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INTRODUCCION.-

La situacion de crisis econdmica que se generd a partir del afio 2008, dio lugar a
un incremento de la morosidad y un agravamiento de los problemas de tesoreria de las
Administraciones Publicas, que a su vez incidi6 y sigue incidiendo hoy en dia en el
ejercicio de acciones de ejecucion forzosa, tanto de Entidades Locales frente a otras
Administraciones Publicas, como de éstas frente a las primeras.

Con la eleccion del tema de este trabajo del Diploma de Especializacion en
Gestion Financiera Local, se pretende examinar la problematica del ejercicio de este
tipo de acciones entre las Administraciones Publicas, bien por la via administrativa de
apremio, bien a través de la herramienta de la compensacién de deudas, dejando fuera
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de este trabajo la via judicial. En particular, me centraré en la compensacion de deudas,
de la que pretendo mostrar las diversas ventajas que aporta, asi como, por el contrario,
los trastornos o confusiones que conlleva su aplicacion en demasiadas ocasiones.

En los primeros capitulos va a resultar esencial comprender los conceptos del
procedimiento de apremio y de la compensacion de deudas y sus requisitos. Por otro
lado, interesa conocer también los institutos de la via de apremio y la compensacion, en
su evolucion normativa y en la jurisprudencia. Y, para finalizar este trabajo, como
capitulo de mayor relevancia en mi opinion, resulta de interés estudiar la compatibilidad
entre el procedimiento de apremio y la compensacion, ya que siendo frecuente que
diversas Administraciones Publicas posean deudas tributarias entre ellas, se suscita la
duda de si, una vez finalizado el periodo voluntario de ingreso, pueden ir directamente a
la via de apremio unas contra otras o, por el contrario, deben proceder a la
compensacion de oficio. Asimismo, si una vez iniciado el procedimiento de apremio,
antes de finalizar el mismo, se puede acudir a la compensacion, pero sin prescindir o0 no
del recargo de apremio ya aplicado.

1.- EL PROCEDIMIENTO DE APREMIO CONTRA LAS ADMINISTRACIONES
PUBLICAS

Es conocida la posibilidad del ejercicio del procedimiento de apremio por parte
de las Administraciones Publicas para el cobro de sus créditos de derecho publico frente
a los particulares. Aunque hace algun tiempo, con motivo de una estricta separacion de
poderes en Espafia, la aplicacion de la via de apremio era improcedente contra las
Administraciones Publicas, actualmente es claro que cualquiera de ellas puede exigir
sus créditos de derecho publico a través del procedimiento de apremio, también contra
otras Administraciones Publicas deudoras. Y esto es asi incluso hasta agotar la via
ejecutiva con todas sus consecuencias, llegando a embargar ciertos bienes y derechos. Si
fuera de otra forma, nunca podria la Administracion acreedora hacer valer su derecho
frente a la deudora, ni siquiera cuando tuviera una resolucion judicial a su favor. Pero es
que ademas, ya no cabe acudir a los Tribunales por parte de las Administraciones
Publicas para el cobro de sus ingresos de derecho publico a otra Administraciéon, al
margen del procedimiento legalmente establecido, ya que el procedimiento de
recaudacion de las deudas de derecho publico de cualquiera de las Administraciones es
el administrativo de apremio.

Por tanto, en el ambito administrativo, la providencia de apremio es el titulo
ejecutivo similar a la resolucion dictada por el juez. No obstante, sigue siendo una
herramienta problemaética y dudosa en su utilizacién por una Administracion frente a
otras Administraciones Publicas.
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1.1.  Evolucién legal y jurisprudencial

En la evolucion del procedimiento de apremio frente a las Administraciones
Publicas, se ha proclamado a lo largo de mucho tiempo la improcedencia de la via de
apremio. Esto fue asi durante la vigencia de las Leyes de Administracion y Contabilidad
de la Hacienda Pdblica, en la Ley de Régimen Local de 24 de junio de 1955, salvo los
créditos asegurados con prenda o hipoteca y los liquidados a favor de la Hacienda
Publica, y posteriormente en la Ley 11/1977, de 4 de enero, General Presupuestaria.
Igualmente, en las normas recaudatorias: Estatuto de Recaudacion de 29 de diciembre
de 1948, art. 114; Reglamento General de Recaudacion de 1969, art. 155 y Regla de la
Instruccion General de Recaudacion y Contabilidad, se establecia la improcedencia
absoluta de apremio y embargo, judicial o administrativo, respecto de la hacienda del
Estado y la improcedencia de apremio y embargo judicial de los bienes de las Entidades
Locales, con la excepcion de los créditos garantizados con prenda o hipoteca asi como
la procedencia de apremio y embargo, incluso de los fondos publicos, para satisfacer los
créditos de la Hacienda Publica Estatal.

