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LOS TRIBUTOS LOCALES Y EL INSTITUTO DE LA PRESCRIPCION.
¢EL ETERNO DEBATE?

Carlos Facundo Silva:

Dedicado a la memoria de la Dra. Margarita Carbajal, querida profesora de Posgrado en
Tributacion, quien, a pura sonrisa, a pesar de sus cicatrices, me insté al estudio y la redaccién,
profesando a viva voz que “El conocimiento es una construccioén social”.

RESUMEN:

La regulacion del instituto de la prescripcion liberatoria en materia fributaria provincial, resul-
ta un tema controvertido que sigue generando debates en la actualidad. Una cuestion que parecia
encontrarse resuelta, luego de que el maximo organismo judicial del pais se expidiera al respecto, volvid
de nuevo alescenario del debate juridico con la sancion del Codigo Civily Comercial de la Nacion.

Partiendo de la siguiente premisa: “Es facultad no delegada por las provincias al Gobierno
Nacional la de establecer los tributos”, el desafio radica esencialmente en dilucidar si esta facultad,
implica legislar sobre los plazos de prescripcion y sus causales de interrupcion y suspension, o, en
cambio, esta Ultima corresponde a la Nacion en razén de lo dispuesto en el art. 75, inc. 12, de
Constitucion Nacionall,

Tras un breve pero detallado repaso de conceptos, normativas, jurisprudencia y doctring,
podrd el lector analizar la conclusion arriibbaday, ademads, formar su propio juicio al respecto.

Concepto. Importancia.

Hay dos clases de prescripcion: a) la adquisitiva, consiste en la adquisicion de un derecho
por haberlo poseido durante el término fijado por la ley; b) la liberatoria o extintiva, o prescripcion
propiamente dicha, que consiste en la pérdida de un derecho por el abandono. En este trabajo nos
referimos a esta Ultima. Sostenia Borda1 que la prescripcion liberatoria es la extincion de un derecho (o
para hablar con mayor precision, la extincion de las acciones derivadas de un derecho) por su
abandono por el titular durante el término fijado por la ley. La prescripcion requiere, por lo tanto, estos
dos elementos: 1) lainaccion del fitular; 2) el transcurso del fiempo.

Del concepto, podemos ya inferir la importancia de este instituto juridico en el sistema juri-
dico. Precisamente, en el derecho tributario constituye un limite temporal dentro del cual el Estado
puede exigir el pago de impuestos, aplicar sanciones o determinar deudas tributarias, como asi
también, un limite temporal para la demanda de repeticion que puede ensayar el contribuyente. Su
configuracion, implica laliberacion del pago de impuestos (contribuyente) o la devolucion de pagos en
exceso (Estado), garantizando la seguridad juridica. Por tanto, su principal finalidad es evitar la
incertidumbre en las relaciones juridicas entfre el fisco y los contribuyentes, garantizando que las
obligaciones fributarias no sean indefinidas en el tiempo.

Problemadtica.

En nuestro pais, de estructura federal, al coexistir varios niveles de gobierno en un mismo
territorio, la distribucion de la competencia tributaria es una cuestion sumamente compleja. Si bien, la
Constitucion Nacional efectua esta distribucion en cuatro niveles de gobiemo (federal, provincial,
municipaly Ciudad Autébnoma de Buenos Aires), determinando qué impuestos puede establecer cada

1 CARLOS FACUNDO SILVA. Abogado. Escribano. Universidad de la Cuenca del Plata. Responsable de la Divisidon Asuntos
Técnicos vy Juridicos - Dpto. Asuntos Técnicos, Juridicos y Liquidacion Administrativa. Direccion Juridica y Técnica de la
Administracion Tributaria Provincial Formosa
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uno de ellos, enla prdctica se presentan una serie de complejidades que la Carta Magna no reguldy que
tampoco podria hacerlo, ya que seria absurdo exigir que un texto constitucional prevea todas las
eventualidades que pudieran presentarse en la realidad.

