponsable de la deuda de aquél generada por la explotaciéon salvo
que, previa solicitud a la Administracién y con la conformidad
del transmitente, la Administracién expida una certificacion de
deudas con contenido negativo o no la facilite en un plazo de dos
meses (art. 72 L.G.T.).

__ Extensién de la garantia en el aplazamiento, fraccionamiento o
suspensi6n de la deuda tributaria (art. 76).

— La deuda tributaria a efectos de infracciones o delitos contra la
Hacienda Publica (art.s 79 L.G.T. y 305 Cédigo Penal).

— El importe de la devolucién por el pago indebido de deudas tri-
butarias (art. 155).

— Y una cuestién fundamental: la base sobre la que han de apli-
carse los componentes accesorios de la deuda tributaria (intere-
ses, recargos y sanciones).

Ademas, situandonos ya fuera del campo administrativo, sera nece-
sario establecer el valor econémico de la pretension para su revision en
sede jurisdiccional, con arreglo a la Ley 28/ 1998, de 13 de julio, regula-
dora de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa. Ello permitira de-
terminar la pertinencia del recurso de casacién en determinados casos
[no son susceptibles de este recurso, entre otras, las sentencias cuya
cuantia no exceda de 25 millones de pesetas, art. 86.1.2.5) LJCAly
del recurso de casacién para la unificacién de doctrina. Respecto a este
tltimo, hay que recordar que si no cabe recurso de casacién contra una
sentencia y la cuantia litigiosa se cifra en menos de tres millones de pe-
setas, la Ley impide interponer el recurso de casacion para la unifica-
ci6én de doctrina (art. 96.3 L.J.C.A.), lo que puede tener trascendencia
dada la diversidad de pronunciamientos sobre hechos sustancialmente
idénticos en los distintos Tribunales Superiores de Justicia (1). En el ar-

(1) GALAN Ruiz y ZozAYA MicutLiz advierten que dada la limitacién cuantitativa para
interponer este recurso «no serd lo mismo presentar 1os recursos ante un Tribunal Supe-
rior de Justicia u otro. La ventaja se obtendra cuando se pueda deslocalizar él'hecho im-
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ticulo 42.1.a) de la Ley 29/1998 se fija el contenido econémico de la
pretension, cuando el demandante solicite la anulacién del acto, en el
débito principal sin incluir recargos, costas ni cualquier otra clase de
responsabilidad. Entiendo que deberfan tenerse en cuenta todos los ele-
mentos de la deuda tributaria, pues las prestaciones de la deuda que
podriamos calificar como accesorias en ocasiones pueden tener un va-
lor importante en su seno.

Todos estos preceptos ponen de manifiesto la relevancia que ad-
quiere la correcta determinacién de la composicién de la deuda tributa-
ria en el marco de la aplicacién de los tributos, lo que sera objeto de
andlisis en las siguientes lineas.

1.2, ¢QUE DEBE ENTENDERSE POR DEUDA TRIBUTARIA?

Los articulos de la L.G.T. citados anteriormente ponen ya de mani-
fiesto una doble configuracién de la deuda tributaria en la propia ley,
que unas veces la equipara con la «obligacién tributaria material», inte-
grada por elementos cualitativos ¥y cuantitativos (por ejemplo, en los ar-
ticulos 37.1, 62.1, 68 y 69), y otras con «el objeto de la obligacién tribu-
taria material» constituido por el contenido de la prestacién de dar,
como uno més de los elementos cuantitativos de la obligacién tribu-
taria material (por ejemplo, en los arts. 35.1, 41.1, 56, 58, 63 y 64) (2).
Y dentro de la segunda acepcién, puede referirse a todos los componen-
tes de la deuda (art. 58) o sélo a su nidcleo basico (art. 56).

En cuanto a la primera acepci6n, que identifica la deuda con la obli-
gacion tributaria material, hay que sefialar- que la obligacién tributaria
puede entenderse en un sentido amplio, comprendiendo la entrega de
una cosa o la realizacién de una conducta, positiva o negativa. Las obli-
gaciones formales pueden ser complementarias al nacimiento de la
obligacién principal o integrar, de modo exclusivo, el contenido de la
prestacién emanada de las normas tributarias al no surgir la obligacién
de pago o requerirse s6lo determinados comportamientos (presentar
declaraciones, llevar registros fiscales, expedir facturas, cumplimiento
de deberes de colaboracién, no resistencia a la actuacién inspectora).

ponible, produciéndose en estos casos supuestos de auténticas economias de opcién»,
Cfr. GALAN Rurz, 1. J., y ZozaYA MIGUELZ, E.: Procedimientos tributarios: Estudio de algu-
nas cuestiones polémicas, Aranzadi, Pamplona, 1999, pag. 17.

(2) Cfr. PireEz DE AvAIA, ). L., y GONzALEZ GARCIA, B.: Derecho tributario, 1, Plaza Uni-
versitaria Ediciones, Salamanca, 1994, pag. 245.
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Pero la obligacién tributaria entendida en sentido técnico-juridico es-
tricto y, por ende, la obligacién tributaria material, es la obligacién con-
sistente en dar una suma de dinero como tributo (3), pese a que en oca-
siones el pago se realice mediante efectos timbrados (por ejemplo
algunos hechos imponibles del L.T.P. y A.J .D.) o se cumpla la prestacién
entregando un bien (pago en especie mediante bienes integrantes del
Patrimonio Histérico Espafiol —en los Impuestos sobre Sucesiones y
Donaciones, Patrimonio, Renta de las Personas Fisicas y Sociedades—
segun refiere el art. 23 del R.G.R.) (4). Segtin esto la deuda tributaria
equivaldria a la obligacién dineraria a satisfacer en concepto de tributo.
La dificultad estriba en que dicha deuda, tal como se concibe en el ar-
ticulo 58 L.G.T., contiene otras partidas distintas del tributo (prestacio-
nes a cuenta, intereses, recargos y sanciones). En todo caso, el parale-
lismo estaria entre la deuda tributaria y la obligacién de pago del
tributo, de las prestaciones a cuenta, de los recargos, de los intereses y
de las sanciones (con todas las cautelas respecto a estas tltimas, por lo
que luego se vera).

En una segunda acepcién, la deuda contemplada en el articulo 58 de
la L.G.T. refleja el contenido de la obligacion tributaria material, el ob-
jeto de la prestacién bésica en que se sustenta el tributo consistente en
el pago de una suma de dinero. La Ley General Tributaria entiende por
obligacién principal en su articulo 35 la consistente en el pago de la
deuda tributaria por el sujeto pasivo, dejando fuera la obligacién de de-
clarar y las obligaciones contables y registrales (ademads de, 16gica-
mente, los deberes de colaboracién de terceras personas). Identifica,
por tanto, la deuda tributaria con el contenido de la obligacién tributa-
ria principal. Sin embargo, la deuda tributaria del articulo 58 tiene un
contenido mas amplio que el de la obligacién tributaria stricto sensu u

(3) Cfr. FERREIRO LAPATZA, J. J.: Curso de Derecho Financiero espariol, 19.* ed., Mar-
cial Pons, Madrid, 1997, pag. 335. Sefiala m4s adelante que «... la obligacién tributaria es
una obligacién de dar, cuyo objeto es la entrega de una suma de dinero» (pag. 346).

(4) Para FERREIRO la efectiva utilizacién de los efectos timbrados no constituye el
cumplimiento de una obligaci6n de hacer, sino que representa la afectacién de «... una
suma de dinero ya entregada al cumplimiento de una determoinada deudas. Cfr. «La ex-
tincién de la obligacién tributaria», R D.F.H.P., nam. 77, 1968, pag. 1049. Véase también
FALCON y TELLA, R.: «La problemética del pago en especie: una nota sobre la facultad so-
lutoria en las obligaciones tributariasa, R.E.D.F., niim. 54, 1987, pags. 222 a 226, cuando
afirma que la posibilidad de pago en especie esupone-la admisién en puestro ordena-
miento de obligaciones tributarias facultativas» y concluye que estos supuestos «...no
constituyen una excepcién al cardcter pecuniario de la obligacién tributarias. .. -
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obligacién principal, expresién esta altima equivalente a la cuota que
deriva de la realizaci6n del presupuesto de hecho del tributo (la cuota
liquida y, en su caso, los recargos legales sobre bases o cuotas). Por eso
resulta dificil identificar el objeto de la obligacién tributaria material
con la deuda tributaria descrita en el articulo 58, pues en el mismo se
incluyen prestaciones carentes de naturaleza tributaria que hay que in-
cluir también como parte de su contenido (intereses, recargos y sancio-
nes). En este sentido, en tanto que objeto del ingreso tributario, SOLER
RocH ha definido la deuda tributaria como «la prestacion o conjunto de
prestaciones pecuniarias a que un sujeto resulta obligado frente a la
Hacienda Publica en virtud de las distintas situaciones juridicas deriva-
das de la aplicacién de los tributos» (5). Cabria, por tanto, conceptuar
la deuda tributaria como la prestacion o conjunto de prestaciones pecu-
niarias que constituyen el objeto de las obligaciones de dar que derivan de
la aplicacion de los tributos.

En las dos acepciones expuestas se aprecia una falta de unidad en la
concepcién de la deuda tributaria dada la heterogeneidad de sus com-
ponentes. Se hace preciso encontrar un concepto que dote de unidad a
todos sus elementos y permita que nos refiramos a «una deuda tributa-
ria». A mi juicio, la dificultad estriba en que la anterior definicién parte
de una concepcién estatica del tributo, siendo asi que éste tiene una di-
mensién temporal muy importante. En realidad, la inclusién de todas
estas prestaciones en el articulo 58 responde a que la deuda tributaria
es el resultado de las diversas situaciones que se suceden en la apli-
cacion de los tributos, siendo dichas vicisitudes las que modifican el
contenido de la deuda. Como se dijo al comienzo de este trabajo, la de-
terminacién de la deuda es importante en orden a su liquidacién, re-
caudacién y revisién. Se hace necesario, por tanto, atender al aspecto
dindmico de la deuda tributaria. Y en este punto es preciso un titulo ju-
ridico que permita exigir y, al tiempo, acreditar el importe y contenido
de la deuda. Ese titulo jurfdico sers la oportuna liquidacién o la presen-
tacién de una autoliquidacién, aunque no se efectiie el ingreso tras esta
tltima. Incluso, el presupuesto para el nacimiento de las prestaciones
accesorias (no sélo de su exigibilidad) requerir, adémas de la finaliza-
cién del perfodo voluntario, dicha liquidacién administrativa o autoli-
quidacién sin ingreso. Ello permite inferir, siguiendo a PEREZ DE Avara,
que la deuda tributaria del articulo 58 de la Ley General Tributaria no

(5) CIr. «Deuda tributarias, en Enciclopedia Juridica Bésica (dir. MONTOYA MELGAR, A.),
vol. 11, Civitas, Madrid, 1995.
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es sinénima de la obligacién tributaria ni tampoco de su importe o
cuantfa, sino més bien «la deuda liquidada y notificada en cada caso
como consecuencia de la existencia y del cumplimiento y ejecucién de
aquella obligacién preexistente, no s6lo del cumplimiento normal y en
plazo de dicha obligacién, sino también de su cumplimiento an6émalo,
parcial o fuera de plazo, e incluso de su ejecucién coactiva si se hu-
biera dado» (6). Para la existencia de esa deuda sera precisa la precep-
tiva liquidacién administrativa o autoliquidacién, con o sin ingreso,
donde se reflejaran los diversos componentes de la deuda y su cuantia.
En definitiva la deuda tributaria del articulo 58 debe ser jurfdicamente
eficaz. Un reflejo de esta postura lo encontramos en la sentencia del
T.S.J. de Madrid de 14 de junio de 1997 (7) resolviendo que «la anula-
ci6n de la liquidacién objeto de impugnacion supone la extinci6n de la
eficacia de la misma, debiendo efectuarse una nueva», lo que hace ne-
cesario rehabilitar todo el procedimiento de gestién tributaria consis-
tente en la notificacién del perfodo de pago voluntario. Concluye el Tri-
bunal que «no procede exigir intereses de demora, sino a partir de que
haya transcurrido el plazo de ingreso de la deuda tributaria en periodo
voluntario de pago de las nuevas liquidaciones aprobadas conforme a
lo acordado en la sentencia» (F.J. 2.°). Ello deriva de la inexistencia,
hasta ese momento, de una deuda juridicamente eficaz.

En consecuencia, cabe apuntar una concepcién dual de la deuda del
articulo 58 de la L.G.T,, teniendo en cuenta su doble vertiente: estatica
y dinamica. Desde un punto de vista estatico podemos definirla como
la prestacion o conjunto de prestaciones pecuniarias que constituyen el
objeto de las obligaciones de dar que derivan de la aplicacién de los tri-
butos. Desde una perspectiva dindmica la deuda tributaria es la deuda
autoliquidada por el obligado tributario (contribuyente, retenedor...) o li-
quidada y notificada por la Administracién. El titulo juridico necesario
para la exigibilidad de la deuda tributaria sera la oportuna liquidacion
administrativa —instrumentada mediante un expediente de comproba-
cién e investigacién— o la autoliquidacién sin ingreso. El importe
acreditado en el expediente sancionador no seri, propiamente, deuda
tributaria. ' ‘ ‘

6) Véa;e el prologo al libro de Gorospe Oviepo, J. 1.: La deuda tributaria bdsica, pen-
diente de publicacién. . - R : Coen :
(7y J.T. 1997, 923.
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1.3. DEUDA TRIBUTARIA BASICA Y DEUDA TRIBUTARIA ADICIONAL:
LA INSERCION DE LOS RECARGOS LEGALES EN BASES O CUOTAS
EN LA DEUDA TRIBUTARIA STRICTO SENSU :

El articulo 58 de la L.G.T. enumera los componentes de la deuda tri-
butaria, pero no se limita a una enunciacién exhaustiva, sino que esta-
blece una gradacién en los mismos. E} legislador est4 distinguiendo lo
que constituye la verdadera deuda tributaria de lo que podriamos deno-
minar deuda global frente al ente puiblico, estableciendo una gradacién
entre la deuda principal y la adicional.

En su apartado primero dispone que la deuda tributaria estaré cons-
tituida por la cuota del articulo 55 de esta Ley, los pagos a cuenta o frac-
cionados, las retenciones practicadas o que se hubieran debido practicar
y los ingresos a cuenta. En el segundo se enumeran los elementos que,
en su caso, formaran parte de la misma: los recargos exigibles legalmente
sobre las bases o las cuotas, los recargos del articulo 61.3 de la L.G.T.
(por presentacién extemporinea y esponténea de declaraciones, autoli-
quidaciones o declaraciones-liquidaciones), el interés de demora, el re-
cargo de apremio y las sanciones,

Distingue el legislador en este articulo entre ingresos que constitu-
yen la deuda tributaria e ingresos que, en su caso, formardn parte de la
misma. Sin perjuicio de que también deba predicarse la nota de incerti-
dumbre en cuanto a la existencia de las prestaciones a cuenta (que sélo
se aplican, y no en todos los casos, en los impuestos sobre la renta), se
observa una jerarquizacién en los componentes de la deuda tributaria:
de un lado, la cuota tributaria y los «pagos a cuenta» conformarian la
prestacion principal; de otro, el resto comprendido en el articulo 58.2
serian prestaciones accesorias. :

La base de esta diferenciacién radica esencialmente en la naturaleza
del ingreso y en su autonomfa o dependencia de la deuda principal.
Como se verd después, los componentes esenciales de la deuda tributa-
ria tienen naturaleza tributaria y pueden existir con independencia de
que las otras prestaciones cobren entidad. Precisamente por ello en-
tiendo que los recargos exigibles legalmente sobre las bases o las cuotas
deben formar parte del contenido basico de la deuda tributaria. Pri-
mero, porque no se trata de un recargo moratorio o sancionador, sino
de una sobrecarga tributaria. Segundo, porque no siempre acompafia a
la deuda principal, cabiendo predicar su caricter auténomo si la base
del recargo no coincide con la cuota a ingresar por el tributo sobre el
que recae (por ejemplo, si aplica sobre la base imponible o liquidable, o
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sobre la cuota integra), caso en el que el recargo puede nacer con inde-
pendencia de la existencia de la cuota. Tercero, porque si se establecen
a favor de un ente publico distinto del acreedor de la obligacién tribu-
taria nos hallamos ante otra prestacién tributaria, pero no ante una
prestacién accesoria, lo que tendra consecuencias de cara a la posible
incursién en delito fiscal.

El contenido basico de la deuda tributaria —cuota, obligaciones a
cuenta y recargos sobre bases o cuotas— se vera claramente afectado
por los principios constitucionales que rigen el sistema tributario, sefia-
lados en el articulo 31 de la C.E.

El contenido adicional —los recargos del art. 61.3 de la L.G.T,, el inte-
rés de demora, el recargo de apremio y las sanciones— se compone de ele-
mentos que carecen de naturaleza tributaria en sentido estricto, muestran
una relacién de dependencia con la deuda tributaria principal, al requerir
la previa existencia de ésta como presupuesto bésico para su nacimiento, y
tienen como finalidad global el interés en su correcta satisfaccién.

1.4. UN APUNTE DE DERECHO COMPARADO

El concepto de deuda que se desprende de nuestra normativa es mas
reducido que el de relacién juridico-tributaria, que en Italia se ha dado
en llamar rapporto giuridico d'imposta, y en Alemania Steuerrechts-
verhdltnis o Steuerpflichtverhdltnis. Podrfa intentar hallarse un parale-
lismo entre el articulo 58 de la L.G.T. y el § 37 de la Ordenanza Tributa-
ria Alemana de 16 de marzo de 1976 (Abgabenordnung), relativo a la
Steuershuldverhiiltnis (relacién juridica de deuda tributaria), pero esta
figura es mas amplia, también, que la deuda tributaria de la ley espa-
fiola. En efecto, mientras que ésta (art. 58 de la L.G.T.) s6lo comprende
las prestaciones tributarias que debe satisfacer el obligado tributario,
en la Steuershuldverhiltnis (§ 37 de la Abgabenordnung) se integran
tanto las deudas de los obligados tributarios, en razén de los tributos
exigibles, como las de la propia Administracién, motivadas por un in-
greso previo —debido o indebido— de aquéllos. Sin embargo, a diferen-
cia de lo que sucede en la legislacién espafiola, no se incluyen las san-
ciones, que se regulan en la Parte octava de la A.O. (§ 369 y sigs.) al
hilo de la normacién de los delitos tributarios (Steuerstraftat) y las in-
fracciones administrativas tributarias (Steuerordnungswidrigkeiten).

Considero correcta la no inclusién de las sanciones por el ordena-
miento aleman en la relacién juridica de deuda tributaria (y, en conse-
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cuencia, incorrecta la regulacién espaiiola), al no obedecer su aplica-
cién al deber de contribuir, sino al ius puniendi del Estado. Efectiva-
mente, las sanciones no deberian formar parte de la deuda tributaria
por no responder al deber de contribuir al sostenimiento de los gastos
publicos sino a la necesidad de disuadir y reprimir comportamientos
que infringen el ordenamiento tributario. En cierto modo la Ley 1/1998,
de 26 de febrero, de Derechos y Garantias de los Contribuyentes, supone
una derogacioén técita de la letra e) del articulo 58 L.G.T. al instrumentar
un expediente para la imposicién de sanciones tributarias «distinto e in-
dependiente del instruido para la comprobacién e investigacion de la si-
tuacién tributaria del sujeto infractor», y estableciendo la facultad de re-
currir o reclamar separadamente el acto de imposicién de la sancién
(art. 34 L.D.G.).