El art. 182.1 del Texto Refundido aprobado por RD-Legislativo 781/1986, de 18
de abril, establecié que las deudas contraidas por las Entidades Locales no podian ser
exigidas por el procedimiento de apremio, a excepcion de las aseguradas con prenda o
hipoteca, no pudiendo ninguna autoridad ni Tribunal despachar mandamiento de
ejecucion ni dictar providencia de embargo contra bienes y derechos de dichas
Entidades. Este articulo fue derogado posteriormente por la LRHL, Ley 39/1988, de 28
de diciembre, que establecié en su articulo 154.2 que los Tribunales, Jueces y
Autoridades administrativas no podian despachar mandamientos de ejecucién ni dictar
providencias de embargo contra los derechos, fondos, valores y bienes en general de la
Hacienda Local ni exigir fianzas, depdsitos y cauciones a las Entidades locales. En estos
momentos, el régimen de la Hacienda Publica estatal no ha variado y el de las Entidades
Locales se modifica en el sentido de que ya no procede contra ellas la via de apremio ni
el embargo de los caudales publicos, ni por los Tribunales ni por las Autoridades
administrativas. El régimen de cobro entre entidades publicas pasa a ser el de la
compensacion de créditos y deudas reciprocas, que la Administracion del Estado,
respecto de las Entidades Locales, lleva a cabo con cargo a la participacion de los
tributos del Estado.

En la Circular 2/1993, de 10 de diciembre, del Departamento de Recaudacién de
la Agencia Estatal de Administracion Tributaria, por la que se dictan instrucciones para
la tramitacion de expedientes de compensacion de oficio de deudas de Entidades
Publicas, en su Instruccién Primera que trataba sobre las deudas compensables,
establecia que “respecto de estas deudas no se dictara providencia de apremio ni se
liquidara el recargo correspondiente”.

Posteriormente, la STC 166/1998, declaro la inconstitucionalidad del art. 154.2
de la LHL, por la que la inembargabilidad de los bienes locales deja de ser un privilegio
subjetivo, total, comprensivo de todos los bienes y derechos en general, pasando a ser
un privilegio relativo s6lo de los bienes patrimoniales no afectados a un uso o servicio
publico. En el mismo sentido, el vigente articulo 173.2 del Texto Refundido de la Ley
Reguladora de las Haciendas Locales, aprobado por Real Decreto Legislativo 2/2004,
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de 5 de marzo (TRLRHL), dispone que “los tribunales, jueces y autoridades
administrativas no podran despachar mandamientos de ejecucion ni dictar providencias
de embargo contra los derechos, fondos, valores y bienes de la hacienda local ni exigir
fianzas, depdsitos y cauciones a las entidades locales, excepto cuando se trate de bienes
patrimoniales no afectados a un uso o servicio publico.

El apartado 4 del articulo 70 del Reglamento General de Recaudacién (RGR),
aprobado por R.D. 939/2005, de 29 de julio, dispone que en el caso de deudas a favor de
la Hacienda publica estatal, que deban satisfacer las comunidades autonomas, entidades
locales, organismos auténomos y otras entidades de derecho publico, y sin perjuicio de
la posibilidad de proceder al embargo de sus bienes, en los supuestos no excluidos por
disposicion legal, podré acudirse a los procedimientos de compensacion de oficio y
deduccion sobre transferencias. Asimismo, el articulo 28 de la Ley 58/2003, de 17 de
diciembre, General Tributaria (LGT) establece que los recargos del periodo ejecutivo se
devengan con el inicio de dicho periodo, de acuerdo con lo establecido en el articulo
161 de esta ley.

La mas reciente Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo
Comun de las Administraciones Publicas, regula la utilizacion de la via de apremio para
la exaccién de deudas con carécter general en su apartado uno, estableciendo que si en
virtud de acto administrativo hubiera de satisfacerse cantidad liquida se seguira el
procedimiento previsto en las normas reguladoras del procedimiento de apremio.

