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La nueva Ley General Tributaria

Estudio especial de
la responsabilidad tributaria de
los administradores
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® 1. INTRODUCCION

A pesar de que el régimen de la responsabilidad tributaria no es uno de los temas mas
f afectados por la reforma, los cambios puntuales introducidos por la nueva Ley General
Tributaria de 2003 en la configuracién juridica de los administradores como responsa-
bles tributarios, vienen a zanjar vivas polémicas y problemas préacticos de indudable
interés.

# Como es sabido, el tratamiento normativo general contemplado por {a inicial Ley General
Tributaria de 1963 (LGT) para el régimen de responsabilidad resultaba poco eficaz, por
las dificultades de prueba con que se encontraba la Administracién para justificar el
comportamiento malicioso o gravemente negligente exigido por la Ley al responsable.
De ahi que la reforma por Ley 10/1985 rebajara al minimo el nivel o el grado de culpa-
bilidad exigido, incurriendo en importantes excesos que, posteriormente, la Ley 25/1995
se ocuparia de corregir. Pero ni siquiera con la redaccion de 1995 se consiguid disenar
claramente el régimen juridico de la responsabilidad tributaria, al incurrir el texto legal
€n no pocas contradicciones y al colisionar los preceptos concretos con las normas y
principios sancionadores, generando una situacién sentida de inseguridad juridica.

3 El Informe de la Comisién para la Reforma de la Ley General Tributaria de 2001, renun-
R Ci6 a propugnar una reforma radical de caracter unitario y propuso mejoras con carac-
ter pragmatico, como trasladar los supuestos de responsabilidad por actos ilicitos at
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capitulo que regula las infracciones y sanciones. La misma tesis sostuvo el Informe al
Borrador del Anteproyecto de la Nueva Ley General Tributaria, de 23 de enero de 2003,
siendo de destacar la propuesta de reconocer la responsabilidad de los administradores
de hecho y dar solucién a los problemas que se plantean en la aplicacion de (a pres-
cripcién de acciones contra el responsable.

Pues bien, la nueva Ley General Tributaria recoge estos planteamientos y —como sefia-
la la exposicién de motivos tratando de superar los problemas que la practica ha demos-
trado—, introduce en la regulacion de los responsables “importantes medidas para ase-
gurar el cobro de las deudas tributarias. Asi, (...) se gradia la responsabilidad de los
administradores en funcién de su participacion, con expresa mencién a los administrado-
res de hecho (...). "

II. LAS CUESTIONES MAS CONTROVERTIDAS Y LA SOLUCION
NORMATIVA

La aplicacion por la Administracién de las normas sobre responsabilidad tributaria ha
planteado numerosas dudas de orden tedrico y practico. Aun a conciencia de que son
muchos los temas a abordar, es nuestro objeto destacar los problemas practicos que
mayor debate han presentado y cual ha sido la postura de los tribunales al respecto,
para, a continuacion, exponer la solucién normativa que aporta la nueva Ley General
Tributaria. La abundante bibliografia que en nuestros dias existe ya sobre el tema, nos
excusa de un tratamiento mas minucioso, que de otro lado, excede del objeto de esta
colaboracion, que pretende resaltar las novedades de la nueva Ley General Tributaria al
respecto.

1. Naturaleza de la responsabilidad tributaria y la extension a las
sanciones. La especial situacion de los administradores de hecho
y de derecho

Uno de los temas mas discutidos en el orden tedrico, y que sin duda subyace a las diver-
sas cuestiones practicas (derivacion de las sanciones) ha sido la de la naturaleza juri-
dica de la responsabilidad tributaria y es comprensible, ya que los presupuestos que la
originan son numerosos y heterogéneos. Unas veces, se trata de hechos dolosos o cul-
posos, mientras que en otras ocasiones esta ausente toda idea de ilicito. Esta circuns-
tancia explica sin mas que sea extremadamente complicado afirmar que existe una dnica
y misma naturaleza juridica en los diversos supuestos de responsabilidad tributaria. Asi,
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la responsabilidad tributaria tiene connotaciones propias de la responsabilidad civil
(derivacion de la cuota) y de la responsabilidad sancionadora (derivacion de la sancion),
a las que se suman algunos elementos de responsabitidad objetiva (sucesién de empre-
sa o responsabilidad de entes de hecho).