2. LA COMPOSICION DE LA DEUDA TRIBUTARIA
TRAS LA LEY 25/1995

2.1. MODIFICACION DEL APARTADO UNO DEL ARTICULO 58

La modificacién del articulo 58 L.G.T. de 1963, en su primer apartado,
por la Ley 25/1995, de 20 de julio, es una consecuencia de la progresiva
trascendencia que las obligaciones a cuenta han ido adquiriendo en el
mecanismo de aplicacion del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fi-
sicas y del Impuesto sobre Sociedades, manifestada en los reglamentos
de estos impuestos y en los de desarrollo de la propia Ley General Tribu-
taria (Reglamentos de Inspeccién, Recaudacién ¥ Procedimiento Econé-
mico-Administrativo), y trae causa también de la profunda transforma-
cién que se ha venido produciendo en la legislacién especial desde la Ley
18/1991, del L.R.PF, que doté de mayor peso especifico a las retenciones
y a los ingresos a cuenta por retribuciones en especie, al ampliar su apli-
cacién a determinadas rentas. La propia evolucién del iter legislativo de-
mostr6 la ineficacia del primitivo esquema consistente en la aplicacién
del tributo mediante el pago de la cuota, ante la relevancia que, paulati-
namente, iban adquiriendo las obligaciones a cuenta, lo que desembocé
finalmente en su inclusién en el concepto de deuda tributaria pese a no
constituir la satisfaccién de un tributo (8). '

(8) Cfr. MARTIN QUERALT, J.; Lozano SErRRaNO, C.; CAsapo OLLERO, C., v TEJERIZO L6-
PEZ, J. M2 Curso-de Derecho Financiero y Tributario, 8.* ed., Tecnos, Madrid, 1997, p4ag. 488.
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Para apreciar mejor estas variaciones es preciso confrontar el apar-
tado uno del articulo 58 en su redaccién anterior y en la actual, subra-
yando las alteraciones producidas.

Redaccién originaria de la Ley 230/1963: «La deuda tributaria estara
constituida esencialmente por la cuota definida en el articulo 55 y liqui-
dada a cargo del sujeto pasivo». :

Redaccién de la Ley 25/1995: «La deuda tributaria estara consti-
tuida por la cuota a que se refiere el articulo 55 de esta Ley, por los pa-
gos a cuenta o fraccionados, las cantidades retenidas o que se hubieran
debido retener y los ingresos a cuenta».

En este parrafo inicial se recogen los elementos que conforman el
armazén de la deuda tributaria, pudiéndose apreciar cuatro modifica-
ciones respecto a la anterior normativa.

En primer lugar, se observa en la nueva redaccién la correccién que
supone el no hacer mencién a la «cuota definida en el articulo S5», sino
a la «cuota a que se refiere el articulo 55», puesto que dicho precepto
no contiene definicién alguna de cuota tributaria, sino que alude a sus
procedimientos de determinacién. De todos modos, la inercia legisla-
tiva no ha permitido solventar la inexactitud de la referencia a una
cuota que deberia ser la cuota a satisfacer en la autoliquidacién o liqui-
dacién administrativa, y no, simplemente, el resultado de aplicar un
tipo de gravamen a la base impositiva dando lugar a la cuota fntegra.

En segundo y tercer término se advierten dos supresiones. De un
lado, no se recoge la expresion «esencialmente», por lo que cabria cole-
gir que los elementos que dicho apartado menciona (cuota € ingresos a
cuenta), o al menos uno de ellos, no integrarian el contenido esencial
de la deuda tributaria. No obstante, la literalidad del precepto al con-
traponer los elementos que constituyen la deuda tributaria frente a los
que forman parte de la misma (art. 58 L.G.T., apartados primero y se-
gundo, respectivamente), permite deducir que tanto la cuota como las
obligaciones tributarias a cuenta, situadas en el mismo plano, integran
los elementos constitutivos y estructurales de la deuda tributaria, si bien
la delimitacién no es tan meridiana como en la anterior redaccién. De
otro, desaparece la mencion a que la cuota es «liquidada a cargo del su-
jeto pasivo», lo que supone adecuar la ley a la realidad de la aplicacién
de los tributos, puesto que actualmente el sistema normal de exaccién
tributaria es el de autoliquidacién o declaracién-liquidacién, habiendo
quedado relegado a un segundo plano el procedimiento de declaracién
del deudor tributario y pesterior liquidacion por la Administracién,
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ademds de despejarse las dudas sobre la posible inexistencia de la
deuda tributaria antes de la liquidacién.

Por Gltimo, la cuarta y mds importante alteracion se muestra en la in-
clusion, junto a la cuota, de los pagos a cuenta o fraccionados, las canti-
dades retenidas o que se hubieran debido retener y los ingresos a cuenta,
como partidas que «constituyen» la deuda tributaria. Ello supone la ne-
cesidad de redefinir el contenido de la deuda tributaria en sentido es-
tricto, que en la redaccién anterior coincidfa con la cuota mientras que
ahora se afaden una serie de prestaciones que, en su mayor parte, se
generan con anterioridad al devengo del impuesto, lo que implicara, ne-
cesariamente, un cambio también en la conceptuaciéon de aquélla.

2.2.  MODIFICACION DEL APARTADO DOS DEL ARTICULO 58:
LA INACABADA REFORMA EN LA DETERMINACION
DE LOS INTERESES DE DEMORA

También aquf se hace preciso comparar el apartado segundo del ar-
ticulo 58 L.G.T. en su redaccién actual y en la anterior, debiendo sefia-
larse que esta tltima proviene de la Ley 10/1985, de 26 de abril, si bien
la tnica variacién de dicha Ley en esta materia sobre la de 1963 fue la
relativa al calculo de los intereses de demora.

Redaccién de la Ley 10/1985: «En su caso, también formaran parte
de la deuda tributaria:

a) Los recargos exigibles legalmente sobre las bases o las cuotas,
ya sean a favor del Tesoro o de otros entes publicos.

b) El interés de demora, que ser4 el interés legal del dinero vigente
el dia en que comience su devengo, incrementado en un 25 por
100, salvo que la Ley de Presupuestos Generales del Estado es-
tablezca otro diferente.

¢} El recargo por aplazamiento o prorroga.

d) El recargo de apremio..

e) Las sanciones pecuniarias».

El apartado tres de este precepto disponia la posibilidad de fijar re-
glamentariamente €l recargo por aplazamiento o prérroga y el recargo
de apremio. n » , U } ‘

Ley 25/1995: «En su caso, también formar4n parte de la deuda tri-
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a) Los recargos exigibles legalmente sobre las bases o las cuotas,
ya sean a favor del Tesoro o de otros entes publicos.

b) Los recargos previstos en el apartado 3 del articulo 61 de esta Ley.

c) FEl interés de demora, que sera el interés legal del dinero vigente
a lo largo del periodo en el que aquél se devengue, incrementado
en un 25 por 100, salvo que la Ley de Presupuestos Generales
del Estado establezca otro diferente.

d) El recargo de apremio.

e) Las sanciones pecuniarias».

Se ha suprimido el apartado tercero.

Con esta Ley se ha vuelto a modificar la forma de determinacién de
los intereses de demora, cuya cuantia en los ultimos afos, asi como la
del interés legal del dinero, se ha fijado por via presupuestaria. En la
anterior normativa se aplicaba el vigente el dfa en que comenzase su de-
vengo, por lo que cabia sostener su invariabilidad pese a las modifica-
ciones anuales que se pudieran producir en su cuantia, si bien hubo al-
guna interpretacién en el sentido de aplicar el sefialado en la Ley de
Presupuestos de cada ejercicio, al fijar éstas el tipo aplicable «durante»
cada ejercicio. En este sentido, sefialé FALCON, analizando la anterior
redaccién, que la referencia al «inicio» del devengo «... sé6lo juega cuan-
do el interés de demora es el legal del dinero incrementado en un 25
por 100. En cambio, cuando el tipo de interés haya sido fijado por la
Ley de Presupuestos... se aplicaré s6lo ‘a cada ejercicio’ —segiin resulta
claramente del tenor literal de las sucesivas Leyes de Presupuestos...»,
todo ello en congruencia con la finalidad compensatoria de los intere-
ses. Cabe citar también las sentencias del T.8.J. de Madrid de 11 de
marzo de 1992 y 5 de octubre de 1996, siguiendo esta argumentacion.

Ahora, el articulo 58.2.b) dispone que se computara el interés de de-
mora vigente a lo largo del periodo en que se devengue, lo que implica
claramente su modificacién segin varie su cuantfa por Ley de Presu-
puestos ¢, incluso, en los casos en que el tipo de interés no hubiera sido
fijado por la Ley de Presupuestos (la cuantia del interés legal del dinero
incrementado en un 25 por 100). Ello supone mayor complejidad en el
calculo, pero también una mayor adecuacioén a la realidad econémica
del momento. Incluso serfa aconsejable plantearse la oportunidad de
modificarlo por periodos inferiores al afio cuando la evolucién de los
intereses bancarios, basados en el precio oficial del dinero fijado por el
Banco de Espaiia, sufrieran una fluctuacién significativa a lo largo del
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afo, como sucedi6 en 1997. Por este motivo, la Disposicién adicional
sexta de la Ley 65/1997, de 30 de diciembre, de Presupuestos Generales
del Estado para 1998, afiadi6 un parrafo al articulo 1 de la Ley 24/1984,
de 29 de junio, conforme al cual: «<El Gobierno, atendiendo a la evolu-
cién de los tipos de interés de la Deuda Publica, podra revisar el tipo de
interés fijado en el ejercicio por la Ley de Presupuestos Generales del
Estado.» Quiz4 pudiera criticarse la fijacién del tipo de interés por una
norma sin rango de ley, pero la necesidad de que se adectie a los tipos
de interés de la Deuda Publica sirve de limite a la accién del Gobierno,
circunscribiendo el Decreto a un ejercicio de la llamada «discrecionali-
dad técnica» o concrecién de un concepto juridico indeterminado, al
tiempo que justifica esta medida.

En esta linea de equiparacién de los intereses de demora a las cir-
cunstancias econémicas de cada ejercicio (inflacién, tipos de interés),
lo légico hubiera sido modificar también el momento para la determi-
nacién del interés legal, cuando resultase deudora la Hacienda Publica,
pero no fue asf. El articulo 45 de la Ley General Presupuestaria, que re-
mite en este punto al articulo 36.2 de dicho texto, dispone que si el
acreedor de la Hacienda Publica no cobra su crédito dentro de los tres
meses siguientes al dia de notificacién de la resolucién judicial o del re-
conocimiento de la obligacién, se le abonar4 el interés legal del dinero
vigente el dfa que venza el plazo de pago. De otra parte el articulo 110.4
del R.D. de Procedimiento en las Reclamaciones Econémico-Adminis-
trativas de 1996 preceptita que si se estima la reclamacién interpuesta y
hay que devolver cantidades ingresadas indebidamente: el interesado
tendra derecho al interés legal desde la fecha del ingreso, aplicAndose
«a todo el periodo el interés legal vigente cuando se realizé el ingreso,
aunque hubiere experimentado modificacién a lo largo del mismon».
Igualmente, el articulo 2 in fine del R.D. regulador del procedimiento
de devoluciones de ingresos indebidos (R.D. 1163/1 990, de 21 de sep-
tiembre) establece que el tipo de interés legal aplicable sera el vigente el
dfa en que se efectud el ingreso indebido. Asi lo afirmé la S.AN. de 14 de
junio de 1996, sefialando que la variabilidad del interés legal del dinero
sélo operaba para determinar el tipo vigente en el momento en que
nazca la obligacién de devolver, tipo que sers aplicable a todo el pe-
riodo de tiempo en que permanecieron en poder de la Administracién
las sumas que le fueron entregadas indebidamente. Esta discordancia
en la fijacién del tipo de interés provocaba situaciones de auténtica des-
igualdad en cuanto al interés satisfecho por la Administracién, perjudi-
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cando a ésta al disminuir la inflacién en los afios que siguieron a la re-
forma de julio de 1995. El Tribunal Supremo se hizo eco de este pro-
blema en la sentencia de 22 de febrero de 1996, sosteniendo que «... los
intereses resarcitorios y compensatorios deberian seguir paso a paso las
modificaciones del interés legal, pero lo cierto es que ‘lege lata’ el tipo
de interés que se aplica es el vigente en la fecha en que se realizé el in-
greso indebido, el cual permanece inalterable durante todo el tiempo de
devengo de tales intereses, aunque en los afios de que se trate haya po-
dido, como ocurre frecuentemente, modificarse el interés legal... pero
aun reconociendo desde una perspectiva financiera la imperfeccién de
las normas juridicas, ha de concluirse que son claras y validas, y, por
tanto han de cumplirse a tenor de las mismas» (F.J. 4.°). Entiendo que
los términos de la normativa expuesta eran lo suficientemente claros
como para no permitir otra interpretacién, al referir la fijacién del inte-
rés legal a un dfa concreto (cuando se efectué el ingreso indebido).

Afortunadamente, la Ley 66/1997, de 30 de diciembre, de Medidas
Fiscales, Administrativas v del Orden Social dispuso que en la devolu-
ci6én de ingresos por LR.P.F., Impuesto sobre Sociedades e L.V.A. se apli-
case el interés de demora a que se refiere el articulo 58.2.c) L.G.T, y
posteriormente la Ley 1/1998, de 26 de febrero, de Derechos y Garan-
tias de los Contribuyentes establecié la aplicacién de este mismo pre-
cepto en la devolucién de ingresos indebidos (9). Con ello se solventa
en estos supuestos la disparidad en cuanto al momento de su fijacién
de los intereses adeudados por la Administracién y por los contribuyen-
tes, puesto que se hace mencion explicita al articulo 58 de la L.G.T., que
prevé la modificacion del tipo de interés a lo largo del tiempo en que éste
se devengue. No obstante, seria conveniente modificar en este sentido el
articulo 2 in fine del R.D. de devolucién de ingresos indebidos de 1990,
el articulo 110.4 del R.D. de Procedimiento en las Reclamaciones Eco-
némico-Administrativas de 1996 y, lo que es mas importante, el texto de
la Ley General Presupuestaria, que deja abierta la posibilidad de aplicar
un interés fijo en los restantes supuestos.

Junto a la reforma del articulo 58 en la determinaci6n del interés de
demora hay que destacar la eliminacién de la mencién al recargo por

(9) Dentro de los ingresos tributarios indebidos se incluyen tanto los indebidos ab
origine (art. 7 R.D. de devolucién de ingresos indebidos, que establece una enumeracién
ejemplificativa) como los indebidos por anularse el acto o la norma que los habfa exigido
como consecuencia de la resolucién de un 6rgano administrativo o jurisdiccional.
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aplazamiento o prérroga y la consiguiente incorporacién de los recar-
gos del articulo 61.3 que, en cierto modo, los sustituyen.

Finalmente ha de resefiarse la supresién de la posibilidad de deslega-
lizacién en la cuantificacién del recargo de apremio, en coherencia con
la previsién del articulo 10.a) de la L.G.T., que obliga en todo caso a re-
gular por ley los elementos directamente determinantes de la cuantia de
la deuda tributaria, y con el principio de reserva de ley del articulo 31.3
de nuestra Constitucién, dado que este recargo constituye una presta-
cién patrimonial de car4cter pblico.

3. CONTENIDO BASICO DE LA DEUDA TRIBUTARIA

3.1. LA CUOTA TRIBUTARIA

3.1.1.  Multiplicidad de significados

La cuota constituye el importe de la obligacién tributaria surgida de
la realizacién del hecho imponible de un determinado tributo (GonzA-
LEZ y LEJEUNE) (10), teniendo el inequivoco caracter de una obligacién
de caracter contributivo, pudiendo definirse como la cantidad que segiin
el hecho imponible realizado, y por aplicacion de los elementos de cuanti-
ficacion definidos por la ley de cada tributo debe ingresar el sujeto pasivo
de acuerdo con la capacidad econémica manifestada y con el resto de
principios de justicia tributaria que determinan la imposicion (MARTIN
QUERALT et al.) (11). A ello cabrfa afiadir la posibilidad que en algunos
impuestos tiene el contribuyente de determinar el importe de la obliga-
cion surgida de la realizacién del hecho imponible y de la aplicacién de
los elementos cuantitativos del tributo, en aquellos casos en que puede
optar por una tributacién que varfe el importe de la cuota que inicial-
mente corresponderia o, incluso, de elegir el impuesto a satisfacer. Por
ejemplo, la opcién por tributacién conjunta en el LR.PFE. o la renuncia
a la exenci6n en el L.V.A,, en el caso de transmisién de inmuebles sujeta
pero exenta a dicho impuesto y con los requisitos del articulo 20.2 de la
Ley 37/1992, de 28 de diciembre.

(10) Cfr. GonzALEZ GaRcia, E., y LEJEUNE VALCARCEL, E.: Derecho tributario, 1, Plaza
Universitaria Ediciones, Salamanca, 1997, pag. 264. '

(11) Cfr. MARTIN QUERALT, J.; LOZANO SERRANO, C.; CASADO OLLERO, C., y TE/ERIZO L6-
PEZ, J. M. Curso...,-ob. <it., pdg. 88. ) ’ :
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Siguiendo el esquema liquidatorio y terminolégico del LR.P.F. pode-
mos distinguir tres clases de cuota segun la fase de cuantificacién en
que nos situemos:

— Cuota integra: resultado de aplicar el tipo de gravamen a la base
liquidable

— Cuota liquida: cuota integra menos deducciones

— Cuota diferencial: cuota liquida menos prestaciones a cuenta, de-
ducciones por doble imposicién de dividendos y doble imposi-
cién internacional y cuotas pagadas por las sociedades sometidas
al régimen de transparencia fiscal (art. 65 LILR.P.F).

En base a ello, 1a cuota tributaria del articulo 58.1 L.G.T. ser4, en el
I.R.PF. (y también en el Impuesto sobre Sociedades), la suma de la
cuota diferencial o cuota a ingresar mas el importe deducido por los
impuestos pagados en el extranjero y por la doble imposicién de divi-
dendos, mas la cuota pagada por las sociedades transparentes. Todas
estas partidas se satisfacen en concepto de impuesto y constituyen in-
gresos de naturaleza tributaria y contributiva, satisfechos tras la reali-
zacién del hecho imponible.

Por otro lado est4n las prestaciones a cuenta que, junto a la cuota
tributaria (positiva o negativa), integran el montante de la obligacién
tributaria principal, determinada por la suma algebraica de ambas par-
tidas. ’

En consecuencia, el contenido de la obligacidn tributaria principal
equivale a la cuota liquida, resultante de la suma algebraica de la cuota
tributaria (del art. 58.1 L.G.T.) méas las prestaciones a cuenta, por lo
que si la cuota diferencial es negativa y su importe coincide con los in-
gresos previamente satisfechos, la obligaci6n tributaria serd cero.

De todo ello se deduce que hay una multiplicidad de significados
atribuibles al vocablo «cuota», pero el sentido ultimo de la cuota es el
de contribuir al sostenimiento de los gastos publicos, y si concurre con
otras prestaciones a la consecucion de este objetivo (como sucede con
los ingresos previos) todas ellas habran de responder, en mayor o me-
nor grado, al principio de capacidad econémica como paradmetro para
su fijacién. En aquellos impuestos en que la cuota a ingresar no coincida
con el contenido de la obligacion tributaria principal, serd este ultimo el
que nos sirva para fijar definitivamente la medida de la contribucién al
sostenimiento de los gastos puiblicos. Esto es lo que sucede en el LR.P.F,
donde la cuota diferencial no indica mas que la cantidad pendiente de
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ingreso o el derecho a una posible devolucién, mientras que la cuota li-
quida, cuyo importe coincide con el contenido de la obligacién tributa-
ria principal, supone la adquisicién definitiva por la Administracién de
una determinada suma de dinero entregada a titulo de tributo, y es la
que nos serviré para fijar definitivamente la medida de la contribucién
al sostenimiento de los gastos publicos. Por eso en la deduccién por do-
ble imposicién internacional al comparar el impuesto satisfecho en el
extranjero con el que se hubiera pagado en Espaia se toma como paréa-
metro para su determinacién la cuota liquida (art. 67 L.I.R.P.F.). Ello
supone una llamada de atencién sobre la necesidad de modular la apli-
caci6n del principio de capacidad econémica en funcién de cusles sean
los componentes de la deuda tributaria principal.

3.1.2.  ¢Hay dos deudas o una en el Impuesto sobre la Renta
de las Personas Fisicas?