Para finalizar este apartado, y coincidiendo con el autor Juan Jos¢é SANCHEZ
ONDAL (Revista EI Derecho. 4 de octubre de 2010): “de la doctrina jurisprudencial se
desprende que no cabe acudir a los Tribunales por parte de las Administraciones
Publicas para el cobro de sus ingresos de derecho publico a otra Administracion, ya que
no procede la interposicion del recurso contencioso administrativo previsto en el
articulo 29 de la Ley 29/1998, de 13 de julio, Reguladora de la Jurisdiccion
Contencioso-Administrativa contra la inactividad de la Administracion por cuanto
segin la Sentencia del Tribunal Supremo de 18 de febrero de 2005, “no concurren los
presupuestos de hecho y juridicos...””. La Administracion no puede, por tanto, obtener
un titulo ejecutivo al margen del procedimiento legalmente establecido, que es el
administrativo de apremio.

1.2.  Caracteristicas del procedimiento de apremio

La LGT refleja a lo largo de los articulos 163 y siguientes las caracteristicas
principales del procedimiento de apremio.

Procedimiento de naturaleza administrativa

En primer lugar es un procedimiento exclusivamente administrativo. De
conformidad con lo dispuesto en el articulo 163 de la LGT, el procedimiento de apremio
es exclusivamente administrativo. La competencia para conocer del mismo y resolver
todas sus incidencias corresponde unicamente a la Administracion tributaria.

Centro de Estudios Municipales y de Cooperacion Internacional (CEMCI) - Plaza Mariana Pineda 8 - C.P. 18.009 - Granada (Espafia)
Pagina web: http://www.cemci.org/revista/ - Correo electrénico: revista@cemci.org



Revista digital CEMCI

Nuamero 41: enero a marzo de 2019

Péagina 5 de 13

Concurrencia con otros procedimientos de ejecucion

Como segunda caracteristica, destacar que el procedimiento de apremio no se
acumulara a los procesos judiciales ni a otros procedimientos de ejecucion, tal y como
recoge el articulo 163.2 de la LGT. Asi, en caso de concurrencia del procedimiento de
apremio con otros procedimientos de ejecucion, el articulo 164 de la LGT establece una
serie de reglas de preferencia en la ejecucion de los bienes trabados. En caso de
concurrencia con procedimientos singulares de ejecucion serd preferente el embargo
mas antiguo; en caso de concurrencia con procedimientos concursales o universales de
ejecucion el procedimiento de apremio sera preferente siempre que la diligencia de
embargo se hubiera dictado con anterioridad a la fecha de declaracién de concurso.

Inicio e impulso de oficio

En tercer lugar, el procedimiento de apremio se inicia e impulsa de oficio de
acuerdo con lo dispuesto en el articulo 163.3 de la LGT. No parece logico que los
interesados inicien dicho procedimiento a instancia de parte, al ser dicha parte la
deudora y puesto que todo interesado reclamara unicamente derechos que le beneficien.

Suspensidn del procedimiento de apremio

En cuarto lugar, el procedimiento de apremio sélo puede suspenderse en los
supuestos previstos en la normativa tributaria. Es el articulo 165 de la LGT el que
establece los supuestos de suspension: en caso de presentarse recursos y reclamaciones
econdmico-administrativas, en casos de tercerias de dominio y en los casos en que se
produzca, en perjuicio del interesado, error material, aritmético o de hecho en la
determinacion de la deuda, que la misma haya sido ingresada, condonada, compensada,
aplazada o suspendida o que haya prescrito el derecho a exigir el pago.

Conservacion de actuaciones

Como ultima caracteristica, la LGT dispone en su articulo 166 que en caso de
declararse la nulidad de determinadas actuaciones del procedimiento de apremio, se
dispondra la conservacién de las no afectadas por la misma. Si razonadamente puede
preverse que se reproducirian los mismos actos, lo l6gico es su mantenimiento.

1.3. Laembargabilidad o inembargabilidad de los bienes publicos

De la normativa estatal y local, asi como de la jurisprudencia, se desprende que
procede la via de apremio contra las Administraciones Publicas, y que lo prohibido no
es dictar providencia de apremio, sino proceder al embargo de los bienes legalmente
inembargables. Si no es posible la via de apremio no es posible embargo administrativo
alguno y, por el contrario, procediendo el apremio, pueden encontrarse bienes
inembargables total o parcialmente.