Una de esas complejidades, ha sido determinar los limites de facultades tributarias que
poseen las provincias, que, segun el principio general sentado en el art. 121 de la CN pueden establecer
todos aguellos impuestos "no delegados por esta Constitucion al Gobiemo federal'.

De modo que, resulta necesario establecer si dicha potestad de legislacion impositiva local incluye solo
determinar el hecho imponible, 1os sujetos obligados, etc. o sino, ademdas, todo lo relativo a plazos de
tributos, como ser la prescripcion liberatoria.

Resulta claro el criterio adoptado por cada una de |as provincias, debido a que todas ellas
han regulado en cierta medida la prescripcion en sus legislaciones tributarias. La provincia de Formosa,
en su Codigo Tributario-Ley N° 1589, dedicd todo un Titulo a la Prescripcion, estableciendo plazos,
causales de suspension y prescripcion (Libro Primero, Titulo XII, Arts. 106 a 109).

Principales Tesis.

Considerando la problemdtica planteaday el concepto legal brindado, incumboe analizar
las dos principales tesis antagonicas que intentaron comprender y definir la aplicacion de la prescripcion
liberatoria en las obligaciones fributarias; la Tesis centralista o iusprivatista que reivindica la materia para la
Naciony la Tesis autonomista o iuspublicista que se pronuncia a favor de la competencialocal.

Tesis lusprivatista.

El Dr. Carlos Botassi2 explica que “los centralistas o iusprivatistas estiman que definir los me-
dios de extincion de las obligaciones, entre los que se cuenta la prescripcion, no forma parte de la
potestad tributaria local, sino que conforma materia propia del Codigo Civil, cuyo dictado es atribucion
exclusiva de la Nacion (constitucion Nacional, art. 75 inc. 12). En definitiva, afirnan, ha sido decision del
constituyente que en todo el teritorio argentino exista una Unica regulacion del derecho de las
obligaciones”.

Como lo explica José Pablo Descalzi3, “Esta posicion se basa en que la prescripcion es un
instituto de orden publico creado para dar estabilidad y fireza a los actos y negocios, sin distinciones,
ostentando dos elementos fundamentales: la inaccidn de quien puede reclamar y el transcurso del
tiempo. Aspectos estos que, considerando no soélo la utilidad social del instituto sino su regulacion, propia
de la legislacion comun, no pueden quedar librados a fantas normas e interpretaciones como
jurisdicciones puedany deban intervenir en el conflicto entre un acreedory su deudor”.

Tesis luspublicista.

Para esta tesis las provincias conservan las potestades tributarias, no delegadas y en virtud
de ello pueden determinar los plazos para la prescripcion de sus tributos. Segun esta teoria, la regulacion
de las obligaciones tributarias cae en el dmbito del derecho publico, que por esencia es de cardcter
localde acuerdoalosarts. 5y 121 dela CN, porlo gue no corresponde aplicar lo normado por el Codigo
Civil, toda vez que este solo se aplica para las obligaciones entre particulares, caso contrario, su
aplicacion afectaria las autonomias provinciales y los sistemas de recaudacion locales.

De nuevo, el Dr. Carlos Botassi2 nos ilustra al respecto: "Si se reconoce alas provinciasy ala
Ciudad Auténoma de Buenos Aires el poder de establecer impuestos, tasas y contribuciones,
determinando su forma de pago, con posibilidades de fiscalizar y penalizar el incumplimiento del
confribuyente (esto es atender todo lo pertinente a la denominada potestad tributaria “aplicativa”),
deviene natural gue sean 1os mismos poderes locales quienes determinen el plazo de vigencia de la
accioén judicial de cobro. Al mismo tiempo, con un enfoque extensivo que correlaciona con seneros
principios generales (“*quien puede lo mas puede lo menos” y “lo accesorio debe seguir la suerte de lo
principal”), también corresponde reconocer a las autoridades locales la atribucion de fijar elmomento
de arranque del computo de dicho plazo, las causales de suspension e interrupciony otras cuestiones
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accesorias. En definitiva, fratdndose de asuntos de Derecho Publico (Tributario y Administrativo), de
reconocido cardcter local ante la ausencia de delegacion constitucional al Poder Central, la cuestion
del plazo prescriptivo y sus circunstancias no deben considerarse parte de los codigos de derecho
comun cuyo dictado compete ala Nacion.”