La profundizacién en la corresponsabilidad fiscal Hevé al legislador
en 1996 a modificar la Ley Orgénica de Financiacién de las Comunida-
des Autdnomas (L.O. 3/1996) y a aprobar una nueva Ley de Cesién de
Tributos (Ley 14/1996). Por vez primera se concedieron competencias
normativas sobre los tributos cedidos a las Comunidades Auténomas de
régimen comin, al tiempo que se incrementd la cesion parcial del rendi-
miento en el I R.PF. En estas normas el Impuesto sobre la Renta de las
Personas Ffsicas quedé configurado como un tributo parcialmente ce-
dido puesto que, a diferencia de lo que sucede con el resto de tributos
cedidos, tinicamente se cede parte del rendimiento, lo que permite cali-
ficarlo como «impuesto compartido» (12).

En cuanto a la cesion del rendimiento, la redaccién dada por la
L.0. 3/1996 al articulo 11.2) de la L.O.F.C.A. prevé la posibilidad de ce-
der a las Comunidades Auténomas el LR.P.F, con caricter parcial, con
el limite maximo del 30 por 100. Llama la atencién que el artfculo 2.1.a)
de la Ley 14/1996 aluda a la cesién del LR.PF. sin ninguna limitacién.
No obstante, dada la limitacién de la LOFCA., cualquier aumento re-

(12) Se trata de un impuesto compartido, pero no de un impuesto cedido como su-
cede, por ejemplo, con el Impuesto sobre el Patrimonio. En este sentido GONZALEZ GARcfa
advierte que «el concepto de tributo cedido tiene unas connotaciones que 1o encajan real-
mente con lo que es una escision de la tarifa», pues tal concepto «encaja mal con la cesién
de facultades normativass. Cfr. «La cesién del LR.P.F. a las Comunidades Auténomass, en
AAVV.: El sistema de financiacion autonémica, M.A.P., Madrid, 1998, pags. 23 y 24.
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queriria una Ley Orgéanica para su aprobacién. El rendimiento cedido
por el LR.PF. ser4, conforme al articulo 3.b) de la Ley 14/1996, la parte
autonémica de la cuota liquida que los residentes en el territorio de la
Comunidad Auténoma hayan consignado en la declaracién de este Im-
puesto. De momento, por el acuerdo del Consejo de Politica Fiscal y Fi-
nanciera 1/1996, de 23 de septiembre, por el que se aprueba el Sistema
de Financiacién de las Comunidades Auténomas para el quinquenio
1997-2001, se ha cedido el 15 por 100 del rendimiento a la espera de
que se completen los traspasos en materia educativa.

Respecto a las competencias normativas, el articulo 19.2 dela L.O.F.CAA.
dispone que cada Comunidad Auténoma podra asumir, en los términos
que establezca la Ley de Cesion de Tributos, competencias normativas so-
bre la regulacién de la tarifa y deducciones de la cuota. Y la Ley 14/1996,
en su artfculo 13.1, senala que las Comunidades Auténomas podran regu-
lar la tarifa autonémica aplicable a la base liquidable «regular» (ahora
base liquidable general) y las deducciones por circunstancias personales y
familiares, por inversiones no empresariales y por aplicaci6n de renta.

Como consecuencia de estos cambios normativos, se ha alterado la
técnica liquidatoria de este impuesto. Para determinar la deuda a ingre-
sar primero hay que calcular separadamente la cuota integra estatal y
la autonémica. A continuacién se restara de la cuota fntegra estatal el
85 por 100 de las deducciones de la Ley 40/1998, y de la cuota integra
autonémica el 15 por 100 de las deducciones estatales y las deduccio-
nes autonémicas, dando lugar a una cuota liquida estatal y otra autoné-
mica. Ello permite cuantificar la parte que se cede a las Comunidades
Auténomas. Después se sumardn ambas cuotas y se deduciran determi-
nadas prestaciones que podrian calificarse como «a cuenta» de este tri-
buto (pagos a cuenta, impuestos satisfechos en el extranjero...), con lo
que se obtendra la cuota a ingresar o —si lo ingresado a cuenta excede
de la cuota liquida— a devolver. ‘ '

Este sistema liquidatorio supone que hay dos cuotas integras, dos
cuotas lfquidas y una cuota diferencial. Si, como se ha dicho, la cuota
liquida es el parametro en el que fundamentar la capacidad econ6mica
insita en todo tributo, y puesto que hay dos sujetos activos del tributo,
cabe entender que se producen dos deudas tributarias: una a favor del
Estado y otra a favor de la Comunidad Aut6noma, cada una por el im-
porte de la correspondiente cuota liquida (13). ‘Al margen de la necesi-

(13) Postula PEREZ DE AYALA que aunque .en el procedimiento dehqmdamén del tri-
buto esas dos deudas se engloban en la cuota-diferencial a efectos de su pago final, «juri-
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dad de establecerlas separadamente en orden a su recaudacién y para
determinar las posibles prestaciones accesorias (intereses y recargos), o
incluso en el procedimiento de revisién, esta cuestién tiene una gran
importancia en materia de infracciones y sanciones, porque puede ocu-
rrir que el incumplimiento o la infraccién se refiera sélo a una de las
cuotas, y adquiere especial relevancia en materia penal. Dado que el ar-
tfculo 305 del vigente Cédigo Penal (L.O. 10/1995, de 23 de noviembre)
tipifica como delito la omisi6én del «pago de tributos... siempre que la
cuantfa de la cuota defraudada... exceda de quince millones de pesetas»
parece que habra que computar separadamente la cuota liquida auto-
némica y la cuota liquida estatal.

3.2. LAS PRESTACIONES TRIBUTARIAS A CUENTA
COMO ELEMENTO ESTRUCTURAL BASICO DE LA DEUDA TRIBUTARIA:
CONSECUENCIAS DE SU INCLUSION EN EL CONCEPTO DE DEUDA

3.2.1.  ¢Qué es lo que se incluye en el concepto de deuda tributaria?

Tras la modificacién de 20 de julio de 1995, el articulo 58, apartado
1, de la L.G.T. dispone que la deuda tributaria estara constituida, ade-
mads de por la cuota, por «los pagos a cuenta o fraccionados, las canti-
dades retenidas o que se hubieran debido retener y los ingresos a cuen-
ta». Se trata, en todos los casos, de cantidades que se ingresan a cuenta
del eventual y futuro impuesto a cargo de los contribuyentes. Podemos
denominarlas por ello «prestaciones tributarias a cuenta», teniendo
presente el caricter de «a cuenta» de una obligacién principal futura e
incierta. :

Las tres clases de prestaciones a cuenta recogidas en el articulo 58.1
L.G.T. son:

— Los «pagos a cuenta o fraccionados». El término «pagos a cuen-
ta» era el utilizado en la anterior normativa del Impuesto sobre
Sociedades, pues la vigente L.LS. los denomina pagos fracciona-
dos. Los «pagos fraccionados» son prestaciones a cuenta que de-
ben realizar los sujetos pasivos del Impuesto sobre Sociedades o

dicamente el contribuyente es.deudor de dos entes publicos, y tiene que hacer dos autoli-
quidaciones, con dos tarifas distintas, una la estatal y otra la autonémica...». Cfr. PEREZ
DE AYALA, J. L.: «La estructura del impuestos, en AA.VV.: Reflexiones en tormo al nuevo
Impuesto’ sobre la Renta de las Personas Fisicas, Civitas, Madrid, 1999, pag. 95.
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los empresarios y profesionales en el LR.PF. La préxima modifi-
cacién de la L.G.T. deberia suprimir la mencién a los pagos a
cuenta que hace el articulo 58.1 L.G.T. en aras a la unificacién
terminolégica prevista en la disposicién transitoria primera de
dicha Ley y para evitar la confusién con los pagos a cuenta como
categoria genérica que utiliza la normativa del I.R.PF.

— Las «cantidades retenidas o que se hubieran debido retener» con-
sisten en detracciones pecuniarias, realizadas o no (segiin sefiala
la L.G.T. y se desprende de la presuncién contenida en el articu-
lo 82.5 de la L.I.R.PF. y 17.3 de la L.1.S.) por un tercero, en el
I.R.PF. y en el Impuesto sobre Sociedades, con caracter anterior
al devengo del impuesto.

— La expresién «ingresos a cuenta», se refiere a los ingresos practi-
cados por un tercero, en el LR.P.F. o en el Impuesto sobre Socie-
dades, sobre retribuciones en especie. Hay que resaltar la inclu-
sién de las cantidades que se hubieran debido retener, pero no de
los ingresos a cuenta que se hubieran debido realizar. Sin em-
bargo, el articulo 82.6 de la L.I.R.P.F. dispone que «cuando exista
obligacién de ingresar a cuenta, se presumira que dicho ingreso
ha sido efectuado». (Es deuda tributaria ese ingreso presunto?
Conforme a la L.G.T. no, y por tanto no le seran aplicables las
prestaciones accesorias del articulo 58.2. En todo caso entiendo
que se trata de una presuncion iuris tantum, de forma que podra
probarse la ausencia del ingreso a cuenta, pues no se prohfbe ex-
presamente la prueba en contrario (art. 118 L.G.T.).

3.2.2. ¢Son verdadera deuda las prestaciones tributarias a cuenta?
¢ Constituyen pagos a cuenta del tributo o pagos definitivos
de la propia obligacion a cuenta que satisfacen?

La inclusién de estas prestaciones en la deuda tributaria fue critica-

da por la sentencia del T.S.J. de Andalucfa de 28 de diciembre de 1992.
Para este Tribunal, las cantidades retenidas en concepto de L.R.P.F. no
pueden identificarse nunca con el concepto de deuda tributaria estable-
cido en la L.G.T. a los efectos de la aplicacién de su articulo 61.2, y ello
por dos razones fundamentales: primera, porque la magnitud que se
toma como referencia para aplicar las tarifas expresadas en las tablas de
retencién del I.R.P.F. ni se proyectan sobre bases cuantificadoras de he-
chos imponibles, ni las mismas tarifas pueden ser entendidas como-ti-
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pos de gravamen aplicables a bases tributarias, por lo que el resultado
de aplicar las tablas de retencién no puede tener la naturaleza de una
cuota tributaria como la definida en el articulo 55 L.G.T: y segunda,
porque la consideracién de las retenciones como ingresos a cuenta so-
bre una obligacién futura e incierta, las privan de su conceptuacién
como deudas tributarias en sentido técnico, tratdndose tGnicamente de
cantidades adeudadas a la Hacienda Publica en razén de un deber de
colaboraci6n que la Ley establece para las personas que ella misma deli-
mita como retenedores. También en el tramite parlamentario de la Ley
25/1995, en la enmienda nimero 51 del grupo parlamentario CiU, se in-
vocé la imposibilidad de calificarlas como deuda tributaria al ser exigi-
bles antes de la realizacién del hecho imponible. No deja de resultar pa-
raddjica la existencia de una deuda tributaria como contenido de una
obligacién que todavia no ha nacido y ni siquiera se sabe si llegara a na-
cer. Sin embargo, pese a no ser auténticos tributos, tampoco son sim-
ples deberes de colaboracién.

Estas partidas se ingresan con anterioridad al pago del tributo, por
lo que algunos autores las han calificado como pagos a cuenta de aquél.
No obstante, dado el caracter incierto de la cuantia y de la propia exis-
tencia del tributo por el que se exigen, parece mas adecuado configu-
rarlas como prestaciones «a cuenta» de una obligacion principal futura e
incierta, al tiempo que constituyen ingresos definitivos de la propia obli-
gacion a cuenta que tratan de satisfacer. No se trata de una mera disqui-
sicién tedrica, sino de establecer cual es el principio constitucional ba-
sico por el que han de regirse estas obligaciones: en el primer caso seria
el de eficacia, del articulo 103.1 C.E.; en el segundo el de capacidad
econdmica, del articulo 31.1 C.E. Este tltimo es el principio que debe
vertebrar, a mi juicio, la configuracién de estas prestaciones.

De todos modos hay que diferenciar la obligacién tributaria princi-
pal que deriva del hecho imponible (la cuota liquida), que se ingresa a
titulo definitivo de tributo, de las obligaciones tributarias a cuenta que,
aunque constituyen ingreso solvendi causa de la propia obligacién a
cuenta que tratan de satisfacer, se ingresan a titulo provisional al poder
ser objeto de devolucién. Esta diferencia no impide conceptuarlas
como auténticas obligaciones materiales (no simples deberes de colabo-
racién) que, por su carécter de a cuenta, deben asimilarse en lo posible
a la eventual y futura obligacién principal, de modo que normalmente
adopten un caracter definitivo. De hecho, la nueva Ley del LR.PF. (Ley
40/1998) incide en la necesidad de que exista la maxima adecuacién po-
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sible entre el Impuesto sobre la Renta a pagar y las retenciones, ingre-
sos a cuenta y pagos fraccionados. Ademas, dicha Ley libera a un gran
numero de contribuyentes de presentar la declaracién del impuesto
(fundamentalmente a aquellos cuyas rendimientos brutos del trabajo
no excedan de 3.500.000 pesetas) aunque su importe exceda del de las
obligaciones a cuenta, dejando de ingresarse la correspondiente cuota
diferencial, con lo que la retencién se convertira en estos casos en pago
definitivo, frente a su tradicional caracterizacién como ingreso a cuenta.

3.2.3. La instrumentalidad de las obligaciones a cuenta:
responsabilidad del contribuyente, del retenedor o del obligado
a ingresar a cuenta en caso de impago si después se cumple
o no nace la obligacién principal

Las obligaciones a cuenta se pueden calificar de auténomas, en
cuanto que su existencia es independiente del nacimiento de la obliga-
cién tributaria principal al generarse con anterioridad al devengo del
impuesto. Sin embargo, este caracter auténomo no debe hacernos per-
der de vista su instrumentalidad respecto a la obligacién tributaria prin-
cipal manifestado en su propia denominacién y caracterizacién como
«a cuenta» de dicha obligacién. En este sentido, considero incorrecta la
afirmacion del T.E.A.R. de Andalucfa en la resolucién de 22 de diciem-
bre de 1997 de que los pagos fraccionados son «obligaciones auténomas
e independientes de la del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisi-
cas, tanto respecto a su finalidad como a su exigibilidad» (14). En cuan-
to a su finalidad sostiene que el objetivo del pago fraccionado es antici-
par fondos para dotar de liquidez a la Hacienda Publica, mientras que el
L.R.PF. permite «el sostenimiento de las cargas publicas mediante el
pago de la deuda tributaria». Respecto a su exigibilidad postula que es
independiente en uno y otro caso, hasta el punto de que se tipifica como
infraccién grave diferente la omisién del pago fraccionado y la de la
deuda tributaria. En mi opini6n, la finalidad de los pagos fraccionados y
del resto de prestaciones a cuenta también es contribuir al sostenimiento
de los gastos publicos, aunque sea de un modo provisional a expensas
del resultado de la autoliquidacién, y el principio de capacidad econémica
también rige en este 4mbito. A mayor abundamiento, el R.D. 2717/1998,
de pagos a cuenta, equipara en su Exposicién de Metivos «las retencio-

(18) Cfr. EF., nam. 183, 1998, pag. 117.
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nes e ingresos a cuenta por rendimientos del trabajo percibidos» con «el
impuesto que deben pagar», buscando la méaxima adecuacién entre am-
bas partidas, lo que también se menciona en la Exposicién de Motivos
de la Ley 40/1998 cuando alude a la necesidad de evitar «el exceso de los
Pagos a cuenta sobre la cuota diferencial del impuesto». En cuanto a su
exigibilidad, ciertamente los pagos fraccionados se exigen de forma se-
parada y son sancionables independientemente, pero en el ambito de los
delitos contra la Hacienda Publica no ocurre asf, siendo precisa la omi-
sién de la obligacién principal para incurrir en el tipo penal, como se
vera en el siguiente epigrafe, lo que supone una clara dependencia. Ade-
mas, la prescripcion de la obligacién principal se extiende, en sus efec-
tos, a los pagos fraccionados del LR.PF. y del Impuesto sobre Socieda-
des (15). Por todas estas razones (16) no es aventurado sostener la
autonomia en el origen de las obligaciones a cuenta junto a Ia dependen-
cia en sus efectos. -

Esto significa que si se incumple el pago de la obligacién a cuenta
pero el contribuyente satisface la obligacion principal o al final del pe-
riodo no manifiesta la necesaria capacidad econdémica, Hacienda no
puede dirigirse contra el retenedor (o el obligado a realizar el ingreso a
cuenta o el pago fraccionado) para exigirle el importe de una obligacion
que ya ha sido satisfecha o que no ha nacido. Aunque el retenedor sea
deudor de su propia obligacién, no puede desconocerse la relacién de
ese ingreso con el de la previsible obligacién principal, pues viene a
constituir un adelanto de ésta, y fundamentalmente porque la capaci-
dad econémica es la manifestada por el contribuyente. Sin embargo, la

(15) Como advierte FALCON, «careceria de sentido considerar extinguida por pres-
cripeion la obligacién principal, y exigir cantidades a cuenta de la misman. Sin embargo
—aflade este autor——, «las obligaciones a cuenta que se desenvuelven frente a un sujeto
claramente diferenciado del deudor de la obligacién principal... se extinguen, por esta ra-
z6n, de manera auténoma respecto a esta tiltima». Véase 1a prescripcién en materia tribu-
taria, La Ley, Madrid, 1992, p4gs. 195 y 196. :

(16) Y alguna otra, como la apuntada por BLAzouEz Lipoy, para quien la dependen-
cia se manifiesta también —y esta vez para todas las prestaciones a cuenta— en que a
efectos del calculo del perjuicio econémico para la imposicién de sanciones no pecunia-
rias {(art. 87.3 L.G.T.) se toma en consideracién «la cuota correspondiente al perfodo im-
positivo, antes de su minoracién por las cantidades ingresadas a cuenta» (art. 24.2 R.D.
1930/1998, que desarrolla el Régimen Sancionado Tributario), con lo que «parece recono-
cerse el caracter accesorio y dependiente de los pagos a cuenta respecto de la deuda prin-
cipals. Cfr, BLAZQUEZ LipoY, A.: «Ingresos fuera de plazo sin identificar su cardcter extem-
poréneo: un nuevo supuesto de hecho en las relaciones de los articulos 61.3 y79A)dela
L.G.T.», EF., nim. 197, 1999, pendiente de publicacion. ‘
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Administracién y los Tribunales han mantenido en diversas Resolucio-
nes que la relacion de retencién esta desvinculada de la obligacién prin-
cipal. Asi, la S.T.S. de 27 de mayo de 1988 entendi6é que el contribu-
yente nunca sera responsable del pago de la obligacién a cuenta y que
el retenedor debera ingresar lo debido aunque ya lo haya hecho el con-
tribuyente; también la Resolucién del T.E.A.C. de 7 de febrero de 1996
estimé procedente la sancién en este caso por falta de ingreso del pago
fraccionado del Impuesto sobre Sociedades, pese a haberse presentado
en plazo la autoliquidacién del impuesto, y lo mismo sostuvo en mate-
ria de retenciones el T.E.A.R. de Andalucia argumentando que «la obli-
gacion del retenedor de ingresar las cantidades que debié haber rete-
nido aparece como una obligacién aut6noma, distinta y desvinculada
de la propia obligacién de retener (art. 60.3 RIR.PF. de 1991) y tam-
bién desvinculada de la obligacién que corresponde al sujeto pasivo
perceptor de las rentas abonadas por el retenedor (como dice el Tribu-
nal Supremo en sentencia de 29 de septiembre de 1986)... de manera
que al retenedor le sera exigido el cumplimiento de su obligacién de in-
greso, sin hacerlo depender del comportamiento posterior del sujeto
pasivo, es decir, de si éste se ha deducido o no las retenciones ficticias».
También la Administracién mantiene la independencia de la obligacion
a cuenta, pero en una curiosa interpretacién de la normativa (favorable
a sus intereses), se dirige contra el retenedor cuando el contribuyente
autoliquida correctamente, y contra el propio contribuyente en caso
contrario. Si se parte de la desvinculacién entre ambas prestaciones ha-
bra que llevar este argumento a sus ultimas consecuencias, no siendo
admisible que si el contribuyente no cumple correctamente con la obli-
gacién principal se le exija el importe de la obligacién a cuenta, como
si fuera una especie de responsable solidario.