Existen bienes de las Administraciones Publicas inembargables y otros
susceptibles de embargo. Los bienes inembargables son los asi declarados por la
legislacion, los de dominio publico y los comunales y, también son inembargables los
bienes patrimoniales afectados a un uso o servicio publico.
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En relacion con los bienes embargables, el dinero en efectivo o en cuentas
bancarias ha solido ser siempre el primer bien a embargar, tanto en procedimientos de
apremio judiciales como en los procedimientos administrativos. Con anterioridad,
algunas resoluciones judiciales procedieron al embargo de saldos de las cuentas
corrientes, a pesar de su prohibicién en la legislacion. La doctrina es generalmente
contraria a la inembargabilidad del dinero publico y la jurisprudencia constitucional ha
dejado claro la inembargabilidad de los fondos publicos sin ninguna duda y de forma
contundente. El apoyo de esta inembargabilidad se basa en los principios de legalidad
presupuestaria, equilibrio presupuestario y el funcionamiento de los servicios publicos,
asi como el de eficacia administrativa.

En cuanto al embargo de los bienes patrimoniales no afectados a un servicio o0 a
una funcion pablica, no esta totalmente claro de qué bienes de esta naturaleza se trata.
Por un lado, la legislacion local se refiere como inembargables a los bienes
patrimoniales no afectados a un uso o servicio publico. Algunas normas autondémicas
han sido mas especificas, como el articulo 59.2 de la Ley 3/2004, de 28 de diciembre, de
Medidas Tributarias, Administrativas y Financieras de la Comunidad Auténoma de
Andalucia, que especifica que “se consideraran siempre materialmente afectados a un
servicio publico o a una funcion publica, el dinero, los valores, los créditos y demas
recursos financieros de la Tesoreria de la Comunidad Autonoma, incluidos todos los
saldos existentes en cualquier clase de cuentas que la misma mantenga abiertas en las
entidades de crédito y ahorro."

La Ley 33/2003, de 3 de noviembre, del Patrimonio de las Administraciones
Publicas (LPAP) y la Ley 47/2003, General Presupuestaria, de 26 de noviembre (LGP),
se refieren a los “bienes y derechos patrimoniales cuyos rendimientos o el producto de
su enajenacion estén legalmente afectados a fines determinados o diversos, asi como la
de aquellos valores o titulos representativos del capital de sociedades estatales que
ejecuten politicas publicas o presten servicios de interés economico general”. Con
caracter general, para determinar qué bienes tienen la condicion de bienes patrimoniales
no afectados a un uso, una funcién o a un servicio publico, puede consultarse al
inventario de bienes y derechos que todas las Administraciones Publicas estan obligadas
a realizar segun el articulo 32.1 y 4 de la LPAP.

2.- LA COMPENSACION DE DEUDAS ENTRE ADMINISTRACIONES PUBLICAS

2.1. Concepto y requisitos de la compensacion

Segun los articulos 1195 y 1202 del Cddigo Civil, tiene lugar la compensacion
cuando dos personas, por derecho propio, sean reciprocamente acreedoras y deudoras la
una de la otra, y su efecto es el de extinguir una y otra deuda en la cantidad concurrente,
aungue no tengan conocimiento de ella los acreedores y deudores.
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La compensacion es una especie de pago abreviado que proporciona a cada una
de las partes la doble ventaja de la facilidad para el pago de la deuda y la garantia para
la efectividad del créedito.

Como requisitos de la compensacion entre Administraciones Pablicas, podemos
citar los siguientes:

Reciprocidad y derecho propio

Como sucede en la normativa civil, el mecanismo de la compensacion, segun los
articulos 1195 y 1102 del Cddigo Civil, extingue en la cantidad concurrente las
obligaciones de aquellas personas que por derecho propio sean reciprocamente
acreedoras y deudoras las unas de las otras.

Deudas vencidas, liquidas y exigibles

Se requiere, conforme al articulo 1196.2 del Cddigo Civil, que para que puede
tener lugar la compensacion los sujetos sean reciprocamente acreedor y deudor el uno
del otro en una cantidad vencida, liquida y exigible concurrente.