Postura de la CSJN.

El tema en andlisis fue resuelto por la Corte Suprema de Justicia de la Nacion. Sentd criterio
jurisprudencial en el laeding case, "FILCROSA'4, el mdaximo tribunal sostuvo: "Que no es hecho
confrovertido en autos que, denfro del regimen de competencias asignado por la Consfitucion
Nacional, es facultad no delegada por las provincias al Gobierno Nacional la de establecer |os tributos
cuya verificacion fue reclamada en autos. La cuestion litigiosa, en cambio, consiste en dilucidar si esa
facultad incluye la de fijar la prescripcion de los aludidos fributos 0, en cambio, esta Ultima corresponde
a la Nacion en razon de lo dispuesto en el art. 75, inc. 12, de la misma Constitucion (...) Que si bien la
potestad fiscal que asiste a las provincias es una de las bases sobre las que se sustenta su autonomia -
inconcebible si no pudieran éstas contar con los medios materiales que les permitieran
autoabastecerse -, debe recordarse gque, como en materias semejantes lo establecio esta Corte, el
limite a esas facultades viene dado por la exigencia de que la legislacion dictada en su consecuencia
no restrinja derechos acordados por normas de cardcter nacional...”.

Claramente, la Corte adoptd una postura iusprivatista, interpretando que las Provincias tras
delegar la regulacion del Codigo Civil, dicha delegacion incluye la de regular la forma de extincion de
las obligaciones, incluso las tributarias. En el precedente citado, fue claro al sostener: "...9°) Que como
consecuencia de tal delegacion, la regulacion de los aspectos sustanciales de las relaciones entre
acreedoresy deudores no coresponde a lalegislacion local, porlo gue no cabe alas provincias, nialos
municipios, dictar leyesincompatibles con los que los codigos de fondo establecen alrespecto, ya que,
al haber atribuido ala Nacién la facultad de dictarlos, han debido admitir la prevalencia de las leyes del
Congresoy la necesaria limitacion de no dictarnormas que las contradigan...".

Posturas disidentes.

Ha de subrayarse que esta doctrina de la Corte, no fue pacifica, numerosos jueces se
apartaron de ella. Precisamente el caso “Filcrosa” no fue emitido en forma undnime. Los doctores
Petracchiy Magueda votaron en disidencia. Ellos, si bien coincidieron en o sustancial con los principios
senalados por la mayoria, destacaron: *...en la medida en que el plazo de prescripcion establecido en
la legislacion local (impugnada de inconstitucional en el caso) no supera el establecido por la Nacion
para el cobro de las tasas nacionales, No resulta posible considerar que la provincia ha violentado el
deber de adecuarse a la legislaciéon nacional uniforme que le impone el art. 75, inc. 12, de la
Constitucion Nacional”.

Por ofra parte, cabe destacar una sentencia del Triibunal Superior de la ciudad de Buenos
Aires5, especialmente los votos de los doctores MAIER y CASAS.