La respuesta de los tribunales ha sido discrepante incluso ante un mismo supuesto
factico. Con toda rotundidad, el Tribunal Supremo en sentencia de 30 de septiembre
de 1993 (RJ 6562), tratando de la responsabilidad de administradores, negaba la
naturaleza sancionadora, y afirmaba la responsabilidad civil, explicando que la Ley
General Tributana, al regular la responsabilidad de los administradores ha optado por
una “técnica juridica de naturaleza no sancionadora al asegurar el pago de las deudas
mediante la prevision legal de casos de responsabilidad civil subsidiaria por quienes
tienen algin tipo de concreta y precisa en relacién con el crédito impagado por el deu-
dor principal. Es, en este caso, el vinculo legal que se origina al cumplirse el presu-
puesto de hecho de ser administrador de una persona juridica y concurrir, ademds,
alguna de las otras circunstancias que describia el articulo 40 de la Ley General
Tributaria, a las cuales —incluida la de que hubieren mediado mala fe o negligencia
grave— no hay por qué darles la naturaleza de elementos originadores de una res-
ponsabilidad sancionadora en sentido técnico, ya que son nociones perfectamente inte-
gradas en el dmbito del ilicito civil, dando lugar a un simple gravamen de esta indo-
le, como es el de tener que soportar con cardcter subsidiario el pago de la deuda de la
que sin embargo, podrd resarcirse, en su caso, ejercitando las acciones pertinentes
frente al deudor principal”. Esta afirmacion del Tribunal Supremo ha servido de fun-
damento a la Administracién para extender la derivacion de responsabilidad a la
cuota tributaria y a las sanciones. La doctrina del Tribunal Econémico Administrativo
Central ha seguido este criterio llegando en ocasiones a sostener que la
Administracion no debe probar la conducta negligente del administrador (por ejem-
plo, en la Resolucién TEAC de 12 de febrero de 1998, JT 488).

Otras veces, se ha insistido en separar los supuestos de responsabilidad civil y sancio-
nadora de los administradores, segin la sociedad siguiera viva o hubiera cesado en su
actividad, pues el régimen juridico tributario distingue ambas situaciones con diferen-
tes consecuencias en uno y otro caso. En efecto, la LGT separa el alcance de la respon-
sabilidad para sociedades en funcionamiento o activas (art. 40.1 parrafo 1°, LGT) y para
las inactivas (art. 40.1 parrafo 2°, LGT). En el primer caso, el administrador responde
de las infracciones simples y de la totalidad de la deuda tributaria en el caso de infrac-
ciones graves. En el caso de que se trate de sociedades inactivas, con cese de hecho, la
responsabilidad alcanza a las deudas pendientes con exclusion de las sanciones. Pues
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bien, la Audiencia Nacional en sentencias de 6 de febrero de 2001 (JT 1071) y de 8 de
octubre de 2001 (JT 1885), otorga naturaleza sancionadora a la responsabilidad de los

administradores de sociedades activas y civil a a que acontece en caso de cese de acti-
vidad.

Observando las diferentes respuestas de los tribunales, puede entenderse que una de las
polémicas mas encendidas se haya centrado en la extension de la accion administrati-
va de derivacion de responsabilidad hacia las sanciones, y en particular en el caso de
los administradores. De acuerdo con el régimen juridico general de la responsabilidad,
actualmente vigente, ésta no alcanza a la totalidad de la deuda, pues no se extiende g
las sanciones ni al recargo de apremio, que sélo es exigible al responsable, cuando éste
no efectie el pago en el periodo voluntario que, a tal efecto, se le ha de conceder (art.
37.3 LGT).

Con relacion a los supuestos de responsabilidad solidaria, el Tribunal Supremo ha afir-
mado con absoluta rotundidad que tras la reforma del articulo 37 LGT operada por la
Ley 25/1995, la responsabilidad no puede extenderse a las sanciones (STS de 30 de
enero de 1999, RJ 1965). Esta declaracion supone un salto cualitativo enormemen-
te significativo en relacién a la postura sostenida por la Sentencia del Tribunal
Supremo de 30 de septiembre de 1993, que afirmaba el caracter civil de la respon-
sabilidad tributaria.