Asimismo, tanto el articulo 73.2 de la LGT, como el articulo 57 del RGR,
recogen que en la compensacion de oficio de deudas del Estado con otras entidades
pablicas, serdn compensables de oficio, una vez transcurrido el plazo de ingreso en
periodo voluntario, las deudas tributarias vencidas, liquidas y exigibles a favor de la
Administracion tramitante. La compensacion de créditos y débitos entre
Administraciones Publicas, aunque ninguno de ellos sea de naturaleza tributaria, esta
previsto de forma genérica en el articulo 109 de la Ley 7/1985, Reguladora de las Bases
de Régimen Local (LRBRL), por lo que no es relevante la naturaleza tributaria o no de
los créditos y deudas que se compensan, siempre que retnan las citadas caracteristicas
de vencidos, liquidos y exigibles.

Deudas en periodo voluntario o ejecutivo de pago

La compensacion puede producirse tanto si las deudas se encuentran en periodo
voluntario como en periodo ejecutivo de pago.

2.2.  Compensacion de deudas entre el Estado y demés Administraciones
Publicas y viceversa.

En la practica, la Administracion Estatal siempre ha tenido una posiciéon de
privilegio frente al resto de Administraciones Publicas, en cuanto al mecanismo de la
compensacion de deudas, es decir, las Entidades publicas de ambito inferior, como las
entidades locales, siempre han estado subordinadas al Estado. Esto se refleja en los
articulos 73.2 de la LGT y 57.1 del RGR establecen que “seran compensables de oficio,
una vez transcurrido el plazo de ingreso en periodo voluntario, las deudas tributarias
vencidas, liquidas y exigibles que las comunidades autonomas, entidades locales y
demas entidades de derecho publico tengan con el Estado”. Y los articulos 74.1 de la
LGT y 60.1 del RGR que “las deudas tributarias vencidas, liquidas y exigibles que las
comunidades autonomas, entidades locales y demas entidades de derecho publico
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tengan con el Estado podran extinguirse con las deducciones sobre las cantidades que
la Administracién del Estado deba transferir a las referidas entidades .

Pero la posicion de privilegio del Estado también se ejercita, cuando éste deja de
ingresar o ingresa en menor cantidad de la que corresponde, a la Administracion Pablica
deudora con él en concepto de entrega a cuenta de la participacién municipal en los
Tributos del Estado. No obstante, el articulo 109 de la LRBRL atribuye a las entidades
locales la facultad de compensar las deudas que el Estado, las Comunidades
Autonomas, la Seguridad Social y cualesquiera entidades de Derecho publico
dependientes de las anteriores tengan con ellas, y de forma reciproca, siempre que se
trate de deudas vencidas, liquidas y exigibles. De hecho, muchas entidades locales
realizan compensaciones sobre todo a las Comunidades Auténomas, dado el retraso que
estas suelen tener en sus obligaciones. Asimismo, la jurisprudencia ha reconocido la
competencia del resto de Administraciones Publicas para acordar la extincion de las
deudas que el Estado tenga con ellas por via de compensacion, cuando se trate de
deudas vencidas, liquidas y exigibles.

Otras normas que recogen el mecanismo de la compensacion con deudas del
Estado se recogen en el TRLRHL y LGP. La Disposicién Adicional 4% del TRLRHL
establece que “el Estado podra compensar las deudas firmes contraidas con éste por
las entidades locales con cargo a las 6rdenes de pago que se emitan para satisfacer su
participacion en los tributos del Estado”. La LGP, en su articulo 14.2 dispone que “La
extincion mediante compensacion de las deudas que las comunidades auténomas y las
corporaciones locales tengan con la Administracion General del Estado, se regulara
con su legislacion especifica”, remitiéndose posiblemente al articulo 109 de la LRBRL.
Por Gltimo, el articulo 40.2 utiliza la férmula de la compensacién en materia de
subvenciones, estableciendo que “las entidades publicas otorgantes de las
subvenciones podran verificar el destino dado a estas. Si tras las actuaciones de
verificacion resultase que las subvenciones no fueron destinadas a los fines para los
que se hubieran concedido, la entidad publica otorgante exigira el reintegro de su
importe o podra compensarlo con otras subvenciones o transferencias a que tuviere
derecho la entidad afectada, con independencia de las responsabilidades a que haya
lugar.”

2.3  Lacompensacion de deudas en la jurisprudencia

En este apartado he querido recoger diversas sentencias de gran importancia en
relacién con la compensacién, en las que se dan diferentes circunstancias entre
Administraciones Publicas.