El doctor MAIER expresd: *...para ser sincero, la jurisprudencia citada de la CSIN me parece
absurda. Sus notas principales residen en dar por sentado que las provincias tienen potestad de
legislacion impositiva local, para negar luego que ellas puedan imponer sus propios plazos de
prescripcion de las determinaciones fributarias locales. Segun observo, la CN —por ciertas razones
politicas— se apartd de su modelo americano del norte en tanto las provincias cedieron parte de la
legislacion comun (no federal) a la competencia del Poder Legislativo nacional (art. 75, inc. 12).
Empero, segun también observo, no cedieron especificamente la institucion de la prescripcion
liberatoria, nila fijacion de los plazos de esa prescripcion. Lo cedido en la norma constitucional citada es
el desarrollo de la llamada legislacion material, mas especifica y literalmente, la sancion del Codigo
Civil. Cualquier jurista que haya recorrido de modo minimo, aun de paso, el Derecho comparado,
conoce gue la frontera entre el Derecho material, entre nosotros de legislacion nacional, y el Derecho
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adjetivo, reconocido entre nosotros como de legislacion local, esto es, entre el Derecho civil o el
Derecho penal, atfribuido al Congreso de la Nacién, y el Derecho procesal civil o penal, atribuido a las
legislaturas locales, no es una linea, ni puede establecerse como tal, sino que, antes bien, importa una
zona de frontera. (..) De tal manera, cuando el art. 75, inc. 12 (numeracion actual), menciona 1os
diferentes coédigos de Derecho material, tan sdlo ha establecido una pauta de distribucion de
competencia legislativa entre la Nacion y las provincias respecto del Derecho comun, pauta que,
interpretada racionalmente, no sélo delbe obedecer al texto de los actuales arts. 121y 126 de la CN
—legislacion local la regla, legislacion nacional la excepcion—, sino que, en el caso particular de los
gobiernos locales, debe respetar las autonomias legislativas reconocidas. (...) Otra de las pruebbas mas
contundentes consiste en la interpretacion del propio Congreso de la Nacion, que, como se dijo, no
solo dictd la ley nacional tributaria que, precisamente, establece idénticos plazos de prescripcion y
presupuestos alos hoy atacados por el recurso, sino que, ademas, como legislatura local reprodujo esa
legislacion parala ciudad de Buenos Aires.”

Por su lado, el doctor CASAS, hace suyo el voto disidente del Dr. Alfredo Orgaoz en la causa
Liberti6, expresd: "Que... del hecho de que las provincias han delegado expresamente en la Nacion la
facultad de dictar los codigos de fondo, no es legitimo deducir la voluntad de ellas de aceptar
limitaciones a su potestad impositiva que resultan implicitamente de preceptos del Codigo Civil: fodo 1o
que parece razonable inferir es que con aquella delegacion lo que las provincias han querido es que
exista un régimen uniforme en materia de relaciones privadas. El Codigo Civil no es limitativo del
Derecho publico ni tampoco un Derecho subsidiario de éste, al menos en su generalidad: el principio
es, como se ha dicho, el de que 'cada sisterma de Derecho ha de suplirse por si mismo 'y, por tanto, una
laguna aparente en el sistema del Derecho publico no debe suplirse por via de analogia aplicando
prescripciones del Derecho privado, sino gque ha de llenarse con preceptos emanados del sector del
Derecho publico (...) la transferencia de normas del Codigo Civil al Derecho Financiero, por ejemplo,
debe hacerse con grandisima cautela, y que no es bastante al efecto que esas normas se hayan
dictado por el Congreso de la Nacién en ejercicio de sus facultades propias. La legislacion comun de
los arts.67 inc.11y 108 de la Constitucion Nacional, en lo que respecta los Codigos Civily de Comercio,
es casi toda de Derecho privado; el Derecho Publico, situado como estd en otro plano, puede
desembarazarse de las figuras y de los conceptos de aquellos codigos y resolver sus problemas propios
de acuerdo con sus necesidadesy su logica particular...",

Presagio.

Parrafo aparte merece lo el voto de la Dra. Carmen Argibay en la causa “Casa Casmma
S.R.L. s/ concurso preventivo s/ incidente de verificacion tardia (promovido por Municipalidad de La
Matanza)” del 26 de marzo de 2009. Alli, decia: “Los agravios vinculados con el plazo de prescripcion
aplicable encuentran respuesta en los fundamentos dados por esta Corte en Fallos 326:3899. [...] Con
relacion a este aspecto, entiendo oportuno sehalar que la linea de decisiones que viene siguiendo el
Tribunal a partir del caso “Filcrosa” no ha merecido respuesta alguna del Congreso Nacional, en el que
estan representados los estados provinciales y cuenta con la posibilidad de infroducir precisiones en los
textos legislativos para derribar asi las interpretaciones judiciales de las leyes, si de alguna manera se
hubiera oforgado a éstas un significado endneo”.