A juicio de un autorizado sector doctrinal, si el contribuyente in-
‘gresa la obligacién principal o no manifiesta capacidad econémica lo
méas que procede ser4 la imposicion de sanciones (por la infraccién co-
metida) y de intereses de demora (por la demora en el cobro), pero no
la exigencia de una deuda que ya ha sido satisfecha o que no debié na-
cer (FERREIRO, R0zas) (17). Esto es lo que sefiala la sentencia del T.S.J.

(17) Como afirma Rozas: «... si el contribuyente ha satisfecho fntegra su deuda tri-
butaria al deducirse unicamente las retenciones practicadas, ¢por qué remover lo ya ex-
tinguido sometiendo la relacién tributaria a un movimiento disparatado de reclamacio-
nes, restituciones y devoluciones? Cfr. Ficcion de retenciones y elevacién al integro,
Marcial Pons, Madrid, 1997, p4ag. 40.
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de Madrid de 2 de abril de 1998, proclamando que la Administracién no
puede exigir el ingreso del pago fraccionado del Impuesto sobre Socieda-
des tras haberse efectuado ya la liquidacicn de este ultimo, pues habién-
dose liquidado ya el tributo es imposible exigir un pago que es a cuenta
de lo ya liquidado por el mismo. Lo que si procede, afiade el Tribunal,
es exigir los intereses de demora por el retraso en el ingreso (18). Tam-
bién serian aplicables las correspondientes sanciones por omisién de la
declaracion de pago fraccionado (19). La tnica duda estaria en si son
de aplicacién en este caso los recargos del articulo 61.3 por presenta-
cién extemporanea y espontanea de autoliquidaciones. Entendemos,
con el Equipo de Direccién de Jurisprudencia Tributaria (20), que ello
serfa as{ si se presentase la propia declaracién-liquidacién del pago
fraccionado, pero no cuando se presenta una autoliquidacién distinta,
pues esta tltima ya no es extemporanea.

3.2.4. Comnsecuencias de la inclusion de estas prestaciones
en la deuda tributaria ; Puede tipificarse la omision
de pagos fraccionados como delito fiscal?

La integraci6n de las obligaciones tributarias a cuenta en el concepto
de deuda tributaria por la Ley 25/1995 supone, de un lado, un reforza-
miento de su fundamentacién legal, por el principio de preferencia de
ley que la L.G.T. refiere a la deuda tributaria, y de otro, la posibilidad de
exigir determinadas prestaciones accesorias en caso de incumplimiento
en plazo, basicamente los recargos por presentacién voluntaria fuera de
plazo y el recargo de apremio. Sin embargo, diversas sentencias han en-
tendido que no procede la aplicacién de los recargos por presentacion
voluntaria fuera de plazo sobre las obligaciones a cuenta por tratarse de
recargos que recaen sobre la cuota tributaria (sentencias del TS.J. de
Madrid de 18 de enero, 25 de enero, 20 de junio, 18 de julio y 12 de sep-
tiembre de 1996 y de 20 de febrero de 1997, y del T.S.J. de Galicia de 27
de febrero de 1997).

" (18) J.T. 1998, 557.

(19) Lo mas correcto serfa girar los intereses de demora por ¢l retraso en el pago de
las obligaciones a cuenta y «<las sanciones por infraccién simple (por haber falseado el
pago fraccionado), reservéndose la aplicacién de sanciones y €l recargo del artfculo 61.3 a
aquellos casos descubiertos con anterioridad al ingreso de la deuda definitiva», tal como
postula BLAZQUEZ Linoy, A.: Ingresos fuera de plazo..., ob. cit.

(20) Véase «;Puede exigir la Administracién el ingreso de los pagos a cuenta de un
impuesto tras la autoliquidacién del mismo?», J.T., nam. 7, 1998, pag. 20.
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Su inclusién en la estructura bésica de la deuda ha servido también
de llamada de atencién al legislador sobre la necesidad de adecuar su
importe al que resulte de la obligacién principal, por aplicacién del
principio de capacidad econémica. En este sentido la Ley 40/1998 toma
como referencia para el cdlculo de las retenciones e ingresos a cuenta
sobre rendimientos del trabajo la tarifa del impuesto (art. 83.1), fijando
ciertos lfmites en el resto, y el R.D. 214/1999, por el que se aprueba el
Reglamento del Impuesto contempla un sistema de cuantificacién de
las retenciones en dichos rendimientos similar al esquema que sigue la
Ley para determinar la base imponible y la cuota del impuesto, aparte
de que podra ser objeto de regularizacién durante el ejercicio si varian
las circunstancias laborales, personales o familiares del contribuyente
(arts. 69 y sigs.). Con el nuevo mecanismo se evita el error de salto que
provocaba la tabla de retenciones del anterior Reglamento, ya que la
progresividad no era por escalones sino continua. Justamente, la incor-
poracion de las obligaciones a cuenta permitia —a mi juicio— la aplica-
cién en estos casos del articulo 56 L.G.T., recogido al comienzo de este
trabajo: si el incremento del rendimiento del trabajo era inferior al
aumento de la retencién o ingreso a cuenta habia que reducir el exceso
de deuda tributaria.

El R.LR.PF incorpora en este punto lo dispuesto por el R.D. 2717/1998,
de pagos a cuenta, cuya Exposicién de Motivos sefialaba que «siendo las
retenciones e ingresos a cuenta por rendimientos del trabajo percibidos
el impuesto que deben pagar, es necesario lograr el mayor ajuste posible
entre la cuota liquida que pueda derivarse de una autoliquidacién ante
la Administracién Tributaria y el importe de las retenciones e ingresos a
cuenta soportados por estos contribuyentes». No obstante, se siguen
produciendo deficiencias en aquellos supuestos en que no se consideran
todas las reducciones que luego se tendrdn en cuenta en la base. Por
ejemplo, para hallar la base de la retencién no es deducible el minimo
familiar por ascendiente, y aunque la tributacién sea conjunta —necesa-
riamente habra de serlo si uno de los cényuges obtiene toda o la mayo-
ria de la renta— sélo es deducible la mitad del minimo personal y la mi-
tad del mfnimo familiar por hijos (art. 78.3 R.I.R.P.F.). Tampoco pueden
deducirse las reducciones por aportaciones a planes de pensiones y a
mutualidades de previsién social (salvo funcionarios). Ello puede provo-
car que las retenciones sean superiores al impuesto a satisfacer, incu-
rriéndose en el defecto que la Exposicién de Motivos pretende atajar
con la nueva Ley. Frente a esta critica podria argumentarse gue estas
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prestaciones no son verdaderos tributos por faltar el caracter definitivo
al ingreso producido. Siendo cierta esta afirmacién, entiendo que debe
matizarse en virtud del articulo 84 L.I.R.P.F., que se opone a la practica
de liquidaciones provisionales a los contribuyentes eximidos del deber
de prestar declaracién (basicamente, si los rendimientos integros del
trabajo no exceden de 3.500.000 pesetas), salvo que los datos aportados
por el contribuyente al pagador o a la Administracién sean falsos, inco-
rrectos o inexactos. Con ello se libera del pago del impuesto, pese a ex-
ceder su importe de las obligaciones a cuenta, dejando de ingresarse la
correspondiente cuota diferencial, con lo que la retencién se acaba con-
virtiendo en pago definitivo frente a su tradicional caracterizacién como
Pago a cuenta. Esta es la razén por la que la nueva configuracion legal
de las retenciones requiere un mayor respaldo legal al constituir, en nu-
merosas ocasiones, el inico y definitivo pago de la deuda (21).

En relacién con esto dltimo, cabe plantear la consideracién como
delito de la omisién de pagos fraccionados. El articulo 305 del vigente
Cédigo Penal (L.O. 10/1995, de 23 de noviembre) tipifica como delito la
omisién del «pago de tributos, cantidades retenidas o que se hubieran
debido retener o ingresos a cuenta de retribuciones en especie...».
¢Equivale el pago del tributo al de la deuda tributaria? Ya se ha visto
que no. Y puesto que se tipifica como delito la «elusién del pago de tri-
butos», no la elusién del pago de la deuda tributaria (la Ley 50/1977,
que estableci6 la figura del delito fiscal en lugar de la antigua oculta-
cién fraudulenta de bienes o industria, se referfa a la elusién del pago
de impuestos, y la L.O. 2/1985, de reforma del Cédigo Penal en materia
de delitos contra la Hacienda Publica, a la elusién del pago de los tribu-
tos), entiendo que la omisién de pagos fraccionados no puede constituir
delito fiscal, sino que habré que esperar a que deje de realizarse el pago
definitivo para determinar si el perjuicio econémico causado integra o
no el delito referido (22). '

En cuanto a los ingresos a cuenta, su restriccién a los procedentes
de retribuciones en especie exclufa los que se practicaban sobre rendi-
mientos del capital mobiliario generados en m4as de un afio (y que han

(21) Asi lo advierte SANTA-BARBARA RUPEREZ, J.: «Breves consideraciones sobre el
grado de cumplimiento de los principios constitucionales tributarios en la nueva configu-
racion normativa de la base imponible y de las retenciones del IRPF», en AA.VV.: Refle-
xiones en torno al nuevo Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas, Civitas, Madrid,
1999, pag. 187. , ,

(22) 'En este sentido puede verse MARTIN QUERALT, J., et al.: Curso de Derecho Finan-
cigro..., ob. cit., pag. 497. . . .. .
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sido suprimidos a partir de 1999 por el R.D. de pagos a cuenta), aparte
de que también haya obligacién de realizar ingresos a cuenta en otras
situaciones donde no se da el elemento retributivo, entendido como
pago de una cosa por otra, como ocurre con los premios.

3.2.5. ¢Vulnera el principio de capacidad econdmica
la vigente regulacion de las obligaciones a cuenta?

En las obligaciones a cuenta destacan su naturaleza tributaria y su
caracter contributivo. Pese a no ser auténticos tributos, la naturaleza
tributaria se observa en que constituyen prestaciones patrimoniales
obligatorias, establecidas por la ley, en virtud del mandato del articu-
lo 31.3 C.E. por ser prestaciones patrimoniales de caracter publico, sir-
ven de fuente de financiacién a los entes que las aplican, aunque sea
provisionalmente, y deben establecerse de acuerdo con el principio de
capacidad econémica, puesto que es precisa una adecuacion en la cuan-
tia de la obligacién a cuenta al impuesto que finalmente resultara a pa-
gar en la declaracién-liquidacién. E] caracter contributivo se manifiesta
en que responden al interés del ente piblico de cubrir temporalmente
sus necesidades financieras mediante el sacrificio de quienes las sopor-
tan, y se fundan en una efectiva percepcién de renta —como regla gene-
ral— que implica una potencialidad econémica por parte de aquéllos.

Por su naturaleza tributaria les son de aplicacién a estas obligacio-
nes los principios constitucionales del articulo 31 de nuestra Carta
Magna. Desde una perspectiva sustantiva hay que resaltar que el princi-
pio de capacidad econémica ha de estar presente, aunque sea de un
modo atemperado o flexible, en las obligaciones a cuenta. Siendo cierto
que hasta el final del periodo impositivo no se conocera la exacta capa-
cidad econémica del contribuyente, no lo es menos que estas prestacio-
nes suponen una auténtica forma de contribucién al sostenimiento de
los gastos publicos, forman parte esencial de dos de los impuestos mas
importantes de nuestro sistema tributario, y dicho principio debe mani-
festarse en toda la estructura del tributo, no sélo en su presupuesto de
hecho, de donde se deriva la necesidad de su aplicacion a estas obliga-
ciones. El Tribunal Supremo, en la sentencia de 12 de noviembre de
1993, postulé que «en cualquier relacién juridica donde existan pagos a
cuenta o cumplimiento parcial y anticipado de la previsible obligacién
futura, es deseable que aquéllos o aquél respondan, de la manera mas
fiel posible, a lo que pueda preverse como contenido final de la obliga-
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cién. En otro caso, el exceso en el cumplimiento anticipado puede ser
determinante de enriquecimiento sin causa para el acreedor, y el de-
fecto otro tanto para el deudor; mas adn cuando no proceda ~—como
aqui ocurre— el posible mecanismo corrector de los dafios y perjuicios
derivados de las obligaciones liquidas, que se llama pago de intereses
(art. 1.108 del Cédigo Civil)» (EJ. 3.%. A mi juicio no sélo es deseable
sino que es necesario para la justicia del sistema. Esta correlacién entre
el importe de la obligacién a cuenta y el de la obligacién tributaria
principal se pone de manifiesto, en el plano normativo, en el articulo 83
de la LLR.PF. cuando dispone que las retenciones e ingresos a cuenta
sobre rendimientos del trabajo deberan tomar «como referencia el im-
porte que resultarfa de aplicar las tarifas a la base de la retencién o in-
greso a cuenta», y fija el tipo méaximo de retencién e ingreso a cuenta
para el resto de componentes de la renta. Ademss, el articulo 79.2 de la
Ley dispone la no obligacién de declarar cuando los rendimientos del
trabajo no excedan de 3.500.000 pesetas brutas anuales, lo que ha obli-
gado a ajustar lo méaximo posible el importe de la retencién al de la
cuota liquida del impuesto, como se desprende del R.D. 2717/1998, de
18 de diciembre, por el que se regulan los pagos a cuenta en el Im-
puesto sobre la Renta, incorporado al Reglamento del Impuesto. Hay
que reiterar que en muchos casos la retencién acabara convirtiéndose
en pago definitivo, lo que abunda en la necesidad de acentuar la aplica-
cién del principio de capacidad econémica. '

No obstante la exigencia de un 20 por 100 de retencién en los rendi-
mientos profesionales puede suponer la vulneracién del principio de ca-
pacidad econémica en aquellos casos en que exista una importante par-
tida de gastos. La sentencia del Tribunal Supremo de 10 de julio de 1999
se hace eco de este problema analizando el articulo 4 del R.D. 113/1998,
de 30 de enero, que increment$ la citada retencién del 15 al 20 por 100.
El Supremo formula como dato decisivo que la escala general, fijada en
la Ley 18/1991 del LR.P.F, contemplaba tipos inferiores al 20 por 100 e,
incluso, un primer tramo con un tipo del 0 por 100, asignados a las ren-
tas de menor entidad. Y afiade que si «... la norma reglamentaria im-
pone retenciones que ascienden al 20 por 100 sobre los ingresos brutos,
ello quiere decir que los profesionales de menores ingresos se ven obli-
gados a anticipar pagos a cuenta del impuesto muy superiores a los que
en definitiva les corresponder4 asumir». Concluye calificando la subida
de «desproporcionada» y con posibles «efectos confiscatorios en los pro-
fesionales de rendimientos mas bajos», declarando nulo el citado ar-
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ticulo del R.D. 113/1998. Esta resolucién no afecta a la nueva norma-
tiva, al haberse dado cobertura legal al porcentaje del 20 por 100, fijado
como maximo reglamentario en el articulo 83.3 de la Ley 40/1998, pero
esta ultima podria atentar contra la Constitucién. En todo caso parece
que se van a tomar las medidas normativas oportunas para atajar estos
problemas que se plantean en las actividades de escaso rendimiento su-
jetas a retencién.

Tampoco se tienen en cuenta algunas minoraciones importantes en
el cémputo de las retenciones por rendimientos del trabajo (pese a que
el R.D. 2717/1998 de pagos a cuenta —incorporado al Reglamento del
Impuesto— sefiale en su Exposicién de Motivos que la base del tipo de
retencién es «similar a la base liquidable del impuesto»). Concretamen-
te, s6lo se toma en consideracién para calcular las retenciones el mi-
nimo personal, no el familiar (que es el doble), y se computan los hijos
por mitad. También pueden producirse devoluciones por aplicacién de
la reduccién por aportaciones a mutualidades y planes de pensiones, o
de la deduccién por inversién en vivienda habitual. Hay que tener en
cuenta que estas situaciones afectan a un gran ntimero de contribuyen-
tes (23). Entiendo que en los casos en que sea previsible la declaracién
conjunta (basindose, por ejemplo, en los tres ejercicios anteriores) de-
beria permitirse la reduccién del minimo personal y familiar en su tota-
lidad.

Hay que apuntar también la contradiccién que supone la regulacién
de los pagos fraccionados prevista en el Impuesto sobre Sociedades por
la Ley de Presupuestos Generales del Estado para 1997 (y reiterada en
1998 y 1999) para los sujetos pasivos cuyo volumen de operaciones su-
pere los 1.000 millones de pesetas durante los ultimos doce meses, que
obligatoriamente han de calcular su importe sobre la base correspon-
diente a los tres, nueve u once primeros meses del afio, sin opcién a
calcularlo en funcién de la cuota del tltimo ejercicio. Esto significa que
una empresa que realice, por ejemplo, una actividad mayoritariamente
exportadora y que con arreglo al artlculo 32LL S. tenga derecho a una

(23) Segun datos de la cstadistica de renta hay un 40 por 100 de economfas familia-
res en las que existen rendimientos del trabajo procedentes de un tnico pagador, y la de-
duccién por inversién en vivienda afecta a tres millones y medio de espafioles. Estas criti-
cas a la nueva regulacién fueron formuladas en un debate parlamentario habido en el
Congreso de los Diputados con metivo de una proposicién no de ley, rechazada por la
mayoria parlamentaria, dirigida a modificar el actual sistema de retenciones a cuenta del
Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas. Puede verse en Legr.slaaén ﬁscal (Rewsta
Dmpuestos), nam. 12, 1999, pags. 1207 y sigs. )
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bonificacién en la cuota del 99 por 100, determinaria los pagos fraccio-
nados sobre la totalidad de la renta cuando, al final, sélo tendria que
pagar el uno por 100 de ésta. Adema4s, esta modificacién se produjo a
través de la Ley de Presupuestos, vulnerando la reserva de Ley, pues la
Disposici6n final novena de la L.I.S. no prevé la habilitacién en este su-
puesto.

La capacidad econémica debe residenciarse en el contribuyente, por
lo que también se plantea un problema en los ingresos a cuenta por re-
tribuciones en especie, al no prever la ley un mecanismo por el que el
pagador de la renta, que es quien realiza el ingreso previo, se resarza
con cargo al perceptor por lo satisfecho a cuenta. El pagador no debe
soportar la carga de un impuesto que, en principio, corresponde al con-
tribuyente, incrementdndose de este modo la contraprestacién inicial-
mente fijada en el contrato. Y puesto que el coste fiscal del ingreso a
cuenta debe ser soportado por el perceptor de la renta en especie sera
preciso, ante la ausencia de regulaci6n legal, establecer un mecanismo
traslativo que cologue al contribuyente en la posicion del obligado a in-
gresar a cuenta, detrayendo del rendimiento en metilico el importe del
ingreso a cuenta. La Direccién General de Tributos inicialmente man-
tuvo una opinién contraria en las Consultas de 24 de marzo y 14 de
abril de 1992, sefialando que el ingreso a cuenta debfa efectuarse por
quien satisfaciese la retribucién en especie del trabajo. No obstante, la
Resoluci6én de la D.G.T. de 11 de julio de 1996 cambi6 su planteamien-
to, distinguiendo segiin la empresa repercuta (mediante detraccién de
los rendimientos .en metalico) o no al trabajador el importe de los in-
gresos a cuenta, permitiendo en el primer caso computar como rendi-
miento fntegro del trabajo unicamente la valoracién del rendimiento
en especie. Esta postura ha sido, finalmente, acogida en el articulo 82.6
de la nueva Ley del I.R.P.F. cuando sefiala que «el contribuyente in-
cluird en la base imponible la valoracién de la retribucién en especie...
salvo que le hubiera sido repercutidos. De este modo las posibilida-
des son;

— Si no se repercute el ingreso a cuenta y se asume por el pagador,
el contribuyente debers computar como renta integra el valor de
la retribucion en especie y el ingreso a cuenta. ’

.~ 8i se repercute el ingreso a cuenta, sélo se computara como renta
integra la valoracién de la retribuci6n en especie.
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3.2.6. Elementos de las obligaciones a cuenta
que deben regularse por Ley

Desde el punto de vista formal, estas obligaciones deben regirse por
el principio de reserva de ley en su normacién por constituir prestacio-
nes patrimoniales de caracter publico, en cuanto que las prestaciones
resefiadas en el articulo 31.3 de nuestra Carta Magna se singularizan
por la nota de la coactividad (S.T.C. 185/1995, de 14 de diciembre), y la
imperatividad es uno de los caracteres de estas obligaciones. La proyec-
cién de este principio sobre las obligaciones a cuenta se ha visto refor-
zado por su inclusién en la deuda tributaria y por el caricter de pago
definitivo que pueden revestir en virtud de la Ley 40/1998, que exime
del deber de declarar a determinados contribuyentes aunque la cuota
diferencial sea positiva. La Exposiciéon de Motivos de esta Ley recoge
esta necesidad al sefalar que para fortalecer dicho principio «se esta-
blecen las condiciones y los limites correspondientes a cada modalidad
integrante del sistema de ingresos a cuentas.