En primer lugar, hay que hacer mencién a la STS de 13 de marzo de 2007, en la
que se reconoce al Ayuntamiento de Alcobendas la facultad de compensar deudas con el
Estado. Esta sentencia anula la de la Audiencia Nacional de 28 de enero de 2002, que
denegaba el derecho del Ayuntamiento para acordar la compensacion de las deudas que
el Estado mantenia con él. EI Ayuntamiento aplicé el articulo 65 del RGR en vigor por
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aquél entonces, que contemplaba la compensacion entre Administraciones Publicas. En
este caso, la Audiencia Nacional no reconoce la competencia al Ayuntamiento de
Alcobendas para acordar la compensacion de deudas, olviddndose de que es una
Administracion Publica y elevando al Estado como la Unica instancia que posee el poder
absoluto del mecanismo de la compensacion entre Administraciones.

Otras sentencias van en el mismo sentido que la anterior, como la STS de 21 de
mayo de 1990, en la que se entiende que los Entes locales son sujetos publicos, que
pueden compensar sus deudas con el Estado, que también es un sujeto publico. Otras
mdaltiples sentencias, como la de 30 de marzo de 1994 y 29 de junio de 1994, 1 de enero
de 1998, 4 de julio de 1999 y 4 de junio de 2001, han aplicado tambien el articulo 109
de la LRBRL, por el que se atribuye a las Entidades locales la potestad para acordar la
compensacion de las deudas que tenga con ellas el Estado, las Comunidades
Auténomas, los Organismos Autonomos, la Seguridad Social y cualesquiera otras
Entidades de Derecho Publico.

En segundo lugar, la STSJ de Madrid de 17 de octubre de 2007, estudia la forma
de extincion de la deuda, sefialando que cuando se trate de deudas entre
Administraciones Publicas o entidades regidas por el derecho publico, la iniciacion del
procedimiento de compensacion sustituye la iniciacion del procedimiento de apremio,
de forma que no resulta procedente dictar providencia de apremio alguna, sino que,
concluso el plazo de ingreso en periodo voluntario, se inicia directamente el expediente
de compensacidn, sin que proceda, por tanto, el recargo de apremio sobre la deuda a
compensar. Por tanto, la Administracién debe respetar el procedimiento establecido en
las normas para efectuar la compensacion de deudas entre Administraciones y entidades
regidas por el derecho publico, siendo este procedimiento el recogido en el articulo 65
del RGR, en el que no se prevé apremio alguno. Otra jurisprudencia en este sentido es la
STS de 30 de septiembre de 2005 y la STS de 23 de febrero de 2002.

En cuanto a la firmeza de las deudas a compensar, ninguna de las normas legales
y reglamentarias exige que las liquidaciones tributarias cuya compensacion se pretende
deban ser firmes en via judicial. Tampoco en las sentencias de los distintos érganos
jurisdiccionales® se ha exigido que una liquidacion tributaria sea firme en via judicial,
para que pueda ser compensada con débitos del sujeto pasivo del tributo. En definitiva,
en las sentencias citadas y en otras mas concordantes, no se ha afirmado nunca que para
que puedan extinguirse total o parcialmente por compensacion las deudas tributarias,
éstas deban ser firmes en via judicial, sino que se trate de deudas vencidas, liquidas y
exigibles. No obstante, cuando el sujeto pasivo del tributo impugne la liquidacion
tributaria en via administrativa o judicial y solicite y obtenga la suspension de la
ejecucion del acto impugnado, la deuda no podra compensarse durante esta situacion, no
por la ausencia de firmeza sino porque no sera exigible.

En altimo lugar, la STS de 17 de octubre de 2006 sostiene que no puede
aceptarse para denegar la compensacion que el crédito no esté contablemente
reconocido, pues la simple anotacion contable es un acto interno de la Administracion,
qgue no debe confundirse con el acto administrativo firme de reconocimiento de un
crédito, que se produce con la resolucion oportuna.

' STS de 4 de marzo de 2010 y STS de 4 de julio de 2011
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3.- LA COMPATIBILIDAD ENTRE EL PROCEDIMIENTO DE APREMIO Y LA
COMPENSACION DE DEUDAS.

Como ya he comentado en capitulos anteriores, no hay inconveniente en iniciar
la via de apremio contra entes publicos ni, en su caso, para embargar los bienes y
derechos patrimoniales no afectos a un uso o servicio pablico. EI problema es si, antes
de impulsar ese procedimiento, es necesario efectuar de oficio la compensacion por otro
posible crédito que una Administracion tenga con otra.