Siendo claro el precepto general y el criterio del Tribunal Supremo al respecto, algunos
supuestos de responsabilidad definidos por ley, expresamente mencionan la extensién a
las sanciones, con lo que se plantea si hay que optar por la regla general (no extensién)
0 por la especial (extension).

Pese a que el criterio administrativo opta por la extension de la responsabilidad a las
sanciones, la Audiencia Nacional (por ejemplo, en Sentencias de 25 de enero de 2001
—JT 423— y de 8 de febrero de 2001 —JT 427—), a la vista de los articulos 37.3 y
38.1 LGT ha afirmado que “de (a lectura de estos preceptos, se desprende que ni la res-
ponsabilidad solidaria ni la subsidiaria (-..) comprenden las sanciones, a las que ya
no se extiende por el cauce de la derivacién de responsabilidad. En este sentido se pro-
nuncia el Tnbunal Supremo, Sala 3% Seccién 2°, en sentencia de fecha 30 de enero de
1999, recurso 3974/1994, y esta misma Sala en su sentencia de 3 de mayo de 2000,
recurso 415/1997, como légica consecuencia del principio de retroactividad de las normas
sancionadoras mds favorables que cuenta apoyo en los articulos 9.3 (E y 4.3 de la Ley
1/1998, de 26 de febrero, de Derechos ¥ Garantias del Contribuyente”.
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Por lo que se refiere a los administradores, el articulo 40.1 LGT contempla expresamen-
te la responsabilidad tributaria de los administradores de sociedades como un supuesto
de responsabilidad subsidiaria, lo que significa que la Administracion, previamente,
debera investigar si existen responsables solidarios y si es asi, dirigir la accion de cobro
contra ellos. Pero (a requlacion de la responsabilidad tributaria de los administradores
se completa con los articulos 37 y 38 LGT, sin perjuicio algunas previsiones especificas,
como la del procedimiento de embargo del articulo 131.5 LGT, la de tas sociedades trans-
parentes que no tengan titulos nominativos regulada en el articulo 75 de la Ley del
Impuesto sobre Sociedades o la del articulo 24 del Texto Refundido de la Ley del
Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados, relativa a
las operaciones societarias en las que intervengan, entre otros, los administradores
haciéndose cargo del capital aportado o entregando bienes.

Los problemas interpretativos que se han planteado en la aplicacion del articulo 40.1
LGT tienen, precisamente por causa su integracion con los articulos 37 y 38 LGT, pues
las contradicciones respecto a la extension de la responsabilidad son mas que patentes.
En efecto, mientras que el articulo 37.3 LGT establece la regla de que “la responsabili-
dad alcanzard a la totalidad de la deuda tributaria, con excepcion de las sanciones”, el
articulo 40.1 LGT hace responder de las sanciones por infraccion simple y de la totali-
dad de la deuda (que integraré igualmente sanciones segln el tenor literal en relacién
con el articulo 58 LGT) en caso de infraccién grave cometida por la sociedad. De otro
lado, el articulo 38 LGT ordena la responsabilidad solidaria “de (as obligaciones tributa-
rias” de “todas las personas que sean causantes o colaboren en la realizacién de una
infraccion tributaria”. Y atin mas, habiendo “participado” los administradores de hecho
o de derecho en la infraccién cometida por la sociedad, también puede surgir la duda
de cudndo exigir responsabilidad por la via del articulo 40.1 LGT y cuando por el arti-
culo 38 LGT.