Si bien la reserva de ley debe entenderse con caricter relativo, ello
supondra que por ley se determinen, al menos, los elementos cualitati-
vos y cuantitativos de la prestacion, conforme a reiterada jurispruden-
cia del Tribunal Constitucional (SS.T.C. 6/1983, de 4 de febrero;
19/1987, de 17 de febrero, y 37/1987, de 26 de marzo, entre otras). Con-
sidero por ello que la creacién de las obligaciones a cuenta implica la
determinacién por ley de su presupuesto de hecho, del sujeto obligado
a practicarlas, del sujeto obligado a soportarlas, de la magnitud sobre
la que se calculan, del tipo maximo aplicable en cada caso, del devengo
y de la incidencia que pueda tener sobre la base o la cuota del impuesto
de quienes realizan o soportan estos pagos (24). El Tribunal Supremo,
en la sentencia de 25 de enero de 1999, ha seftalado como elementos
fundamentales de la obligacién de retener los presupuestos de hecho,
las personas obligadas a retener, la base de cilculo de la retencion, el
tipo de retencién, el devengo y su forma de cumplimiento (F.J. 9.°).

(24) Con relacién a los ingresos a cuenta esta autora sostiene que los elementos que
deberfan estar cubiertos por la reserva de ley deberian ser su creacidn «ex.novo», la obli-
gacién del pagador de la que deriva el deber de ingreso, la posibilided o imposibilidad de
trasladar la carga del ingreso al perceptor de la renta y la incidencia que dicho ingreso a
cuenta pueda tener sobre la base imponible o la cuota de algiin impuesto que recaiga sobre
los implicados en la «relacién de ingreso a cuenta». Confrontar ALGuaciL Marf, P.: «<En
torno a la traslacién del ingreso a cuenta en las retribuciones en especies, R.D.F.H.P,,
nam. 244, 1997, pags. 327 a 333.
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Pese a las mejoras introducidas tanto en el L.R.P.F. como en el Im-
puesto sobre Sociedades, se sigue sefialando que el ingreso de su im-
porte en el Tesoro se realizara «en los casos y formas que se establez-
can» sin que sea necesario ni siquiera una norma reglamentaria y
abundando en la misma quiebra constitucional. E} propio Tribunal Su-
premo ha calificado la regulacién de las Leyes 43/1995 y 40/1998 en
este punto como «supuesto de notoria imperfeccién de una norma le-
gal» (sentencia de 25 de enero de 1999) aunque finalmente decidi6 no
interponer ninguna cuestién de inconstitucionalidad al entender que la
determinacién del presupuesto de hecho de las retenciones en el Im-
puesto sobre Sociedades se cumplia con la expresion «rentas sujetas al
impuesto» al preverse su concrecién detallada en un desarrollo regla-
mentario (25).

3.2.7. Configuracion como deuda tributaria de las cantidades
que se hubieran debido retener: la tncongruente regulacién
de una retencion presunta

En consonancia con la presuncién de retencién contenida en los ar-
ticulos 82.5 L.LR.PF. y 17.3 LIS, que permiten al perceptor deducir
de la cuota «la cantidad que debi6 ser retenidar, el 58 de la L.G.T. cali-
fica como deuda «las cantidades retenidas o que se hubieran debido rete-
ner». El problema surge cuando, por desconocimiento o error, el paga-
dor de la renta no cumple correctamente con la obligacién de retener, y
el trabajador o el profesional que conocen perfectamente que su em-
presa o su cliente no se han lucrado con la retencién insuficiente, por-
que lo que les han retenido de menos se lo han pagado, en lugar de ad-
vertirles de su error, se amparan en este precepto deduciéndose algo
que no les quitaron. Con ello se produciran dos injusticias: una para el
perceptor de la renta, que ahorrar4 el impuesto en el importe indebida-
mente deducido, y otra para el pagador de la misma, que se vera obli-
gado a ingresar una retencién que no practic6, ademas de la correspon-
diente sancién, y que no podra computarse como gasto la mayor
retribucién integra del perceptor del rendimiento. El ajuste deberia ha-

(25) Tampoco la S.T.S. de 10 de julio de 1999 consideraba vulnerado el principio de
reserva de ley en la anterior normativa del 1LR.P.F. sefialando que la Ley 18/1991 conferfa
«habilitacién expresa a la norma reglamentaria para fijar las cuantias correspondientes y
la forma, fechas y circunstancias» de los pagos a cuenta. Pienso que una habilitacién de
estas caracterfsticas supone vaciar de contenido el citado principio.’
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cerse en el doble sentido, respecto al retenido, incrementando su base,
y frente al retenedor, disminuyéndola. En contra de este criterio, la re-
solucién del T.E.A.C. de 23 de abril de 1996 defiende que la elevaci6n al
fntegro atafie al perceptor y a la mecénica liquidatoria de la retencién
pero no afecta a la base imponible del Impuesto sobre Sociedades de la
entidad pagadora, que no podra deducir dicho importe de su base en
concepto de gasto de personal (26).

Persiste también el problema de la devolucién de retenciones no
practicadas, pues aunque el articulo 82.5 L.ILR.PF. senala que el per-
ceptor deducird de la cuota la cantidad que debi6 ser retenida, €l articulo
85.2 de dicha ley contintia precribiendo que la Administraci6n devol-
vera el exceso ingresado por las obligaciones a cuenta s6lo «cuando la
cuota resultante de la liquidacién provisional sea inferior a la suma de
las cantidades efectivamente retenidas...», con lo que no habra derecho a
la devolucién sobre una retencién ficticia, pese a lo cual el retenedor se-
guiré obligado a practicarla. Considero que si se establece una presun-
cién de retencién debe valer a todos los efectos, tanto si la Hacienda
Publica resulta acreedora como cuando es deudora.

En el Impuesto sobre Sociedades hasta 1997 era factible la exigencia
de devolucién de retenciones no practicadas, por el juego de los articu-
los 17.3, 39y 145.1 de la Ley 43/1995 (27). Pero el vigente articulo 145.2
de la L.LS. (reformado por la Ley 66/1997) s6lo admite la devoluci6n de
las «cantidades efectivamente retenidas», con lo que se reproduce la di-
ficultad sefialada en el LR.P.F. '

También deberia subsanarse la tipificacién, al mismo nivel, como in-
fraccién grave del articulo 79.a) de la L.G.T. de las cantidades «retenidas
o que se hubieren debido retener» (cuya nomenclatura se reproduce en
el art. 58.1). Habria que diferenciar ambos supuestos, al constituir el
. primero una apropiacién de cantidades retenidas y el segundo un in-
cumplimiento del deber de retener (28).

(26) Cfr. T.F., nam. 81, 1997, pags. 49 y 50.

(27) El articulo 17.3 de la LLS. permite deducir de la cuota «la cantidad que debi6
ser retenida», el articulo 39 configura como «deducibles de 1a cuota fntegra... las retencio-
nes a cuenta», y ¢l articulo 145.1 disponfa la obligacion de la Administracion de devolver
«cuando la suma de las cantidades a que se refiere el articulo 39 de esta Ley supere el im-
porte de la cuota resultante de la autoliquidaciéns. - R o

(28) Cfr. Ptrez Rovo, F.: Los delitos-y las infracciones en materia tributaria, 1.E.F.,
Madrid, 1986, pag. 325. : . : . o ‘
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3.3. LOS RECARGOS EXIGIBLES LEGALMENTE
SOBRE LAS BASES O LAS CUOTAS

3.3.1.  Limites constitucionales y legales a su creacién

El articulo 58.2.2) L.G.T. configura como componente de la deuda
tributaria a «los recargos exigibles legalmente sobre las bases o las cuo-
tas, ya sean a favor del Tesoro o de otros entes publicos». En la actuali-
dad los recargos existentes sobre bases o cuotas son establecidos y apli-
cados por entes territoriales distintos de aquellos que son titulares del
tributo base. No hay recargos estatales. Sf hay recargos autonémicos,
impuestos por las Comunidades Auténomas sobre tasas estatales
(juego) e impuestos locales (I.A.E.). También hay recargos locales, que
pueden establecerse por las Diputaciones provinciales o por las Areas
Metropolitanas sobre impuestos municipales (I.A.E. e I.B.I, respectiva-
mente). ‘

En el 4mbito autonémico hay que resaltar que el articulo 12.1
L.O.F.C.A. circunscribe la creacién de recargos por las Comunidades
Auténomas al 4mbito estatal. Sin embargo, las Comunidades Auténo-
mas uniprovinciales han establecido un recargo sobre un impuesto lo-
cal, el LA.E., en virtud de la habilitacién concedida por la disposicién
adicional 17.% de la L.H.L. La configuracién de un recargo de estas ca-
racteristicas es tanto maés discutible cuanto que no sélo no se prevé en la
L.O.F.C.A. sino que contraviene el propio texto constitucional, que den-
tro de los recursos de las Comunidades Auténomas consistentes en re-
cargos s6lo prevé los «recargos sobre impuestos estatales» [art. 157.1.a)
C.E.]y remite a una ley organica la regulacién del ejercicio de las com-
petencias financieras de las Comunidades Auténomas, lo que se hizo
precisamente a través de la L.O.F.C.A. que tampoco admite el estableci-
miento de recargos autonémicos sobre impuestos locales, al referirse a
los «tributos estatales susceptibles de cesién». Otra limitacién deriva del
apartado 2 del articulo 12 de la L.O.F.C.A,, al sefialar que estos recargos
«no podran configurarse de forma que puedan suponer una minoracién
en los ingresos del Estado por dichos impuestos, ni desvirtuar la natura-
leza o estructura de los mismos». De este modo, un recargo autonémico
no serfa deducible de la cuota del impuesto estatal (S.T.C. 150/1990,
EJ. 6.°). L _

En la esfera de las Corporaciones Locales el articulo 38.2 de la L.H.L.
dispone que las entidades locales podrin crear «recargos sobre los im-
puestos propios de la respectiva Comunidad Auténoma y de otras Entida-

793



HACIA UN NUEVO CONCEPTO DE DEUDA TRIBUTARIA
Juan Ignacio Gorospe Oviedo

des locales en los casos expresamente previstos en las leyes de la Comu-
nidad Auténoman», descartdndose en esta ley, por tanto, los recargos so-
bre impuestos estatales, pese a admitirlo la Constitucién (art. 142).

3.3.2. Naturaleza juridica y autonomia respecto del tributo
sobre el que recaen: consecuencias prdcticas

Estos recargos tienen naturaleza tributaria, pudiendo identificarse
como tributos propios de los entes que los imponen, pues en esta figura
concurren las cuatro notas caracteristicas del tributo: es una prestacién
patrimonial obligatoria, establecida por la ley, sirve de fuente de finan-
ciacién a los entes que lo aplican y debe establecerse de acuerdo con el
principio de capacidad contributiva. Cabria, incluso, conceptuarlos como
una clase de impuesto autonémico o municipal, al no establecerse una
contraprestacion del respectivo ente territorial por su pago. Esta natura-
leza permite fijar el régimen juridico y los principios constitucionales
por los que deben regirse estas prestaciones. Por tanto hay que resaltar
la necesidad de que estos recargos se adecten al principio de capacidad
econdmica, que tiene como limite en cuanto a la progresividad del tributo
la no confiscatoriedad, por lo que sera preciso que los tipos aplicables
no sean demasiado altos para evitar una posible «doble imposicién».
Podria ocurrir que la aplicacién de un recargo a un tributo distorsionara
lo que, referido al tributo exclusivamente, era una razonable contribu-
cién al sostenimiento de los gastos publicos. También seran de aplica-
cién los restantes principios de justicia tributaria recogidos en el ar-
ticulo 31.1 CE. Esta naturaleza impositiva supone que le son aplicables
los limites que establece el articulo 9 de la L.O.F.C.A. relativos al ambito
de aplicacién territorial de los impuestos de las Comunidades Auténomas

'y que impide a éstas establecer impuestos sobre elementos patrimonia-
les situados, rendimientos originados o gastos realizados fuera de su te-
rritorio (29). Sin embargo, el F.J. 5.° de la S.T.C. 190/1990 dispuso que el
articulo 9 de la L.O.F.C.A. no es aplicable a los recargos por referirse ex-
clusivamente a los impuestos propios de las Comunidades Auté6nomas,
argumentando también que de admitirse su aplicacién «conduciria a va-
ciar de contenido el articulo 12 de'la L.O.F.C.A. y a hacer, en parte, im-
practicable el mandato del propio articulo 157.1.a) de la Constitucién».

{29) Cfr. ALonso GoNzALEz, L. M.: Jurisprudencia constitucional tributaria, Marcial
Pons, Madrid, 1993, pag. 174.
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En cuanto a su accesoriedad hay que convenir que estos recargos no
son prestaciones accesorias en el sentido de prestaciones pecuniarias
no tributarias (intereses, recargo de apremio, sanciones), yYa que si se
exigen por el mismo ente acreedor de la obligacién tributaria suponen
un aumento del tipo de gravamen (si operan sobre la base) o un
aumento directo de la cuota (si operan sobre ésta), mientras que si se
establecen a favor de un ente publico distinto del acreedor de la obliga-
cién tributaria nos hallamos ante otra prestacion tributaria, pero no
ante una prestacién accesoria. La accesoriedad tinicamente derivaria de
la necesidad de que exista un tributo sobre el que crear el recargo, pero
no es precisa la existencia de la obligacién de pagar el tributo base para
que ¢ste nazca (30), de donde se infiere su autonomia respecto del tri-
buto sobre el que recae (por ejemplo, un recargo sobre la base o sobre
la cuota integra, como sucedié con la Ley de la Comunidad Auténoma
Vasca 23/1983). :

En consecuencia, si estos recargos se establecen por el misnio ente
acreedor de la obligacién tributaria integraran una deuda junto a la
cuota, por lo que técnicamente cabria hablar de una cuota incremen-
tada (que podra consistir en una alicuota incrementada, si es un recargo
sobre la base, 0 en una cuota de formacién compleja, si el recargo se es-
tablece sobre la cuota), pese a que, obviamente, estos recargos no for-
men parte de la cuota, como sefial6 la S.T.S. de 28 de septiembre de
1978, sino de la deuda tributaria principal. En cambio, si se fijan por un
ente distinto, como ocurre en nuestro ordenamiento fiscal, existiran dos
deudas, independientemente de que la gestién sea compartida o sepa-
rada (31). No obstante, en los supuestos de gestién compartida cabe ha-

(30) Como opina FERREIRO, no puede decirse «... que la obligacién de pagar el re-
cargo es una obligacién accesoria de la obligacién de pagar el tributo base. Se trata de
una obligacion auténoma que puede existir y cumplirse, aunque esto no sea lo normal, con
independencia de la obligacion de pagar el tributo basex. Cfr. FERREIRO, J. J.: «Constitu-
cién y Haciendas Locales», Revista Juridica de Catalunya, ntm. 4, 1984, pag. 150.

(31)  Analizando la estructura de la deuda tributaria Garcia Frias distingue tres mo-
mentos en los cuales pueden intervenir los recargos: como parte del tipo de gravamen,
como parte de la cuota o como parte de la deuda. En funcién de estas tres situaciones es-
tablece las siguientes distinciones. Primero, como parte del tipo, alicuotas simples v ali-
cuotas incrementadas, segin no haya recargo o sf lo haya sobre la base y a favar de un su-
jeto activo coincidente. Segundo, como parte.de la cuota, cuota simple y cuota compleja,
si no hay recargo o habiéndolo se establece sobre la cuota y a favor del mismo ente. Ter-
cero, como parte de la deuda, deuda simple y deuda compleja, en funcién de que haya
«una tnica deuda de un unico impuesto» o se una a esta primera «una segunda deuda
correspondiente a un sobreimpuesto». Finaliza recalcando que a pesar de denominarla
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blar de una dualidad de deudas integradas en una deuda tributaria de
contenido complejo, a la que resultan acreedores dos entes publicos te-
rritoriales. Si la gestién fuera separada se trataria de deudas claramente
diferenciadas e independientes.

Esta cuestion tiene una gran importancia en materia de infracciones
y sanciones, porque puede ocurrir que el incumplimiento o la infrac-
cién se refiera sé6lo a una de las cuotas, y adquiere especial relevancia
en materia penal. Dado que el articulo 305 del vigente Cédigo Penal
(L.O. 10/1995, de 23 de noviembre) tipifica como delito la omisién del
«pago de tributos... siempre que la cuantfa de la cuota defraudada...
exceda de quince millones de pesetas», la cuestion estriba en determi-
nar si los recargos son o no tributos y, en su caso, si son tributos distin-
tos de los resultantes de la obligacion principal. Al primer interrogante
ya se dio una respuesta afirmativa. En cuanto al cémputo conjunto o
separado de la cuota y el recargo, hay que reiterar que seran tributos
distintos si las deudas también los son, esto es, si se deben a un ente
publico distinto del acreedor del tributo base. En caso contrario se acu-
mularan ambas partidas para resolver si se ha excedido de los 15 millo-
nes sefialados en el articulo 305 del Cédigo Penal (este planteamiento
fue sostenido por PEREZ RoYo con el anterior Cédigo Penal) (32).

3.4. RECAPITULACION: CONSECUENCIAS DE LA NATURALEZA IMPOSITIVA
DE LAS PRESTACIONES QUE INTEGRAN LA DEUDA TRIBUTARIA
STRICTO SENSU

Dentro de la deuda tributaria del articulo 58 de la L.G.T. hay un
conjunto de prestaciones que, por su naturaleza, integran un grupo do-
tado de cierta homogeneidad. Son aquellas prestaciones que tienen na-
turaleza tributaria en sentido estricto y que responden, en mayor o me-
nor grado, al principio de capacidad econémica que la Constitucién
establece como conformador del sistema tributario. Las prestaciones
del apartado uno de dicho precepto y de la letra a) del apartado dos
cumplen los tres requisitos de todo tributo: son prestaciones patrimo-

deuda compleja «no se trata de un simple incremento de la deuda tributaria como en los
dos casos anteriores, sino que se produce la coexistencia de dos deudas diferentes perte-
necientes a impuestos distintos. Cfr. La financiacion territorial mediante recargos: un and-
fisis juridico, Ediciones Universidad de Salamanca, Salamanca, 1994, pég. 48. -

(32) Ver PtrEZz Rovo, F.: Los delitos y las infracciones en materia tributaria, LE.F.,
Madrid, 1986, pag. 136.
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niales obligatorias establecidas por la Ley y procuran la cobertura de
los gastos publicos. Estamos, por tanto, ante ingresos de naturaleza tri-
butaria. Pero, ademés, cumplen con otros dos requisitos que permiten
entrever que nos hallamos ante una concreta clase de tributo: reflejan
una cierta capacidad econ6mica para contribuir al sostenimiento de los
gastos publicos (aunque esta nota pueda predicarse también de las ta-
sas y las contribuciones especiales, alcanza su méxima expresion en los
impuestos) y no exigen una especifica actividad de la Administracién
como consecuencia de su pago. Por ello, yendo un poco m4s lejos,
puede afirmarse que tienen naturaleza impositiva. Ello supone que les
seran de aplicacién los principios constitucionales de justicia tributaria
del articulo 31.1 C.E.: generalidad, capacidad econémica, igualdad, pro-
gresividad y no confiscatoriedad.