Segun el articulo 73.2 de la LGT el Estado debe intentar la compensacion una
vez finalizado el periodo de ingreso en periodo voluntario y, ya iniciada la via ejecutiva,
sobre deudas tributarias vencidas, liquidas y exigibles. El articulo 57.1 del RGR
también establece que “serdn compensables de oficio, una vez transcurrido el plazo de
ingreso en periodo voluntario”. Todo ello es acorde a los principios de eficacia y
eficiencia que tienen que regir en la actuacién de las Administraciones Publicas, ya que
la via ejecutiva es mas costosa, larga e incierta, siendo preferible la via de la
compensacion que es mas agil y sencilla.

La sentencia del TSIM de 17 de octubre de 2007, recaida frente al recurso
contencioso administrativo interpuesto por la Universidad Complutense de Madrid
contra la resolucion dictada por la Junta Superior de Hacienda de la Comunidad de
Madrid, de fecha 26 de febrero de 2004, por la que se desestima la reclamacion
econdémico administrativa interpuesta contra la resolucion de compensacion, de fecha 15
de abril de 2003, dictada por la Direccién General de Tributos de esta Comunidad
(DGTCM), no deja lugar a dudas. La resolucion de compensacion de la DGTCM se
produjo con posterioridad a la notificacion de diversas providencias de apremio y una
vez conocida por el acreedor la existencia de créditos a favor del deudor sobre los que
podia realizarse la compensacion. En dicha resolucion de compensacion se incluian
tanto la deuda principal como los recargos de apremio liquidados. El Tribunal indica
que del articulo 65 RGR (ahora el 57 RGR 2005), se concluye que cuando se trate de
deudas entre Administraciones Publicas o entidades de derecho publico, como es el
caso, la iniciacion del procedimiento de compensacion sustituye la iniciacion del
procedimiento de apremio, de forma que, en estos casos, no resulta procedente dictar
providencia de apremio alguna, sino que, concluso el plazo de ingreso en periodo
voluntario, se inicia directamente el expediente de compensacidn, sin que proceda, por
tanto, el recargo de apremio sobre la deuda a compensar. Asimismo, la Administracion
debe respetar el procedimiento establecido en las normas para efectuar la compensacién
de deudas entre Administraciones y entidades regidas por el derecho publico (articulo
57 RGR) en el que no se prevé apremio alguno.

En el mismo sentido que la anterior, se encuentra la sentencia de la sala de lo
contencioso-administrativo del TSJM, de 12 de abril de 2018, por la que se interpone
recurso por el Ayuntamiento de Las Rozas de Madrid, impugnando la resolucion de la
Junta Superior de Hacienda de fecha 31 de marzo de 2016, por la que se desestiman
diversas reclamaciones interpuestas contra acuerdos de compensacion de oficio, en los
que se incluyeron recargos de apremio, siendo la parte demandada la Comunidad de
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Madrid. lIgualmente, el tribunal recoge que la Administracion debe respetar el
procedimiento establecido en las normas para efectuar la compensacion de deudas entre
Administraciones y entidades regidas por el derecho publico, y este procedimiento es el
recogido en el articulo 57 del RGR vigente, en el que no se prevé apremio alguno.
Continua el Tribunal diciendo que “debemos, por tanto, concluir que el antiguo articulo
65 del RGR y 57 del vigente, exige que la compensacion de deudas entre
Administraciones y entidades publicas que en él se citan se realice tras finalizar el plazo
de ingreso en periodo voluntario, sin que resulte procedente dictar providencia de
apremio alguna, con el consiguiente recargo”. Incluso en el caso de que no hubiera
créditos que compensar, nada obsta a lo dicho la circunstancia de que las deudas
compensadas hubieran sido objeto de apremio con anterioridad al procedimiento de
compensacion. Terminado el periodo voluntario (deudas de 2007, 2008 y 2009),
recayeron providencias de apremio iniciandose de esa manera la via ejecutiva. Sin
embargo, la referida via no sigui6 su curso hasta completar el pago de lo adeudado sino
que la Comunidad se esperd hasta 2015 para iniciar el procedimiento de compensacion,
acordandolo asi el 28 de mayo. La actuaciéon de la Comunidad de Madrid incurrié en
una irregularidad que no le puede beneficiar pues iniciada la via ordinaria de apremio,
con el recargo correspondiente, suspendid de facto su tramitacion hasta que nacié una
deuda en la que result acreedor el Ayuntamiento demandante, en cuyo momento la
Comunidad desistio de continuar con la tramitacion de esa via tortuosa y lenta, para
acogerse a los beneficios de facilidad y rapidez propios de la compensacién, pero sin
renunciar al cobro del recargo. Olvidando que en el caso de compensacion entre deudas
a cargo de las Administraciones Publicas s6lo se compensa el principal de las mismas y
no los recargos.