La doctrina del TEAC es que hay atender al criterio de estricta especialidad, aunque tam-
bién se argumenta que el ambito de aplicacién de uno y otro precepto ha de determi-
narse atendiendo a que los sujetos implicados formen o no parte de los drganos de
administracion; si es asi, el precepto aplicable es el articulo 40 LGT y en caso contra-
rio, el articulo 38 LGT. En efecto, considera responsable solidario a quien sin ser admi-
nistrador ni socio de una sociedad tiene la iniciativa, como propietario y auténtico ges-
tor, de crear la misma y disefar todas sus operaciones econdmicas siendo el causante o
el colaborador en la comisién de una infraccion tributaria. En otras palabras, para el
TEAC, procede la declaracion de responsabilidad solidaria ex articulo 38 LGT para el
administrador de hecho, y ex articulo 40 para el administrador de derecho. Asi, segin la
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Resoluci6n de 26 de abril de 2001 (3T 885) insiste en que al administrador de hecho no
le es aplicable el articulo 40.1 LGT con el siguiente argumento: “con independencia del
cardcter de administrador discutido, el expediente permite deducir que se estd verosimil-
mente en presencia de infracciones tributarias graves, cometidas por la sociedad en cues-
tién y que son consecuencia de la actividad desemperiada por quien probablemente reali-
2aba operaciones mercantiles cuya responsabilidad imputaba a la sociedad pero de las que
era directamente causante”. En otras ocasiones, el TEAC ha formulado su distincién sobre
la base de que “el supuesto previsto en el articulo 38.1 LGT requiere una conducta acti-
va dinigida a la comisidn de la infraccion, mientras que los supuestos del articulo 40 LGT
descansan en conductas pasivas” (Resolucion de 15 de enero de 1999, JT 191). A nues-
tro juicio, resulta dudosa la catificacion por el TEAC de un supuesto de responsabilidad
subsidiaria en solidaria desde la prohibicién de la reformatio in peius (STS de 4 de
diciembre de 1990, RJ 9974).

Para todos los casos de derivacion de responsabilidad de administradores, entiende el
TEAC que la extensién a las sanciones se fundamenta, ademas, en la imputabilidad, al
exigir en ellos, bien que no realicen los actos necesarios para el cumplimiento de las
obligaciones infringidas, bien que consientan en su incumplimiento, bien que adopten
acuerdos que hagan posible las infracciones. Los tres supuestos (el del administrador en
actividad normal, en cese de actividad y en liquidacion) son deberes normales y propios
de la diligencia exigible a un gestor. Por ello, la supresion de la exigencia de mala fe o
negligencia grave, no supone la desaparicion de los principios de voluntariedad o de
personalidad en su conducta (Resoluciones del TEAC de 12 de febrero de 1998, JT 488
y de 15 de enero de 1999, JT 191).

La nueva Ley General Tributaria mantiene la regla general de la subsidiariedad en mate-
ria de responsables tributarios, mejora la anterior redaccion y zanja la polémica sobre
la extension de la responsabilidad a las sanciones en los siguientes términos (subraya-
mos las novedades mas importantes):

“Articulo 43.1. Serdn responsables subsidiarios de la deuda tributaria las siguien-
tes personas o entidades:

a) Sin perjuicio de lo dispuesto en la letra a) del apartado 1 del articulo 42 de
esta Ley, los administradores de hecho o de derecho de las personas juridicas que,
habiendo éstas cometido infracciones tributarias, no hubiesen realizado los actos
necesarios que sean de su incumbencia para ef cumplimiento de las obligaciones y
deberes tnbutarios, hubiesen consentido el incumplimiento por quienes de ellos
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dependan o hubiesen adoptado acuerdos que posibilitasen las infracciones. Su res-
ponsabilidad también se extenderd a las sanciones.

b) Los administradores de hecho o de derecho de aquellas personas juridicas que
hayan cesado en sus actividades, por las obligaciones tributarias devengadas de
éstas que se encuentren pendientes en el momento del cese, siempre que no
hubieran hecho lo necesario para su pago o hubieran adoptado acciones o
tomado medidas causantes del impago.

¢) Los integrantes de la administracién concursal y los liquidadores de socieda-
des y entidades en general que no hubiesen realizado las gestiones necesarias para
el integro cumplimiento de las obligaciones tributarias devengadas con anterioridad
a dichas situaciones e imputables a los respectivos obligados tributarios. De las obli-
gaciones tnbutarias y sanciones posteriores a dichas situaciones responderdn como
administradores cuando tengan atribuidas funciones de administracion...”