Estas prestaciones de naturaleza impositiva integran una parte de la
deuda tributaria que puede calificarse como basica. Por ello, sobre esta
porcién de deuda se aplicaran, cuando proceda, las prestaciones acce-
sorias del apartado dos del articulo 58 de la L.G.T. Aunque existan dife-
rencias entre la cuota del tributo principal y la cuota de los tributos que
constituyen los recargos, ello no quiere decir que sobre éstas no puedan
girarse otros elementos de la deuda tributaria, como son el interés de
demora, el recargo por cumplimiento extemporaneo y espontaneo del
articulo 61.3 de la L.G.T,, el recargo de apremio y las sanciones. En un
primer andlisis del articulo 58 de la L.G.T. podria deducirse otra cosa,
al figurar los recargos legales sobre bases o cuotas en el apartado dos
de dicho precepto entre los elementos que , en su caso, pueden formar
parte de la deuda, pero cuando este articulo establece la composicién
de la deuda y dispone que sobre la cuota y las obligaciones a cuenta
pueden girarse otras prestaciones (intereses, recargos y sanciones), no
estd excluyendo que también pueda hacerse sobre el recargo.

Es precisamente la deuda tributaria bésica, la que recoge el articu-
lo 80.1 L.G.T. como base para la determinacién de la multa proporcio-
nal en los supuestos normales de infraccién tributaria grave, donde se
incluyen la cuota tributaria (sin referirse al articulo 55), los recargos
sobre bases o cuotas del articulo 58.2.a), las cantidades que hubieran
dejado de ingresarse y el importe de los beneficios o. devoluciones inde-
bidamente obtenidos. Las prestaciones tributarias a cuenta se encua-
drarfan dentro de las cantidades que hubieran dejado de ingresarse,
salvo que, por haberse realizado el hecho imponible, se integrasen den-
tro de la cuota tributaria.
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4. CONTENIDO ADICIONAL DE LA DEUDA TRIBUTARIA

4.1. LOS RECARGOS PREVISTOS EN EL ARTfCULO 61.3 DE LA L.G.T.

4.1.1. La naturaleza jurtdica y sus consecuencias

Como primer elemento de la deuda tributaria adicional se encuen-
tran los recargos por presentacién extempordnea y espontdnea de declara-
ciones-liquidaciones o autoliquidaciones y declaraciones con posterior li-
quidacién administrativa. Considerando la circunstancia determinante
de su aplicabilidad —proceder a una regularizacién de la situacién tri-
butaria— se les podria denominar recargos «de regularizacién».

Se plantea la disyuntiva de equipararlos a los intereses de demora
(de naturaleza compensatoria o resarcitoria), a las sanciones (de natu-
raleza represiva o punitiva) o al recargo de prérroga (que no obedece a
la mora o retraso culpable del deudor sino al beneficio extraordinario
concedido al deudor por la ampliacién del plazo para el pago volunta-
rio sin incurrir en apremio). En el segundo caso, serian aplicables las
garantias inherentes al régimen tributario sancionador (necesidad de
culpabilidad, principio de proporcionalidad, interdiccién de la retroac-
tividad, audiencia previa, graduacién, procedimiento de imposicién, in-
transmisibilidad, condonacién graciable).

La S.T.C. 164/1995 no atribuy6 caracter sancionador al interés mi-
nimo del 10 por 100 del articulo 61.2 de la L.G.T. en la redaccién dada
por la Ley 10/1985 (precedente de este tipo de recargos) por su escasa
cuantia. Lo calificé como «clausula penal con finalidad disuasoria pero
no sancionadora» en las sentencias 164/1995, de 13 de noviembre,
171/1995, de 21 de noviembre, 198/1995, de 21 de diciembre, y en las
de 14 de marzo y 16 de septiembre de 1996. Pero precisamente este ar-
gumento cuantitativo se puede volver en contra de la Administracién,
determinando la naturaleza sancionadora de los posteriores recargos
del 50 y 100 por 100 (sentencias del T.S.J. de Valencia de 9 de mayo de
1996 y 8 de octubre de 1997) y de los actuales.

Los recargos del 5, 10 y 15 por 100 se aplican cuando el retraso no
excede de 3, 6 o 12 meses, respectivamente, y no comportan el abono de
intereses de demora. Responden a la finalidad de compensar el retraso y
disuadir, al tiempo, del cumplimiento extemporaneo. En el exceso sobre
los intereses de demora se aprecia un componente sancionador. En
cuanto al recargo del 20 por 100, se exige a partir del afio y-es compati-
ble con los intereses de demora, que se aplicardn desde el vencimiento
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del periodo voluntario. Entiendo que su compatibilidad con los intereses
de demora determina su naturaleza sancionadora, aunque el comporta-
miento del contribuyente moroso no sea constitutivo de infraccién.

Considero por ello que cualquier modificacion legislativa deberia pa-
sar por la apreciacién de un mfnimo de negligencia para su aplicacién
y el trédmite de audiencia previa, no debiendo aplicarse en los supuestos
de exclusi6n de responsabilidad, como sucede en el ordenamiento ale-
man con el recargo por retraso en la declaracién (Verspditungszuschlag).
No obstante, hay que resefiar que la Ley de derechos y garantias de los
contribuyentes prevé, dentro del procedimiento de gestion tributaria, la
intervencién del administrado en el procedimiento de gestién vy la
audiencia previa, sortedndose con ello parte de los problemas apunta-
dos, aunque persiste el de no apreciacién del principio de culpabilidad.
En cuanto a la cuantia, podria establecerse un recargo del 5 por 100 en
los seis primeros meses, y del 10 por 100 a partir de ese instante hasta
los doce meses de retraso (en consonancia con la actual disminucién
del interés del dinero), sin intereses de demora, exigiendo a partir del
ano un recargo del 20 por 100 mas los intereses de demora devengados
desde esa fecha. De este modo, se incentivaria que el pago fuese lo an-
tes posible, aun fuera de plazo, alejandose su cuantia ostensiblemente
de la de las sanciones.

4.1.2. El problema de las «regularizaciones atipicas»
mediante una autoliquidacién posterior en plazo

Los recargos de regularizacién del articulo 61.3 L.G.T. se aplican a
«los ingresos correspondientes a declaraciones-liquidaciones o autoli-
quidaciones presentadas fuera de plazo sin requerimiento previo, as{
como a las liquidaciones derivadas de declaraciones presentadas fuera
de plazo sin requerimiento previo...» y a los supuestos en que «...los
obligados tributarios no efectiien el ingreso al tiempo de la presenta-
cién de la declaracién-liquidacién o autoliquidacién extemporanea...».
De este precepto se derivan tres situaciones que pueden dar origen a
esta figura: ' - ‘ ‘

— Presentacién voluntaria fuera de plazo de autoliquidaciones con
ingreso. : .

— Presentaci6n voluntaria fuera de plazo de declaraciones.

— Presentacién voluntaria fuera de plazo de autoliguidaciones sin el
pertinente ingreso. -
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Esta norma esta pensada para dar la oportunidad a quienes no cum-
plieron en plazo su obligacién de autoliquidar o declarar, de llevarla a
efecto de forma voluntaria sin incurrir en la sancién que, en otro caso,
procederfa. Sin embargo, en el ambito de las autoliquidaciones, se ha
aprovechado por algunos contribuyentes para regularizar de manera
atipica una omisién de ingreso a través de una autoliquidacién poste-
rior presentada en el plazo legal y comprensiva del ingreso correspon-
diente a la omitida y la procedente por la nueva autoliquidacién. Seria
el caso de quien ingresa en el cuarto trimestre del ejercicio el I.V.A. co-
rrespondiente a los anteriores, o de quien omite el pago fraccionado o
la retencién en el LR.P.F. o en el Impuesto sobre Sociedades y regula-
riza su situacién en un pago «a cuenta» posterior o en la autoliquida-
cién del impuesto. Con este tipo de regularizacién «atfpica» se trata de
evitar tanto la imposicién de las sanciones como de los recargos referi-
dos (33).

La aplicacién del articulo 61.3 L.G.T. no plantea problemas en la
presentacion fuera de plazo de autoliquidaciones, con o sin ingreso, y
de declaraciones, pero si en las que hemos denominado regularizacio-
nes atfpicas. En éstas faltarian los requisitos de extemporaneidad y de
aportacién de la declaracién o autoliquidacién omitida o rectificacién
de la incorrecta. Hay un Informe de 26 de enero de 1998, de la Subdi-
reccién General de Ordenacién Legal v Asistencia Juridica de la Agen-
cia Estatal de la Administracién Tributaria, sobre el tratamiento fiscal
de las cantidades correspondientes al I.V.A. que no fueron declaradas ni
ingresadas en plazo y que se ingresan en una autoliquidacién posterior
presentada en plazo (34), en el que se propone aplicar en estos casos
una sancién por infraccién grave y solicitar la devolucién de ingresos
indebidos. Esta solucién se me antoja excesiva. No es acorde con el
principio de proporcionalidad aplicar la misma pena a quien omite
«definitivamente» el pago de la deuda que a aquel que regulariza su si-
tuacién aunque no manifieste expresamente esta circunstancia a la Ad-
ministracién. Otro argumento contrario a la tipificacién de esta con-
ducta como infraccién grave lo hallamos en el 4mbito de los delitos
contra la Hacienda Publica. Para incurrir en el tipo del delito fiscal es
preciso que la elusién del pago del LV.A. exceda de 15 millones de pese-
tas. Pues bien, si en un trimestre se excede de dicha cantidad pero se
regulariza la situacién en otra declaracién trimestral del ejercicio, de

(33) Asf lo sefiala BLAZQUEZ LiDoY, A.: Ingresos fuera de plazo..., ob. cit.
(34) Publicado en E.F., nam. 180, pags. 5 y sigs. S
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modo que el saldo global pendiente sea inferior a la cifra sefialada, no
se incurrira en delito contra la Hacienda Piiblica. ¢Qué sentido tiene,
entonces, sancionar por infraccién grave un comportamiento que no
constituye delito? Realmente el artfculo 61.3 L.G.T. no dice que haya
que presentar una declaracién-liquidacién rectificativa, y aunque la re-
gularizacién se efectiie con una declaracién-liquidacién en plazo, el in-
greso objeto de la misma es extemporaneo. Sin embargo, la simple apli-
cacién de estos recargos no es suficiente para un comportamiento que
pretende eludir tanto estas prestaciones como los posibles intereses de
demora devengados por el retraso. Por todo ello creo que lo mas co-
ITecto, a expensas de una futura modificacién legislativa que aclare la
situacién, serfa aplicar estos recargos junto a una sancién por infrac-
cién simple fundada en la presentacién en plazo de la declaracién-liqui-
dacién omitida sin especificar que el ingreso efectuado corresponde a
una regularizacién (35). Se trata de una infraccién simple del articu-
lo 78.1.a) L.G.T. por «la presentacién de declaraciones falsas incomple-
tas o inexactas». No hay infraccién grave del artfculo 79.a) L.G.T. por-
que, aunque se ha dejado de ingresar en el plazo reglamentario la
deuda tributaria, se ha regularizado con arreglo al articulo 61. En este
ultimo precepto se excluyen «las sanciones que, en otro caso, hubieran
podido exigirse», por lo que, en principio, no deberfa imponerse una
sancién por infraccién simple, pero dicho articulo est4 pensado-para
las infracciones graves, como se desprende de la exclusién del tipo in-
fractor que se hace en el articulo 79 L.G.T. Por otro lado, dada la incon-
crecién del articulo 61.3 L.G.T., se podria alegar error de derecho en la
no presentacién de una declaracién-liquidacién rectificativa, basada en
una interpretacién razonable de la norma, lo que darfa al traste con las

(35) Otra solucién, apuntada por BLAZQUEZ Loy, serfa aplicar los recargos del 61.3
L.G.T. y, en su caso, los intereses de demora si han transcurrido mas de doce meses, ¥ gi-
rar sobre ambas partidas los intereses moratorios devengados «desde el momento en que
presenta la declaracién que se considera extemporénea hasta el momento de presenta-
ci6n.de los datos necesarios para determinar el importe del recargo e intereses de demora
o, si se trata de un procedimiento inspector, hasta el dfa en que se practique la liquida-
cion en que se regularice la situacién tributarias. Afiade que el ejercicio de este derecho
deberfa hacerse fuera del 4mbito administrativo para incardinarse en un proceso estricta-
mente privado, fuera de las potestades de autotutela, «y limitarse exclusivamente al inte-
rés legal del dinero y no al incrementado del articulo 58.2.¢) de la L.G.T.». Cfr. Ingresos
fuera de plazo..., ob. cit. A mi juicio, la exigencia de una sancién por infraccién simple se
ajusta mejor a un comportamiento que puede calificarse propiamente como infractor, al
no poner en conocimiento de la Administracién los datos necesarios para practicar la li-
quidacién correspondiente.
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pretensiones de la Administracién, pues s6lo se exigirfan intereses de
demora (36). Es deseable que el legislador resuelva, cuanto antes, este
problema mediante una tipificacion clara que impida estos comporta-
mientos.

Cuestién distinta se plantea en la regularizacién de los pagos frac-
cionados mediante la autoliquidacién del impuesto. En estos casos
pienso que tampoco puede aplicarse una sancién por infraccién grave
ante la falta de ingreso de la prestacién a cuenta, puesto que el pago se
realiza con la autoliquidacién. Asi lo entiende la sentencia del Tribunal
Superior de Justicia de Madrid de 2 de abril de 1998, proclamando que
la Administracion no puede exigir el ingreso del pago fraccionado del Im-
puesto sobre Sociedades tras haberse efectuado ya la liquidacion de este
wltimo, pues habiéndose liquidado ya el tributo es imposible exigir un
pago que es a cuenta de lo ya liquidado por el mismo. Lo que sf pro-
cede, afiade el Tribunal, es exigir los intereses de demora por el retraso
en el ingreso (37). La tGnica duda estaria en si son de aplicacién en este
caso los recargos del articulo 61.3 por presentacién externporanea y es-
pontanea de autoliquidaciones. Entiendo, con el Equipo de Direccién
de «Jurisprudencia Tributaria», que ello seria asi si se presentase la
propia declaracién-liquidacion del pago fraccionado, pero no cuando se
presenta una autoliquidacién distinta (38). No obstante, si serian apli-
cables las sanciones pertinentes por la no declaracién del pago frac-
cionado. En consecuencia, siguiendo a BLAZQUEZ Lipoy, s6lo deberian
girarse los intereses de demora por el retraso en el pago de las obliga-
ciones a cuenta y «las sanciones por infraccién simple (por haber fal-
seado el pago fraccionado), reservandose la aplicacién de sanciones y el
recargo del articulo 61.3 a aquellos casos descubiertos con anterioridad
al ingreso de la deuda definitiva» (39). Si el problema se manifiesta en
las retenciones por una omisién o insuficiencia corregida con la autoli-
quidacién, la sancién y los intereses se exigiran al retenedor, salvo que
el contribuyente haya dejado de comunicar o haya comunicado datos
falsos al pagador de rendimientos del trabajo, en cuyo caso incurrira en
la infraccién grave del articulo 89.3 de la Ley 40/1998.

(36) Ob alt. cit.

(37) Cfr.J.T. 1998, 557. Frente a este criterio puede verse la Resolucion del T. E.A.C de
7 de febrero de 1996 estimando procedente la sancién pese.a haberse presentado en plazo
la autoliquidacién del impuesto. Cfr. Memento Practico Francis Lefebvre, Fiscal 1999, 3330.

(38) Véase «;Puede exigir la Administracion el ingreso-de los pagos a cuenta de un
impuesto tras la autoliquidacion del mismo?», L.T., nim. -7, 1998, pég 20.

(39) Cfr. Ingresos fuera de plazo..., ob. cit.
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4.2. EL INTERES DE DEMORA

4.2.1. Su adaptacion al tipo de interés vigente en cada momento

En la anterior normativa se aplicaba el vigente el dia en que comen-
zase su devengo, por lo que cabia sostener su invariabilidad pese a las
modificaciénes anuales que se pudieran producir en su cuantia. Tras la
redaccién dada por la Ley 25/1995 el artfculo 58.2.b) dispone que se
computari el interés de demora vigente a lo largo del periodo en que se
devengue, lo que implica su modificacién segtin varie su cuantia por
Ley de Presupuestos e, incluso, en los casos en que el tipo de interés
no hubiera sido fijado por la Ley de Presupuestos (la cuantia del inte-
rés legal del dinero incrementado en un 25 por 100). Ello supone ma-
yor complejidad en el calculo pero también una mayor adecuacién a la
realidad econémica del momento. Esta forma de computar los intere-
ses debe aplicarse en todas las liquidaciones posteriores al 23 de ju-
lio de 1995 (fecha de entrada en vigor de la Ley), con independen-
cia de que el periodo de liquidacién sea anterior, segiin ha sentado
el TS en la sentencia de 30 de octubre de 1997 (F.J. 6.°) y en contra
del criterio de la Administracién (Instruccién A.E.A.T. de 28 de julio
de 1995).

Incluso serfa aconsejable plantearse la oportunidad de modificarlo
por perfodos inferiores al afio cuando la evolucién de los intereses ban-
carios, basados en el precio oficial del dinero fijado por el Banco de Es-
paiia, sufrieran una fluctuacién significativa a lo largo del afio, como ha
sucedido en 1997. Por este motivo, la Disposicién adicional sexta de la
Ley 65/1997, de 30 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado
para 1998, ha afadido un parrafo al articulo 1 de la Ley 24/1984, de 29
de junio, conforme al cual: «<El Gobierno, atendiendo a la evolucién de
los tipos de interés de la Deuda Puablica, podré revisar el tipo de interés
fijado en el ejercicio por la Ley de Presupuestos Generales del Estado».
Quiz4 pudiera criticarse la fijacion del tipo de interés por una norma
sin rango de ley, pero la necesidad de que se adectie a los intereses de la
Deuda Puiblica sirve de limite a la accién del Gobierno, circunscribien-
do el Decreto a un ejercicio de la llamada «discrecionalidad técnica» o
concrecién de un concepto juridico indeterminado, al tiempo que justi-
fica esta medida.
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4.2.2. La dudosa constitucionalidad de su cuantia

El interés por retraso o demora en el cumplimiento de las obligacio-
nes tributarias tiene por finalidad compensar financieramente por el re-
traso en el pago de la deuda tributaria a la vez que indemnizar la falta
de satisfaccién del interés del acreedor en el pago tempestivo de la
misma. Se basa, pues, en la idea de equidad, buscando compensar o re-
parar el daiio irrogado a la Administracién como consecuencia del retra-
so. Sin embargo, el Tribunal Constitucional, en la sentencia 76/1990, le
atribuyé también una finalidad disuasoria de una actitud dilatoria en el
pago, justificando la disparidad entonces existente del interés de demora
(aplicable automaticamente a las deudas de los administrados) con el
interés legal (el que pagaba, previa solicitud, la Administracién), entre
otros motivos, en el caracter de potentior persona de la Administracién y
en que su importe no resultaba desproporcionado «dados los tipos de
interés existentes en el mercado financiero». No obstante, siguiendo al
profesor SIMON AcosTa, puede decirse «que no es la Administracién po-
tentior persona, sino que son potentiores algunos de los intereses —la
mayoria— cuyo cuidado y gestién se encomienda institucionalmente a
la Administracién publica» (40), y entiendo que el interés puablico no
exige esa diferencia cuantitativa. El mayor importe del interés de de-
mora sobre el legal no es justificable porque para garantizar el interés
en el cobro puntual de la deuda tributaria existen ya un conjunto de
prestaciones que acompaiian a la deuda primigenia en forma de recar-
gos y/o sanciones. Ademads, dicha cuantia ha resultado desproporcio-
nada en los tultimos aifios —siguiendo la doctrina del propio Tribunal
Constitucional—, habida cuenta de los intereses aplicables a las relacio-
nes entre particulares. Asi, la Ley de Presupuestos Generales del Estado
para 1998 fij6 el interés legal del dinero en el 5,5 por 100 y el de demora
en el 7,5 por 100, lo que supuso un aumento del 36,36 por 100 del in-
terés de demora sobre el legal durante 1998, claramente superior al 25
por 100 sefalado en la sentencia 76/1990 como razonable. No obstante,
- esta desproporcién se ha reducido respecto de afios anteriores (por
ejemplo, en 1999 el aumento del interés de demora sobre el legal es del
29 por 100.