Otras sentencias relevantes al hilo de las anteriores son las STS de 30 de
septiembre de 2005 y la STS de 23 de febrero de 2002.

Para concluir este capitulo, interesa saber si en la compensacion se debe incluir
el recargo del 5% que nace una vez finalizado el periodo de ingreso voluntario. El
articulo 28 de la LGT, que regula el régimen general de los recargos ejecutivos, sefiala
que el recargo del 5% se devenga después de finalizado el periodo de ingreso voluntario
y procede su aplicaciéon antes de haberse notificado la providencia de apremio. Por
tanto, como no hay una excepcion expresa a esta regla general, habria que incluir dicho
recargo en la deuda tributaria objeto de compensacion. Pero no es una cuestion clara y
el legislador tampoco lo ha dejado claro al regular el mecanismo de la compensacion,
surgiendo dudas sobre su inclusion. No obstante, tal y como ha analizado Juan Enrique
VARONA ALABERN (Revista LegalToday de 31 de marzo de 2008), se puede estimar
que la compensacion de oficio, regulada en el articulo 73 de la LGT y desarrollada en el
articulo 57 del RGR, es una excepcién y un régimen especifico al regulado en el citado
articulo 28 de la LGT, no oponiendose a éste como regimen general. Por tanto, es l0gico
y viable que no se exija el recargo del 5% de apremio al proceder a la compensacién de
oficio, procediéndose a la compensacion exclusivamente de la deuda principal. En
cuanto a los intereses de demora, no hay duda de que éstos s6lo pueden incluirse una
vez terminado el plazo abierto por la providencia de apremio, pero no antes.
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4. CONCLUSIONES.

1.- En primer lugar, las Administraciones Publicas deben intentar la
compensacion de deudas tributarias que existan entre ellas, siempre que éstas sean
deudas vencidas, liquidas y exigibles, esperando a la finalizacion del periodo de ingreso
voluntario y, ya iniciada la via ejecutiva, proceder a la compensacion.

2.- Si no hay posibilidad de compensar deudas o sélo lo pueden hacer de forma
parcial, las Administraciones Publicas pueden exigir sus créditos de Derecho publico a
través del procedimiento de apremio, y pueden exigirlos hasta agotar la via ejecutiva
con todas sus consecuencias, llegando a embargar sus bienes y derechos, a excepcion de
aquellos que sean demaniales o patrimoniales afectos materialmente a un uso o servicio
publico.

3.- La mayoria de los tribunales y jurisprudencia han dejado claro que una
Administracion Publica acreedora no puede iniciar la via ejecutiva contra otra deudora
si tiene la posibilidad de compensar de oficio las deudas existentes entre ellas. Y por
supuesto, no puede notificar una providencia de apremio de una deuda, liquidando los
recargos correspondientes, y posteriormente compensar la deuda incluyendo el importe
principal mas los recargos liquidados. O bien la Administracién Pablica acreedora llega
hasta el final de la via de apremio, embargando los bienes que sean necesarios, Si no
existe posibilidad de compensacién, o bien compensa la deuda cuando tenga
conocimiento de la existencia de créditos compensables pero sin incluir los posibles
recargos que se hubieran liquidado.

4.- Por ultimo, en cuanto al recargo ejecutivo reducido del 5%, que nace al
iniciarse la via ejecutiva, tampoco seria aceptable incluirlo en la compensacion de
deudas, ya que aungue la norma no ha sido clara al respecto, hay una distincién evidente
entre la regulacion de los recargos ejecutivos y la compensacion de oficio, y el
legislador habria hecho mencién al recargo del 5% en esta Gltima para su posible
inclusion si asi lo hubiera estimado oportuno.
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Real Decreto 939/2005, de 29 de julio, por el que se aprueba el Reglamento General de
Recaudacion (RGR).

Real Decreto de 24 de julio de 1889, del Caodigo Civil.

Texto Refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales, aprobado por Real
Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo (TRLRHL).
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