Lo mas destacado de la nueva regulacion es la especifica mencion a los administrado-
res de hecho. Ha de tenerse en cuenta que la premisa para la “activacion” del régimen
de responsabilidad especificamente previsto para administradores radica en el concepto
mismo de administrador, y que los tribunales han dado mis importancia al contenido y
alcance de las funciones desempefiadas y reflejadas en los estatutos que a la denomi-
nacién que se ostente (Presidente del Consejo de Administracién, Consejero-Delegado,
Gerente, Apoderado, Secretario, etc.). No se ha admitido la responsabilidad por el solo
dato de ser consejero-delegado de la sociedad, sin que conste ninguna otra circunstan-
cia concreta, y se ha exigido a la Administracion probar el elemento intencional en la
comision de las infracciones (Resolucion del TEAC de 21 de febrero de 1996, JT 302).

No cabra pues, sostener a partir del 1 de julio de 2004, en que entre en vigor la nueva
Ley General Tributaria que los administradores de hecho sean responsables solidarios y
los de derecho subsidiarios. La correccion legal a este criterio jurisdiccional es que unos
y otros seran, en principio subsidiarios, salvo que la Administracion pueda demostrar
que han causado o han colaborado activamente en la realizacion de una infraccién tri-
butaria, en cuyo caso, seran considerados responsables solidarios de la deuda tributaria
y su responsabilidad se extenderd en uno y otro caso a las sanciones, de acuerdo con lo
que dispone el nuevo articulo 42.1. a) en relacién con el 43 de La Ley General Tributaria.

Confirma en esta cuestion la nueva Ley General Tributaria el criterio sostenido por el
TEAC, entre otras, en la Resolucion de 15 de enero de 1999 antes citada, en cuanto a




Estudio especial de la responsabilidad tributaria de los administradores

las conductas activas o pasivas respecto a la comisién de infracciones de las personas
juridicas, otorgando un régimen mas duro (responsabilidad solidana) para el caso de
conductas activas y mas suave (régimen de responsabilidad subsidiaria) para el supues-
to de conductas pasivas.

De otro lado, se incorporan mejoras técnicas, como la referencia al incumplimiento de
deberes tributarios que pueden generar sanciones, o a las conductas que imputaran res-
ponsabilidad a los administradores en caso de cese o a los liquidadores y administrado-
res del concurso en procesos concursales.

En efecto, el articulo 40.1, parrafo 2°, de la actual Ley General Tributaria hace respon-
der a los administradores de las sociedades inactivas “en todo caso”. Puesto en relacion
con el articulo 89.4 LGT y con el 40.2 LGT, para encontrar su correcto fundamento y su
ambito de aplicacion, resulta que si la sociedad se disuelve y se liquida, los socios res-
ponden hasta la cuota de liquidacion recibida (art. 89.4 LGT) y también responden los
liquidadores si incumplen la obligacién de liquidar correctamente (art. 40.2 LGT).

Por el contrario, el supuesto de responsabilidad previsto por el articulo 40.1, parrafo 2°,
se produce en caso de “cese” y no de “disolucién” de la sociedad, pudiendo entenderse
por “cese” la imposibilidad de conseguir el fin social o aquella situacion de la empresa
que esta en causa de disolucién y no se disuelve. EL TEAC ha considerado “particular-
mente grave para los intereses de la Hacienda Piblica la folta de apertura de un procedi-
miento de disolucion y liquidacién, porque impide que entren en juego otras responsabi-
lidades que actian a modo de garantia del crédito tributario, como la subsidiaria de los
liquidadores ex articulo 40.2 de la LGT, o la que establece el articulo 89.4 de la propia
Ley” (Resolucion del TEAC de 24 de septiembre de 1999, JT 1765) y en ocasiones ha
dectarado la responsabilidad solidaria de los administradores en las deudas de la socie-
dad en el caso de no convocar la junta general cuando concurra alguna de las causas de
disolucion de la sociedad (Resolucion del TEAC de 23 de junio de 2000, JT 1428). Quizas
por ello, se decidiera omitir toda referencia a criterios subjetivos en el administrador
para determinar su responsabilidad, y los Tribunales tuvieran que forzar sus argumentos
en estos casos.