A continuacién reproducimos un cuadro con los tipos aprobados
hasta el momento: '

(40) Cfr. SIMON AcosTta, E.: El Derecho financiero y la ciencia juridica, Publicaciones
del Real Colegio de Espaiia, Bolonia, 1985, pag. 137.
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ANOS INTERES LEGAL INTERES DE DEMORA
1986 ..o 10,50 13,125
1987 i, 9,50 12
1988 ..., 9 11,50
1989 a 29-6-1990 .......... 9 11
30-6-1990 a 1993 .......... 10 12
1994 a 1996 ................... 9 11
1997 e, 7.5 9,5
1998 ..o, 5.5 7,5
1999 ..o, 4,25 5,5

En respuesta a la apuntada desproporcién la Ley 66/1997 establecié
que en las devoluciones de oficio del Impuesto sobre la Renta, del Im-
puesto sobre Sociedades y del I.VA. se abonasen automaticamente los
intereses de demora (no el interés legal), y la Ley 1/1998, de 26 de fe-
brero, de derechos y garantias de los contribuyentes, ha recogido esta
medida y otra consistente en la satisfaccién también de intereses de de-
mora en la devolucién de ingresos tributarios indebidos. Sin embargo,
siguen existiendo deficiencias en la cuantia de los intereses por resultar
excesivos y por tanto injustos, con independencia de quien los pague,
no respondiendo a una auténtica compensacién por el retraso, asi
como por no aplicarse en todos los supuestos en que la Hacienda Publica
resulta deudora (por ejemplo, una devolucién «debida» por exceso de
contribuciones especiales). Entre estos supuestos se incluyen los intere-
ses procesales a abonar por la Administracién por el reconocimiento de
una obligacién o la notificacion de una resoluci6n judicial, que el ar-
ticulo 45 L.G.P. cuantifica en el interés legal. No obstante, la Ley
29/1998, de 13 de julio, reguladora de la Jurisdiccién Contencioso-Ad-
ministrativa dispone en su artfculo 106 que transcurridos tres meses
desde que la sentencia firme sea comunicada al 6rgano que deba cum-
plirla podr4 instarse la ejecucién forzosa y, en este caso, «la autoridad
judicial, oido el 6rgano. encargado de hacerla efectiva, podrd incremen-
tar en dos puntos el interés legal a devengar, siempre que apreciase falta
de diligencia en el cumplimiento». De este modo al cabo de tres meses, y
si el Tribunal aprecia falta de diligencia, unos y otros pagarfan el
mismo tipo de interés. Eso sf, siempre que el interés de demora exceda
en dos puntos el interés legal.
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También es resefiable el hecho de que hasta la Ley 1/1998 no se pre-
vi6 la adaptacién del interés de demora al vigente en cada momento
cuando la Hacienda Publica resultaba deudora (S.T.S. de 22 de febrero
de 1996), a diferencia de lo que sucedia con los intereses de demora del
articulo 58 L.G.T., desde la reforma de la L.G.T. por la Ley 25/1995.

4.2.3. Problemdtica en el c6mputo temporal de los intereses

Cuando el contribuyente es deudor frente a la Administracién Tributa-
ria el cémputo comienza tras el vencimiento establecido para el pago sin
que éste se efectie (art. 61.2 L.G.T.), y con caracter general las cantidades
adeudadas a la Hacienda Publica devengan interés de demora desde el dia
siguiente al de su vencimiento (art. 36.1 L.G.P. y 109.1 R.GR.). En cam-
bio, en las devoluciones de oficio del Impuesto sobre la Renta, Impuesto
sobre Sociedades e I.V.A. hay que esperar seis meses para el devengo de
intereses de demora, y cuando es deudora la Administracién por un liti-
gio o por reconocer una obligacién, hay que esperar tres meses desde la
notificacién de la resolucién judicial o del citado reconocimiento y recla-
marlos por escrito (art. 45 L.G.P.), si bien la Ley 29/1998, reguladora de la
Jurisdiccién Contencioso-Administrativa, establece en su artfculo 106 la
no necesidad de reclamacién expresa de los intereses y el adelanto del
dies a quo a la fecha de notificacién de la sentencia.

Todas estas singularidades contravienen el articulo 14 de la Consti-
tucién, como sefial6 la S.T.S. de 8 de junio de 1989, en la que se afi’-
maba que la igualdad de todos ante la ley «parece exigir un tratamiento
idéntico para ambos supuestos en sus aspectos sustantivos, devengo y
tipo...» (FJ. 3.°). Si acudimos al Tribunal Constitucional la sentencia
23/1997, fundandose en las SS.T.C. 206/1993 (F.J. 2°) y 69/1996 (F.J. 4°),
afirmé que «la efectividad de la tutela judicial garantizada constitucio-
nalmente exige no s6lo que se cumpla el fallo (...) sino que el ganador
consiga el restablecimiento pleno de su derecho hasta la restitutio in in-
tegrum (...). En este sentido actia el interés de demora, cuya funcién
exclusiva es esa» (F.J. 5°, y afiade que «... en el caso que nos ocupa no
es posible encontrar ningtin bien o principio constitucional cuya pro-
teccién exija el trato privilegiado otorgado» (se trataba de la restitucién
de una retencién indebidamente practicada). Todos estos argumentos
se recogen y reiteran en la sentencia 141/1997. Pero esa restitutio in in-
tegrum a que alude la sentencia de 11 de febrero de 1997 requiere que
el computo del interés de demora se efectie desde el momento en que
la Administracién tenga conocimiento de la resolucién judicial o reco-
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nozca su obligacién, o, mejor ain, desde que se realizé el ingreso, lo
que resultaria mas coherente con la finalidad compensatoria de los in-
tereses. Y en el caso de devoluciones de oficio nos parece excesivo un
plazo de seis meses para el devengo de intereses de demora, salvo que
concurriesen causas que pudieran justificar el retraso en la devolucién.
Llevando a sus dltimas consecuencias el planteamiento de las SS.T.C.
69/1996, 23/1997 y 141/1997, puede entenderse que también es inconsti-
tucional esta espera de seis meses. Y lo mismo cabria decir de la espera
de tres meses prevista en el articulo 45 de la L.G.P. con caracter gene-
ral, y en el articulo 106.3 de la L.J.C.A. para el interés legal incremen-
tado en dos puntos.

De todos modos en el LR.PF. se ha producido un avance significa-
tivo por una doble via. Por la via de hecho, agilizando las devoluciones
en la campafia de renta de 1999, y por la via normativa, pues si bien
para los contribuyentes obligados a declarar la devolucién habr4 de ha-
cerse en el plazo de seis meses (art. 85.1 Ley), para los no obligados a
declarar que presenten la comunicacién de solicitud de devolucién (ar-
ticulo 81.3 Ley) se prevé un plazo de dos meses (art. 62.3 RLR.PF). Lo
deseable es que se unificara este plazo.

4.2.4. Base sobre la que se giran: improcedencia
de su aplicacion a las sanciones

Por su finalidad resarcitoria, el interés de demora debe aplicarse so-
bre los componentes de la deuda tributaria en sentido estricto (cuota
tributaria, obligaciones tributarias a cuenta y recargos legalmente exigi-
bles sobre las bases o las cuotas), para compensar la no contribucién
en plazo al sostenimiento de los gastos ptblicos. Pero tratandose de la
comisién de un ilicito, el dafio se repara con la correspondiente san-
ci6n. Hay que observar que lo propio sucede con el recargo de apremio,
que tiene un cierto componente sancionador, y que, conforme al ar-
ticulo 109.2 del R.G.R., en ningiin caso formara parte de la base sobre
la que se aplicara el interés de demora, y lo mismo dispone el articu-
lo 56 R.G.R. para el caso de aplazamiento o fraccionamiento solicitado
en perfodo ejecutivo, con lo que se descarta la posibilidad de girar inte-
reses sobre el recargo del 20 por 100 (y respecto al recargo del 10 por
100 exigible desde el comienzo del perfodo ejecutivo no comportars el
abono de los intereses devengados desde esa fecha). Del articulo 74.12
del Reglamento de Procedimiento en las Reclamaciones Econémico-Ad-
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ministrativas no se desprende que hayan de girarse intereses sobre la
parte de la sancién [«Cuando se ingrese la deuda tributaria, por haber
sido desestimada la reclamacién interpuesta, se satisfaran intereses de
demora en la cuantia establecida en el articulo 58, apartado 2, parrafo c),
de la Ley General Tributaria...»]. De la propia lectura del articulo 58 de
la L.G.T. se deriva que los intereses de demora, incluidos entre las pres-
taciones accesorias del apartado dos, deben girarse sobre la cuota y no
sobre las sanciones, que se citan al final de dicho apartado. Sin em-
bargo, en el caso de que se instruya un expediente sancionador y se im-
ponga la correspondiente sancién, podrian girarse intereses sobre la
misma si no se pagase hasta la notificacién de la providencia de apre-
mio. Los intereses se devengarian a partir de la finalizacién del periodo
voluntario de pago sefialado en el acta (sobre la cuota, intereses y san-
cién contenidas en la misma). Por otro lado, si se recurre la sancién
impuesta entiendo que no seran exigibles los intereses sino a partir del
momento en que ésta adquiera firmeza, como se vera al analizar este
componente de la deuda.

En cuanto a los recargos del articulo 61.3 L.G.T. devengados con mo-
tivo de una autoliquidacién sin ingreso, asi como los que se impongan
por la presentacién extemporanea de una declaracién que no vaya se-
guida del posterior ingreso tras la liquidacion administrativa, pasaran a
formar parte de la deuda apremiada. En consecuencia, es factible que se
tomen como base de los intereses en el periodo ejecutivo, conforme al
articulo 109.1 R.G.R. que los aplica «sobre las cantidades adeudadas»
en el procedimiento de apremio. No obstante, no parece razonable que
se incluya en la base del interés moratorio el recargo del 20 por 100, que
es compatible con los intereses de demora e idéntico en su cuantfa al re-
cargo de apremio.

Por tltimo, es posible que se apliquen intereses de demora sobre los
intereses girados previamente en una liquidacién anterior. Asi, la falta
de pago de la liquidacién derivada de un acta hasta la recepcién de la
providencia de apremio supondré el pago de intereses de demora (ade-
mas del recargo de apremio del 20 por 100), desde que comenzé el pe-
riodo ejecutivo y sobre la base de la liquidacién anterior (comprensiva
de los intereses). Sin embargo, la finalidad compensatoria de los intere-
ses por el impago de la deuda principal deberfa llevar lege ferenda a que
éstos se girasen exclusivamente sobre esa parte de la deuda. '
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4.3. EL RECARGO DE APREMIO

4.3.1. El inexistente recargo de «apremio»

El tercer componente de esta parte de la deuda es el recargo de apre-
mio, tal como lo denomina el segundo apartado del articulo 58 de la L.G.T.

El recargo reducido del 10 por 100 del articulo 127.1 de la L.G.T.
creado por la Ley 25/1995, que se genera con el inicio del periodo eje-
cutivo pero antes de recibir la notificacién de la providencia de apre-
mio, persigue la exaccién de un recargo con independencia del co-
mienzo efectivo del procedimiento de apremio, lo cual no deja de ser
criticable. Ademas, dicho recargo no puede calificarse como de apre-
mio, al no haberse iniciado la via de apremio. Podria llamarse recargo
ejecutivo, por devengarse con el inicio del perfodo ejecutivo (41), o de
prorroga, al no pretender la compensacién por el inicio de un procedi-
miento ejecutivo de recaudacién sino, Gnicamente, resarcir por el re-
traso en el cumplimiento de las obligaciones tributarias (42). Su finali-
dad es compensatoria, por la falta de intereses de demora, y disuasoria
de la falta de pago tras la liquidacién administrativa o de la presenta-
cién sin ingreso de las declaraciones-liquidaciones o autoliquidaciones.
Su posible caracter sancionador se acentiia al exigirse con independen-
cia del inicio del procedimiento de apremio.

El recargo de apremio del 20 por 100, exigible tras la notificacién de
la providencia de apremio, cumple una funcién intimidatoria que, por
su compatibilidad con los intereses de demora (resarcitorios del retraso
producido), con las costas (que compensan los gastos extraordinarios
del procedimiento de apremio) y la no deducibilidad en los impuestos
sobre la renta (LR.P.F. e Impuesto sobre Sociedades), lo acerca bastante
a las sanciones, puesto que los gastos ordinarios suponen un coste mi-

(41) Cfr. en este sentido PENA ALONSO, J. L., y CORCUERA TORRES, A. (coord. CAZORLA
PrIETO): La reforma de la Ley General Tributaria, McGraw-Hill, Madrid, 1995, ‘pags. 170
y 171. Para estos autores, al nacer por la mera entrada en el perfodo ejecutivo debiera lla-
marse recargo ejecutivo, y al no aparecer contemplado en el articulo 58 L.G.T. no podria
formar parte de la deuda tributaria. ‘

(42) Cfr. Moreno FERNANDEZ, J. 1.: Los recargos por pagos extempordneos..., ob. cit.,
pags. 187 y sigs. Este autor lo denomina «recargo de prérroga especial» porque no pre-
tende la compensacioén por el inicio de un procedimiento ejecutivo de recaudacién sino,
Gnicamente, a una compensacion por el retraso en el cumplimiento de las obligaciones
tributarias, por lo que «su naturaleza debe quedar asimilada a la del recargo de prérroga
contemplado en el artfculo 61.3 de la L.G.T.». Cfr. El aplazamiento en el pago de los tribu-
tos, Lex Nova, Valladolid, 1996, pag. 299. ‘ s
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nimo. En consecuencia, considero preciso el tramite previo de audien-
cia y la apreciacion del principio de culpabilidad para la exaccién de
estos recargos.

4.3.2. Necesidad de coordinar los recargos
por presentacién o ingreso tardios

Comparando las situaciones a las que se aplican los recargos del ar-
ticulo 61.3 y el recargo «ejecutivo» del 127.1, se observan discrimina-
ciones en cuanto que los impuestos de contraido previo (I.B.I.,, .AE.),
a los que generalmente resultara de aplicacion el recargo «ejecutivo»
del 10 por 100, resultan beneficiados si la demora en el pago es supe-
rior a seis meses y perjudicados si es inferior a tres, al aplicarseles un
recargo «fijo» del 10 por 100 con independencia del perfodo al que se
extienda el retraso, frente a los recaudados por el sistema de autoliqui-
dacién. Entiendo que no son supuestos equiparables, siendo mas grave
la presentacién extemporanea y voluntaria de una autoliquidacién, que
la correcta presentacién en plazo de una declaracién produciéndose
después el pago fuera del perfodo voluntario, pues en este dltimo caso
la Administracién ya conoce los datos del contribuyente y el posible re-
traso en la liquidacién serfa imputable a ella misma. Ademas, en los ca-
sos de presentacién extemporanea y espontinea de autoliquidaciones
sin ingreso se acumularfan los recargos del articulo 61, junto al recargo
«ejecutivo» del 10 por 100.

De estas premisas cabe inferir que a quien declara en plazo, pero no
ingresa, deberfa imponérsele una medida disuasoria de menor coste que a
quien declara o autoliquida de modo extempordneo. Una solucién po-
dria ser la aplicaci6n, en la presentacién extemporanea y espontinea de
autoliquidaciones o declaraciones, de los recargos anteriormente cita-
dos del 5, 10 y 20 por 100, siendo este tltimo compatible con los inte-
reses de demora devengados a partir del ario. De otra parte, cuando el
pago se produzca tras el inicio del perfodo ejecutivo bastaria, por el co-
nocimiento que tiene la Administracién de la situacién, imponer un pe-
quefio recargo unido a los intereses de demora, que compensarian el
retraso. Esta medida se aplicarfa también en los casos de presentacién
de declaraciones-liquidaciones o autoliquidaciones sin ingreso, ni soli-
citar el aplazamiento o fraccionamiento. En todos los supuestos, si el
ingreso fuese posterior 2 la notificacién de la providencia de apremio
habria que afiadir el recargo de apremio del 20 por 100. |
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4.4, LAS SANCIONES PECUNIARIAS

4.4.1. Problemdtica de su inclusion en la deuda tributaria

Las sanciones no deberian incluirse en la deuda tributaria puesto
que no responden al ejercicio de la potestad tributaria, sino, claramen-
te, al uso de la potestad sancionadora de la Administracién, como se
deriva de su doble finalidad, disuasoria, de un lado, y remuneratoria o
aflictiva, de otro. Su incardinacién en este instituto ha permitido hasta
hace poco tiempo la imposicién de sanciones administrativas siguiendo
un procedimiento que no era el sancionador y la ejecucién de su im-
porte en el «totum revolutum» de la deuda tributaria. Los principales
problemas derivan de la ejecucién de sanciones no firmes y de la confu-
sién de procedimientos liquidatorio y sancionador. Las dificultades sur-
gen a la hora de conjugar el deber de colaboracidn del articulo 24.2 del
R.G.I.T. con el derecho a no declarar contra s{ mismo (24.2 C.E.), coho-
nestar la acumulacién de funciones liquidadoras e inspectoras con el
principio constitucional de imparcialidad en la actuacién de la Admi-
nistracién (103.1 C.E.) y proceder a la ejecutividad inmediata de san-
ciones no firmes sin conculcar el derecho a la presuncién de inocencia
y a la tutela judicial efectiva (24 C.E.).

Afortunadamente, como se sefial6, la Ley 1/1998 ha supuesto una
derogacién tacita del art. 58 de la L.G.T. en lo referente a la inclusién
de las sanciones como un componente mas de la deuda tributaria, esta-
bleciendo su suspensién automatica en el ambito administrativo sin
necesidad de garantfa y, sobre todo, disponiendo dos expedientes sepa-
rados, uno para la comprobacién e investigacién de la situacién tribu-
taria y otro para la imposicién de sanciones. Del primero resultara la li-
quidacién de una deuda tributaria comprensiva de cuota, recargos e
intereses. Del segundo derivaran las pertinentes sanciones.

Pese a este significativo avance, se siguen planteando problemas en
punto a la ejecutividad de las sanciones y al respeto de los principios
que deben regir el procedimiento sancionador.

4;4.2. Ejecutividdd de las sanciones pecuniarias
4.4.2.1. En via administrativa

La Ley de derechos y garantias de los contribuyentes dispone en su
articulo 35 la suspension automdtica sin necesidad de garantia de la eje-
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cucion de las sanciones tributarias, por la presentacién en tiempo y
forma del oportuno recurso o reclamacién administrativa y «sin que
puedan ejecutarse hasta que sean firmes en via administrativa», lo que
supone un avance frente al anterior articulo 81.3 de la L.G.T. que esta-
blecfa, como regla general, la no suspensién. Sin embargo, se observa
un retroceso respecto de la normativa administrativa (art. 138.3 Ley
30/1992, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas) al dis-
poner ésta que «la resolucién sera ejecutiva cuando ponga fin a la via
administrativa». Obsérvese que no se declara la suspension de la ejecu-
tividad de las sanciones sino su inejecutividad, lo que impedirfa la exi-
gencia de intereses de demora durante ese tiempo.