Lo cierto es que, presagiando lo que iba a suceder anos después, la magistrada expresa-
ba la necesidad de gque el Congreso Nacional, precise los alcances de los textos constitucionales,
porque en él se encuentran representadas todas las provincias. Justamente, en el Senado, en la sesion
del 28 de noviembre de 2013 y luego de doce horas de debate, se aprobd el texto vigente de los
articulos 2532-2560 y en dicha oportunidad la senadora Sandra Giménez, de Misiones, advirtio: *...la
autonomia provincial en materia tributaria es una de las prerogativas de mayor frascendencia para los
Estados provinciales, porque constituye su mds importante fuente de ingresos y no puede ser
menoscabada en forma alguna por el Estado nacional...”.
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Cambio de paradigma.

Pese a los fallos emitidos por el maximo intérprete de la Constitucion Nacional, el 1 de agos-
to de 2015 entrd en vigencia el Codigo Civily Comercial de la Nacién, sancionado por el Congreso de
la Nacion Argentina en octubre de 2014, a fravés de la Ley 26.994. La sancion del nuevo Codigo trajo
consigo un nuevo modo de interpretar y aplicar el instituto de la prescripcion en lo que respecta a
fributos locales. Se abandona el paradigma establecido y sostenido por la Corte referente a la
inferpretacion de los arts. 75inc. 12y 121 dela CN.

En ese sentido, el Art. 2532 establece: "En ausencia de disposiciones especificas, las nor-
mas de este Capitulo son aplicables a la prescripcion adquisitiva y liberatoria. Las legislaciones locales
podrdn regular esta ultima en cuanto al plazo de fributos". A su vez, el Art. 2560 del mismo Codigo
preceptia: "Plazo Genérico. El plazo de la prescripcion es de cinco anos, excepto que esté previsto uno
diferente enlalegislacionlocal'.

Resulta claro que el nuevo codigo recepta la tesis iuspublicista en materia de prescripcion
de créditos tributarios, dejando de lado la jurisprudencia consolidada de la Corte Nacional a partir del
caso "Filcrosa".

Andlisis.

Sumamente dudosa es la interpretacion realizada por la mayoria de la Corte Suprema de
Justicia. De los Ultimos acontecimientos, no me resulta extrano (aungue si peligroso) que los fallos de la
Corte sean en detrimento de la autonomia provincial, debilitando el sistema federal de Gobiemno
garantizado por nuestra constitucion.

Lo sentenciado en el caso Filcrosa, se aleja de toda logica juridica. No existe estudio
pormenorizado de la cuestion. Ninguna interpretacion puede posicionarse por encima de la potestad
tributario/administrativa no delegada al poder central, que, por cierto, son asuntos de Derecho Publicoy
no de Derecho Comun; ni por encima de la naturaleza juridica de la relacion Fisco-Contribuyente que
ennada se asemeja alas relaciones privadas.

No existe razén para aplicar disposiciones del Derecho Civil por encima del Derecho PUbli-
co-Tributario, resulta imposible armonizar las fuentes de las obligaciones que rigen en ambos casos, ya
que una estamarcada por la voluntad de las partes o laley y la ofra por el poder coactivo del Estado.

Resulta errdneo afirmar que la atribucion dada al Congreso de la Nacion de dictar el Codi-
go Civil implica la potestad de legislar de manera absoluta y definitiva el instituto de la prescripcion,
debiendo ser obedecido por las legislaciones provinciales en detrimento de sus facultades tributarias.
No cabe dudas que la prescripcion constituye una figura comun del mundo juridico, manifestandose
en todas sus ramas, pero ello no implica que cada rama del derecho, por las particularidades que
presentan, no puedan establecer plazos diferentes o condiciones diferentes para su configuracion.