El criterio administrativo se incliné a favor de la responsabitidad objetiva, prescindien-
do de la actuacién licita o ilicita de los administradores, postura que planteaba serias
dudas de constitucionalidad y llevada a posturas extremas haria responsable hasta at
administrador de la sociedad en cese que desconozca la ocultacion fraudulenta de deu-
das tributarias devengadas con anterioridad. Segin criterio inicial del TEAC, el parrafo
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2°, del articulo 40.1 LGT al sedalar que “en todo caso” responden dichos administrado-
res de las obligaciones tributarias pendientes, no establece un supuesto de responsabi-
lidad objetiva contraria al ordenamiento, sino que se fundamenta en que, cuando tal
situacién se produce (cese de ipso sin disolucién ni liquidacion), es por, at menos, negli-
gencia del administrador. Tal expresion comporta la responsabilidad del mismo aun en
los casos en los que no exista infraccion de la persona juridica y asi se diferencia del
parrafo primero (Resolucion del TEAC de 2 de mayo de 1999, RG 225-1997). En cierto
modo, también la Sala de lo Civil del Tribunal Supremo ha seguido el mismo plantea-
miento, al considerar conducta de “evidente negligencia grave” la actitud de los admi-
nistradores al no liquidar en forma legal el patrimonio social cuando la sociedad se
encuentra en situacién de insolvencia (Sentencias de 22 de abril de 1994, RJ 3084, y
26 de diciembre de 1991, R) 9604).

La propia Administracién tributaria, por medio del TEAC, ha ido sentando criterios mas
subjetivistas y pese que en algunas resoluciones ha seguido insistiendo en el caracter
objetivo de este tipo de responsabilidad, en la Resolucién de 22 de febrero de 1995 T
464) se decanto claramente por la tesis de la imputacion de culpabilidad. En efecto, en
su considerando sexto, afirmaba que “o pesar de que la norma no incorpora el funda-
mento de la imputacién de responsabilidad a los administradores, el hecho de que el
supuesto esté incluido en el articulo 40.1 de la Ley General Tributaria, que contempla
casos de infraccion, conduce a referir su aplicacion a situaciones de ilicito fiscal, que con-
sistiria en la omision por el administrador de la diligencia precisa para efectuar las opor-
tunas provisiones, cumplir o poner a la sociedad en condicién de cumplir las obligaciones
tributarias pendientes, y en su caso, llevar a efecto la disolucion y liquidacién de la socie-
dad”. En el mismo sentido, la Resolucién de 8 de febrero de 2001 (I7 969) ha afirmado
que se trata de una “responsabilidad subjetiva vinculada al cometido legal de la condi-
cion de administrador”.

La responsabilidad en caso de cese de actividad, como ha puesto de manifiesto el
Tribunal Superior de Justicia de Aragon, en Sentencia de 18 de febrero de 2000 (T
1090), no es un supuesto de responsabilidad objetiva, sino que supone la concrecién
en el dmbito tributario de la responsabilidad que las leyes mercantiles establecen para
los administradores de la sociedad. También el TEAC (o ha entendido asi (Resoluciones
de 24 de septiembre de 1999, JT 1765; y 3 de diciembre de 1998, JT 109), llegando-
se a admitir implicitamente por algin Tribunal la posibilidad de acudir a la via del
articulo 262.5 LSA para declarar la responsabilidad, en lugar de utilizarse la via del
articulo 40 LGT (Sentencia del TSJ de Navarra de 20 de enero de 2000, JT 266), posi-
bilidad que el TEAC niega, pues la Administracién no puede actuar como si la socie-
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dad estuviera en liquidacién, ni declararla en esa situacion unilateralmente, al inva-
dir esferas reservadas a la jurisdiccion civil (Resolucion del TEAC de 23 de junio de
2000, JT 1428).

Resulta por todo ello plausible y coherente con el planteamiento general de la nueva
norma, las referencias constantes a criterios de imputabilidad de conductas para exten-
der la responsabilidad patrimonial a las sanciones, que siguen siendo para el caso de los
administradores, una excepcion al principio general segln el cual la responsabilidad no
alcanza a las sanciones (nuevo articulo 41.4, anterior 37.3).