¢Es aplicable la normativa administrativa que califica como «ineje-
cutivas» a las sanciones? Entiendo que no, pese a tratarse de una norma
de derecho sustantivo relativa a una prestacién material como es la san-
cién, pues la Disposicién adicional quinta de la Ley 30/1992, tras la mo-
dificacion operada por la Ley 4/1999, refuerza la especificidad de los
procedimientos tributarios sefialando que se regiran «por la Ley Gene-
ral Tributaria, por la normativa sobre derechos y garantias de los contri-
buyentes y por las Leyes propias de los tributos», y en su defecto por la
Ley 30/1992. As{ se desprende claramente del articulo 37.3 del Real De-
creto 1930/1998, de 11 de septiembre, por el que se desarrolla el régi-
men sancionador tributario, cuando dispone que «las sanciones suspen-
didas devengarén los correspondientes intereses de demora conforme a
las reglas generales, procediéndose a su cobro una vez que la sancién
impuesta adquiera firmeza en via administrativa». Pero dando un paso
mas en el sistema de fuentes, en aplicacién de la presunciéon de inocen-
cia (art. 24.2 C.E.), hay que concluir que las sanciones no son ejecuta-
bles hasta que no sean firmes, por lo que no deberia hablarse de «sus-
pensién de la ejecucién de las sanciones» sino de «no ejecutividad o
inejecutividad de las sanciones. Ello impediria la aplicacién de intereses
de demora por el tiempo que dure la suspensién. Ademads, estos intere-
ses tienen como funcién resarcir por el retraso en el pago de la obliga-
cién tributaria principal, por lo que no procede girarlos sobre unas san-
ciones que no responden al deber de contribuir sino a la represi6n de un
comportamiento antijuridico. En todo caso, atendida la funci6n revi-
sora de la Jurisdiccién Contencioso-administrativa, s6lo deberfan girar-
se intereses desde la firmeza en via administrativa,
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4.4.2.2. En via judicial

La suspensién del recurso contencioso-administrativo requiere que
se acredite fehacientemente que la ejecucién puede causar un perjuicio
de imposible o dificil reparacién al recurrente. Sin embargo, en virtud
del principio de coherencia del ordenamiento juridico también debe
predicarse su suspensién automética sin garantias. No hay razén para
exigir en esta via garantias que no se piden en la fase administrativa
previa. De la doctrina del T.C. se desprende que la sancién no se puede
ejecutar en via contenciosa hasta que un érgano jurisdiccional (no un
Tribunal Econ6mico-Administrativo) se pronuncie sobre esta cuestién
(S.T.C. 78/1996, de 20 de mayo: «el derecho a la tutela se satisface facili-
tando que la ejecutividad pueda ser sometida a la decision de un Tribunal
¥ que éste resuelva sobre la suspension»). Es mas, el respeto al derecho a
la tutela judicial efectiva y a la presuncién de inocencia deberian exigir
que un érgano jurisdiccional se pronuncie sobre la existencia de la san-
cién para poder ejecutarla, no bastando una pieza incidental sobre su
suspensién que no tenga en consideracién todos los datos. Algiin Tribu-
nal ha llegado a sefialar que es la Administracién la que debe acreditar
que la suspensién puede producir algun dafio o perjuicio a los intereses
ptblicos, invirtiendo la carga de la prueba y sentando, con caricter ge-
neral, la suspensién sin garantfas (autos del T.S.J. de Catalufia de 25 de
noviembre de 1996 y 28 de febrero de 1997).

Finalmente, hay que tener en cuenta la Ley 29/1998, de 13 de julio,
reguladora de la Jurisdiccién Contencioso-administrativa, en vigor
desde el 13 de diciembre de 1998, cuando sefiala que «previa valoracién
circunstanciada de todos los intereses en conflicto, la medida cautelar
podra acordarse inicamente cuando la ejecucién del acto o la aplica-
cién de la disposicién pudieran hacer perder su finalidad legitima al re-
curso» (art. 130). La ponderacién de los intereses en conflicto ya se in-
cluia en la regulacién anterior, pero se sustituye la referencia a que la
suspensién acasione dafios o perjuicios de imposible o dificil repara-
cién para proceder a la suspensién (art. 122.2 de la Ley de 1956) por la
mencioén.a que la ejecucion del acto o la aplicacion de la disposicion pu-
dieran hacer perder su finalidad legttima al recurso. Entiendo que con
ello puede ser mas sencillo conseguir la suspensién de la ejecucién al
no tener que acreditar que su denegacién provocaria un dafio de impo-
sible o dificil reparacién. De otra parte no se establece directamente
que €l Tribunal que acuerde la suspensién exigird caucién (en caso de
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daio o perjuicio a los intereses publicos o de tercero) sino que para evi-
tar o paliar perjuicios de cualquier naturaleza podrd exigirse la presenta-
cién de caucion o garantia, con lo que se flexibiliza la necesidad de otor-
gar garantia. Si esto es asf en relacién a todos los actos administrativos,
con mayor motivo habra de otorgarse la suspensién como regla general
cuando tengan contenido sancionador.

En consecuencia, considero preciso establecer, como regla general,
la suspensién sin garantias de la ejecucién de las sanciones —salvo cir-
cunstancias excepcionales— también en via contenciosa.

4.4.3. Trascendencia de la separacién de procedimientos

Es preciso separar el procedimiento sancionador del relativo a los
otros componentes de la deuda, con érganos distintos e impidiendo que
los datos incriminatorios facilitados en el procedimiento de liquidacién
se utilicen en la fase sancionadora. La necesidad de aplicar principios
distintos se deduce de la interpretacién dada al Convenio Europeo para
la proteccién de los derechos del hombre y de las libertades fundamen-
tales por diversas sentencias del T.E.D.H. (casos Funke, Bendenoun y
Saunders), relativas al derecho a no declarar y a no confesarse culpable.

Sobre este punto la Ley de Derechos y Garantfas establece la separa-
cién de expedientes, para la comprobacién e investigacion y para la im-
posicién de sanciones. Sin embargo, la Ley no se refiere a la necesidad
de que intervengan érganos distintos en cada procedimiento. De hecho,
respecto a las sanciones por infracciones tributarias graves —que son
las que se incluyen en la deuda tributaria del articulo 58 L.G.T.— el
Real Decreto de régimen sancionador establece que serdn drganos com-
petentes para acordarlas los mismos que deban dictar los actos adminis-
trativos por los que se practiquen las liquidaciones provisionales o defini-
tivas de los tributos o, en su caso, de las retenciones o ingresos a cuenta
de los mismos (art. 26), y mas adelante designa como el érgano compe-
tente para iniciar el procedimiento sancionador el que se determine en la
normativa de organizacién aplicable a los érganos con competencia
sancionadora y, en su defecto, aquel a quien se haya atribuido la compe-
tencia para su resolucion (art. 29). Ello impide la necesaria imparciali-
dad de juicio en el establecimiento de la sanci6n. '

En segundo lugar, la Ley no establece las relaciones que deben regir
ambos procedimientos, y no impide que se utilicen en el procedimiento
sancionador datos autoinculpatorios obtenidos de modo coactivo en €l
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de comprobacién e investigacién, como ha planteado la doctrina (43).
Asf, en su articulo 34.2 recoge la posibilidad de transferir «datos, prue-
bas o circunstancias» del expediente de comprobacién e investigacién al
expediente sancionador, lo cual echa por tierra las garantias constitucio-
nales en la obtencién de pruebas dentro de un procedimiento sanciona-
dor. Y el desarrollo reglamentario no muestra un panorama muy hala-
giefio: el el R.D. de régimen sancionador reitera lo dispuesto en el
articulo 34.2 de la Ley, de modo que en el procedimiento sancionador po-
drdn tenerse en cuenta datos, pruebas o circunstancias que obren o hayan
sido obtenidos en las actuaciones de comprobacioén o investigacién previa
incorporacién formal al expediente sancionador antes del tramite de
audiencia (art. 29.3). Y poco después sefala que «no se podran aceptar
en la resolucién hechos distintos de los que obren en el expediente, de-
terminados en el curso del procedimiento o aportados al mismo por ha-
ber sido acreditados previamente» (art. 35.2), lo que vendria a significar
que sf se aceptaran los que se acrediten previamente en el procedi-
miento de comprobacién e investigacién. Adema4s est4 el problema de la
posible utilizacién por parte del Ministerio Fiscal del expediente instruido
en el procedimiento de liquidacién, cuando existan indicios de delito.

De todos modos, ni la Ley ni el Reglamento obligan a tomar en
cuenta todos los datos obtenidos en el procedimiento de comprobacién
e investigacién, por lo que cabria propugnar una interpretacién restric-
tiva de esta norma, de modo que no se quebrante el derecho constitu-
cional a no autoinculparse. Los datos autoinculpatorios obtenidos bajo
coaccién en el procedimiento inspector no deberfan poder ser objeto de
utilizacién en el procedimiento sancionador.

5. CONCLUSIONES

1. La deuda tributaria es un elemento fundamental del Derecho
tributario cuyo concepto permite establecer los principios jurfdicos ba-

(43) Cfr. HERRERA MOLINA, P. M.: Los derechos a guardar silencio..., ob. cit., pags. 159 y
160. SoLer RocH afirma que «serfa necesario establecer que, en €l 4mbito del procedimiento
sancionador, la prueba de los hechos constitutivos de la infraccién no pudiera derivar exclu-
sivamente de los datos aportados por el sujeto en la investigacién y comprobacién con vistas
a dicha liquidacién». Cfr. Deberes tributarios..., ob. cit., pag. 114, También FALCON propugna
que deberfa asegurarse «... plenamente que los datos facilitados por el sujeto pasivo en el
primero, a efectos de liquidacién, no pudieran ser usados en el segundo, lo que entre otras
cosas exigirfa atribuir la competencia a 6rganos distintoss. Ver Un giro..., ab. cit., pag. 10.
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sicos que deben regir su determinacién y su desarrollo, tanto en el am-
bito administrativo como en sede jurisdiccional.

2. Partiendo del articulo 58 de la Ley General Tributaria se atisba
una concepcién dual de la deuda tributaria, comprensiva de su doble
vertiente estatica y dinamica. Desde un punto de vista estatico es la
prestacién o conjunto de prestaciones pecuniarias que constituyen el
objeto de las obligaciones de dar que derivan de la aplicacién de los tri-
butos. Desde una perspectiva dinadmica es la deuda autoliquidada por el
obligado tributario o liquidada y notificada por la Administraci6n, refle-
jandose su importe y contenido en la autoliquidacién o en la liquida-
ci6én administrativa. Dejando aparte el supuesto comtin de autoliquida-
cién con ingreso, para su exigibilidad sera necesario un tftulo juridico
adecuado: la liquidacién administrativa o la autoliquidacién sin in-
greso.

3. La estructura basica de la deuda tributaria se integra por la
cuota, las prestaciones a cuenta y los recargos exigibles legalmente so-
bre las bases o las cuotas. Estos elementos se caracterizan por su na-
turaleza tributaria y su autonomia inicial, aunque no en sus efectos,
pues existe una estrecha relacién entre la cuota y las prestaciones a
cuenta. De otro lado estan los recargos del articulo 61.3 de la L.G.T,, el
interés de demora, el recargo de apremio y las sanciones, que confor-
man el contenido adicional de la deuda tributaria. Se singularizan por
carecer de naturaleza tributaria en sentido estricto y porque muestran
una relacién de dependencia con la deuda tributaria principal, al re-
querir la previa existencia de ésta como presupuesto basico para su na-
cimiento.

4. La cuota es la cantidad que segtn el hecho imponible realizado,
y por aplicacién de los elementos de cuantificacién y derechos de op-
cién definidos por la ley de cada tributo, debe ingresar el sujeto pasivo
de acuerdo con la capacidad econ6émica manifestada y con el resto de
principios de justicia tributaria que determinan la imposicién. En el
LR.PF. es la cuota liquida la que sirve para fijar la medida de la contri-
bucién al sostenimiento de los gastos publicos, pero esa cuota se se-
grega en dos deudas tributarias, una a favor del Estado y otra a favor
de cada Comunidad Auténoma, que habran de computarse separada-
mente a efectos de la aplicacién de las prestaciones accesorias y de la
posible incursién en delito fiscal.

5. Las prestaciones tributarias a cuenta son las cantidades reteni-
das o que se hubieran debido retener, los ingresos a cuenta por retribu-
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ciones en especie y los pagos fraccionados. No son pagos a cuenta del
tributo, fundados en el principio de eficacia administrativa, sino presta-
ciones «a cuenta» de una obligacién futura e incierta y pagos definiti-
vos de la propia obligacién a cuenta que tratan de satisfacer, que con-
tribuyen al sostenimiento de los gastos publicos y se fundamentan en el
principio de capacidad econémica. Ello exige una mayor adecuacién
entre su importe y el de la cuota liquida, aspecto en el que se observan
algunas carencias.

6. Su inclusién en el concepto de deuda tributaria permite aplicar
el error de salto del articulo 56 de la L.G.T., refuerza el principio de
preferencia de ley que la Ley General Tributaria refiere a la deuda tri-
butaria (traducido en una regulacién mas completa por la Ley 40/1998,
del I.R.P.F.) y permite aplicarles todas las prestaciones accesorias de la
deuda. Aunque estas prestaciones son exigibles con independencia del
nacimiento de la obligacién tributaria principal, su razén de ser radica
en la previsible existencia del tributo sobre el que recaen, por lo que a
su caracter auténomo hay que anudar la dependencia en sus efectos, de
tal suerte que si se incumple la prestacién a cuenta, pero el contribu-
yente satisface la cuota liquida, sélo seran exigibles los intereses de de-
mora y, en su caso, la correspondiente sancién por infraccién simple al
omitir la presentacién de la obligacién a cuenta.

7. La consideracién como deuda de las cantidades que se hubieran
debido retener deberia permitir su deduccién como gasto por el paga-
dor de la renta y su devolucién al contribuyente si su importe excede al
de la cuota liquida.

8. Los recargos legales sobre las bases o las cuotas tienen natura-
leza tributaria y les son de aplicacién los principios de justicia tributa-
ria del articulo 31.1 de la Constitucién, por lo que se trata de auténticos
recargos contributivos. También pueden calificarse de auténomos en
cuanto que no es precisa la existencia del tributo base para que nazcan.
Si se establecen por el mismo ente acreedor de la obligacién tributaria
integrardn una deuda, junto a la cuota, por lo que técnicamente cabria
hablar de una cuota incrementada, pero si se fijan por un ente distinto,
como ocurre en nuestro ordenamiento, existiran dos deudas, con inde-
pendencia de que la gestién sea compartida o separada. En este ultimo
caso habra que computar separadamente cuota y recargo para determi-
nar si se incurre en el tipo del delito fiscal. ‘

9. Los recargos del articulo 61.3 de la L.G.T. por presentacién ex-
temporanea y espontanea de declaraciones-liquidaciones o autoliquida-
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ciones y declaraciones con posterior liquidacién administrativa consti-
tuyen prestaciones accesorias a la deuda tributaria principal. Atendien-
do a la circunstancia determinante de su aplicabilidad —proceder a
una regularizacién de la situacién tributaria— se les puede calificar
como recargos «de regularizacién». En el exceso sobre los intereses de
demora, que denota su finalidad disuasoria, y en su compatibilidad con
dichos intereses en el recargo del 20 por 100, se atisba un caracter san-
cionador, motivo por el cual deberfa apreciarse un minimo de negligen-
cia para su aplicacién y el tramite de audiencia previa —este tltimo
escollo salvado con la Ley de derechos y garantfas—, no debiendo apli-
carse en los supuestos de exclusién de responsabilidad.

10. Un problema especifico en relacién a estos recargos se plantea
en las regularizaciones atipicas de una omisién de ingreso mediante la
presentacién en plazo con ingreso de una autoliquidacién posterior. Si
se produce en el LVA,, ingresando en el cuarto trimestre el correspon-
diente a los anteriores, habra que aplicar estos recargos junto a una san-
cién por infraccién simple fundada en la presentacién en plazo de la de-
claracion-liquidacién omitida sin especificar que el ingreso efectuado
corresponde a una regularizacién. Si lo omitido fueron retenciones o
pagos fraccionados en el LR.P.F. o en el Impuesto sobre Sociedades re-
gularizados mediante la autoliquidacion del impuesto, no proceders la
exaccién de estos recargos, al presentarse una autoliquidacién corres-
pondiente a otro concepto, sino una sancién por infraccién simple y los
correspondientes intereses de demora.

11. El interés por retraso o demora en el cumphrmento de las obli-
gaciones tributarias tiene por finalidad compensar financieramente por
el retraso en el pago de la deuda tributaria a la vez que indemnizar la
falta de satisfaccién del interés del acreedor en el pago tempestivo de la
misma. Pese a las indudables mejoras introducidas por las Leyes 66/1997
y 1/1998 persisten algunas deficiencias en la equiparacién cuantitativa
de los intereses adeudados por los contribuyentes y por la Adminstra-
cién al no aplicarse en todos los supuestos los intereses de demora, sino
el legal. También se aprecia una disparidad de trato en el cémputo tem-
poral de los intereses, al tener que esperar seis meses para su devengo
en las devoluciones de oficio del L.R.P.F,, del Impuesto sobre Sociedades
y del LV.A. En cuanto a la base de célculo, ademds de la deuda princi-
pal, conforme a la legislacién vigente pueden incluirse los recargos del
articulo 61.3 de la L.G.T. y los propios intereses -de demora, si forman
parte de la deuda apremiada. No obstante, estos Gltimos no deberfan in-
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cluirse dada su finalidad compensatoria, y tampoco parece procedente
computar el recargo del 20 por 100, por su compatibilidad con los inte-
reses de demora y ser su cuantia idéntica a la del recargo de apremio. El
recargo de apremio y las sanciones, por el contrario, no deben integrar
dicha base.

12. El recargo de apremio del 20 por 100, exigible tras la notifica-
cién de la providencia de apremio, cumple una funcién intimidatoria
que, por su compatibilidad con los intereses de demora, con las costas
y la no deducibilidad en los impuestos sobre la renta, lo acerca bas-
tante a las sanciones, puesto que los gastos ordinarios suponen un
coste minimo. En consecuencia, considero preciso el tramite previo de
audiencia y la apreciacién del principio de culpabilidad para la exac-
cién de estos recargos. El recargo reducido del 10 por 100 del articu-
lo 127.1 de la L.G.T. no puede calificarse como de apremio, pues se ge-
nera con el inicio del perfodo ejecutivo pero antes de recibir la notifica-
cién de la providencia de apremio, siendo una nomenclatura mas ade-
cuada la de recargo «ejecutivo». Su finalidad es compensatoria, por la
falta de intereses de demora, y disuasoria de la falta de pago tras la
liquidacién administrativa o de la presentacién sin ingreso de las decla-
raciones-liquidaciones o autoliquidaciones. Su posible caracter sancio-
nador se acentta al exigirse con independencia del inicio del procedi-
miento de apremio.

13. Comparando los recargos de regularizacién con el recargo eje-
cutivo se aprecia una discriminacién, puesto que los impuestos de con-
trafido previo resultah beneficiados si la demora es superior a seis meses
y perjudicados si es inferior a tres, al aplicdrseles el recargo ejecutivo
del 10 por 100 con independencia del retraso. Realmente, a quien de-
clara en plazo sin ingreso deberfa imponérsele una medida disuasoria
de menor coste que a quien declara o autoliquida de modo extempora-
neo, pues la primera situacion tiene menor gravedad al conocer la Ad-
ministracién los datos del obligado tributario y serle imputable a ella
misma el posterior retraso. En este caso podria imponerse un pequefio
recargo unido a los intereses de demora, como doble medida disuasoria
y compensatoria.

14. En cuanto a las sanciones, propiamente no forman parte de la
deuda tributaria pues responden, claramente, al uso de la potestad pu-
nitiva de la Administracién, pese a incluirse entre las partidas que con-
forman dicha deuda con arreglo al articulo 58 de la L.G.T. Sin em-
bargo, cabe entender que la Ley 1/1998 ha supuesto una derogacién
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tacita del citado precepto en este punto, al establecer un expediente se-
parado para la imposicién de sanciones. La deuda tributaria resultard
del expediente de comprobaci6n e investigacion, quedando acreditado
en el otro el importe de la sancién. De otro lado, todavia quedan algu-
nas cuestiones pendientes tales como la inejecutividad de las sanciones
y la aplicacién rigurosa de los principios del procedimiento sanciona-
dor en su fijacién.
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