Lo cedido porlas provincias ala Nacion es la potestad de dictar el Codigo Civil, gue como
lo explica el Dr. Maier, constituye sélo el derecho material, reservéndose para si, tanto el derecho
adjetivo y la potestad tributaria. En otras palalbras, la delegacion de la facultad legislativa realizada por
las provincias en el Congreso Nacional no ha sido absoluta, Unicamente han delegado 1o que
expresamente establecieron, no hay en ningin momento una delegacion expresa para que los
Caodigos Civil y Comercial legislen sobre la creacion de las relaciones juridicas tributarias y sobre
elemento alguno de estas.

Ahora bien, no debemos dejar de senalar algo puntual. Podria interpretarse que el Codigo
Civily Comercial adopta la tesis iuspublicista, “devolviendo” a las provincias la potestad quitada por la
Corte, sin embargo, lo cierto es que ello resulta innecesario y quizd, confuso. De la lectura del Art, 2532
del CCC se observa que el legislador usa el término “las legislaciones locales podran”, entendiéndose
COomMO una especie de permiso a las provincias de establecer plazos diferentes de prescripcion, siendo
que tal facultad tributaria se encuentra establecida en la Constitucion Nacional, por o que no es
necesario unaley gue garantice la misma.
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Sin embargo, entiendo que tal redaccion, resultd inevitable para poner fin a todo el deba-
te generado en tomo alatemdatica, mdxime al existir un fallo en sentido contrario del maximo tribunal de
justicia del pais.

Conclusiones.

Lo expuesto hasta aqui, solo puede desencadenar las siguientes conclusiones.

*Debe reafirmarse la facultad de las provincias para darse leyes y ordenanzas de impues-
tos locales, sin mas limitaciones que las emanadas del art. 126 de la Constitucion. Esta facultad legal de
creartributos en

* fodos sus tipos, implica a su vez la potestad de otorgar exenciones, establecer hechos
imponibles, alicuotas aplicables, deberes y obligaciones, sus formas de extincion sea por medio del
pPAgO, compensaciony prescrpcion.

*Lo analizado constituye un ejemplo mds de lo peligroso que resulta la jurisprudencia de la
Corte Suprema de Justicia de la Nacién, para el normal funcionamiento del Gobierno Federal, ya que
entodas sus decisiones, claramente, avanzaba sobre las autonomias provinciales.

* Mds alld de las observaciones efectuadas al Art. 2532 del CCC, corresponde sostener y/o
expedirse sobre la necesariedad de su redaccion en defensa de las erndneas interpretaciones
judiciales, prevaleciendo la interpretacion efectuada por el Congreso Nacional sobre los alcances de
las facultades fributarias provinciales, que fue promovida y defendida por el Senado, residencia de los
representantes directos de cada una de las Provincias.

* No debe entenderse que la defensa de las potestades fributarias provinciales, implica u-
na ilimitada y discrecional facultad por parte de estas, de establecer plazos de prescripcion. Al
contrario, existen numerosos limites, que no deben ser interpretaciones judiciales, limitadoras de la
autonomia provincial. El limite es la Constitucion Nacional y los derechos y garantias que consagra. El
limite esta dado por el derecho de propiedad, por la razonabilidad, por el principio de
proporcionalidad, por el principio de igualdad, la no confiscatoriedad, etc. Por ello, aseverar que las
provincias No deben ni pueden legislar sobre cuestiones que hacen a sus facultades no delegadas, es
muy distinto a pronunciarse sobre una norma juridica cuestionada por un contribuyente en cuanto a su
razonabilidad o su arbitrariedad, siempre en defensa de principios fundamentales establecidos en la
Constitucion Nacionall,

* Discutamos la razonabilidad, desigualdad o arbitrariedad de cualquier disposicion
provincial que fije plazos de prescripcion de sus tributos en base a los derechos, principios y garantias
constitucionales. Ahora bien, la potestad tributaria provincial de legislar sobre ello, se encuentra fuera de
discusion.
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