Iqual comentario positivo merece la redaccion del apartado c) det articulo 43.1 que da
entrada a los “integrantes de la administracion concursal” en la prevision de la situa-
cion de los administradores que empresas en crisis, recogiendo las diferentes situacio-
nes que en el orden temporal pueden darse en la administracion concursal, en linea con
lo establecido por la Ley 22/2003, de 9 de julio, Concursal, en vigor desde el 1 de sep-
tiembre de 2003.

2. Pluralidad de responsables: especial referencia a la prescripcién
de la accion

Para el caso de pluralidad de responsables (solidarios o subsidiarios) de una misma
deuda, la Ley vigente establece que puede ésta exigirse integramente a cualgquiera de
ellos (articulo 37.6 LGT). Los fundamentos de la solidaridad civil no son trasladables sin
mas al ambito tributario pues la solidaridad opera respecto a la obligacién de pago de
la deuda tributaria, mientras que los procedimientos de cobro son auténomos para cada
uno de los responsables, de modo que las incidencias de cada uno de los procedimien-
tos Gnicamente afectan a cada responsable (por ejemplo, la anulacién del acto de den-
vacidn, o la prescripcion ganada por uno de ellos).

Sin embargo, el criterio administrativo ha sido discrepante y mientras la Resolucion del
TEAC de 24 de julio de 1998 (3T 1677) ha entendido que “la anulacion del acto sin nin-
gun tipo de restricciones, afecta de forma evidente a la totalidad de los responsables
implicados en el mismo, lo cual es por otra parte, consecuencia obligada del cardcter soli-
dario con que el mencionado acuerdo establecié la responsabilidad subsidiaria de diversas
empresas”, otra de 28 de enero de 1999 (JT 216) afirmaba que “el acto de derivacidn de
responsabilidad, del que derivan las restantes actuaciones es un acto plinmo, es decir,
que si bien normalmente es dnico son varios y distintos sus destinatarios, por lo que la
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anulacion de sus efectos respecto uno o vanos de éstos, no implica (...) la automdtica
anulacién para los otros”,

En principio, ta Administracion puede dirigirse a todos o a alguno de los administrado-
res, pero la practica administrativa deriva la responsabilidad a cada uno de los respon-
sables, probablemente comenzando por el mas solvente. EL TEAC ha entendido que “no
existe desviacion de poder por el hecho de que la derivacion de la responsabilidad no se
refiera a todos los componentes del Consejo de Administracion por haber prescrito la ac-
cion administrativa contra ellos, pues se trata de un acto reglado” (Resolucién del TEAC
de 13 de enero de 2000, RG 4404/1997).

La nueva Ley General Tributaria no recoge especificamente esta cuestion al regular las
cuestiones sustantivas y procedimentales sobre responsables tributarios, por lo que en
este particular a ley no ha aportado solucién a estas polémicas. No obstante, asienta
esta misma regla pero como regla comdn para todos los obligados tributarios, al esta-
blecer el articulo 35.6 que “la concurrencia de varios obligados tributarios en un mismo
presupuesto de una obligacion determinard que queden solidariamente obligados frente a
la Administracion tributaria, al cumplimiento de todas las prestaciones, salvo que por ley
se disponga expresamente otra cosa (...)"

Sin embargo, si adopta criterio respecto de una de las cuestiones mas discutidas que se
plantea en torno a la prescripcion de la responsabilidad tributaria de los administrado-
res. Actualmente, se rige por las reglas generales que establecen para la prescripcion los
articulos 64 a 67 de la Ley General Tributaria y 59 a 62 del Reglamento General de
Recaudacién. Y asi, efecto, la prescripcion de la responsabilidad subsidiaria se produce
en el plazo general de 4 afios (art. 64 LGT y art. 24 de la Ley 1/1998), pero no hay con-
senso en cébmo y cuando se entiende interrumpida la prescripcién con efectos para et
responsable subsidiario, ni en cuél es el “dies a quo” en el computo de la prescripcion
para el responsable, si coincide con la del deudor principal, con la fecha de declaracién
de fallido, o con el acto de derivacion de responsabilidad.

Respecto a la interrupcién de la prescripcion, el articulo 62.2 de Reglamento General de
Recaudacion dispone que “interrumpido el plazo de prescripcion para uno, se entiende
interrumpido para todos los obligados al pago”, sin resolver la cuestion de fondo lo cual
es l6gico al tratarse de materia reservada a Ley. Algunos entienden que ésta se produ-
ce por cualquier acto de interrupcién frente al sujeto pasivo. La Sentencia del Tribunal
Superior de Justicia de Murcia de 7 de octubre de 1998 (JT 1548) ha suscrito este cri-
terio, al considerar que todas las actuaciones que se realicen contra el deudor principal
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interrumpen el computo de la prescripcion para el responsable subsidiario, de tal mane-
ra que mientras no prescriba la deuda tributaria del deudor principal, se podra derivar
responsabilidad sin que se pueda apreciarse prescripcion para el responsable.

Esta forma de enfocar el problema lleva a que pueda derivarse la accién hacia el res-
ponsable subsidiario cuando hayan transcurrido mas de cuatro afos desde la notifica-
cion de la liquidacion inicial al sujeto pasivo, siempre y cuando hayan existido actua-
ciones interruptivas de la prescripcion de la accion recaudatoria hacia el sujeto pasivo,
como normalmente ocurrir.

Parece criterio contrario a la seguridad juridica, pues prolonga el tiempo de incerti-
dumbre del responsable subsidiario, mas alla del plazo de prescripcion y ademds sin que
el interesado tenga noticia de algo que tan gravemente afecta a su economia, hasta que
la Administracién decida reclamarle el Pago que no hizo, hace mas de cuatro afos, el
deudor principal.

Otra tesis sostiene que, siendo el procedimiento de derivacién individual para cada res-
ponsable, la interrupcion ha de apreciarse también de forma individual, sin que la inte-
rrupcion de la prescripcion de la accién de cobro contra el deudor principal, responsa-
bles solidarios o cualquier otro responsable subsidiario, deba tener ningdn efecto sobre
el responsable subsidiario hasta el momento en que se haya efectuado la derivacién de
responsabilidad. Algunos pronunciamientos jurisprudenciales avalan este parecer
(Sentencias del TSJ de Valencia, de 19 de abril de 1995, JT 510, o de 15 de diciembre
de 2000, JT 163) y configuran la accién para dirigirse contra el responsable como una
accion autonoma reconducible al género de acciones las recaudatorias a que se refiere
el articulo 64 b) LGT, pero con sus propias reglas de prescripcién, con la consecuencia
de que la prescripcion respecto al responsable comenzaria a correr desde la finalizacién
del periodo de pago otorgado al deudor principal, sin quedar afectada por las interrup-
ciones de acciones contra el deudor principal.

Quizas el problema no esté bien resuelto desde las tesis extremas y haya de abordar-
se, como propone FALCON (La prescripcién, 6) considerando que la derivacion de res-
ponsabilidad no es una actuacién tendente al cobro de una cantidad ya liquidada, sino
una verdadera y propia liquidacién, o al menos una manifestacién de la autotutela
declarativa, por lo que no existiria prescripcién del derecho a derivar la responsabili-
dad como derecho auténomo, sino prescripcion de la obligacién tributaria por el no
ejercicio de las facultades integrantes de la autotuteta declarativa, ya sea en relacion
con el sujeto pasivo, en una primera fase, o en relacién con el responsable. Asi, el
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acto de derivacion tendria un doble efecto: meramente declarativo, en cuanto a la
existencia de la obligacion, y constitutivo, respecto de su exigibilidad. De esta mane-
ra, puede considerarse que la produccién del propio acto de derivacion de responsa-
bilidad esta sometida a prescripcion en contra de lo que entiende el TEAC, si bien en
este caso se trata de la prescripcion del derecho a liquidar y no de la prescripcién
recaudatoria (Falcon, 7).

La Administracién viene entendiendo que el inicio del computo comienza con la
declaracion de fallido, acto previo que abre a via para la derivacién de responsabili-
dad y en este sentido se ha pronunciado reiteradamente el TEAC (por ejemplo, en
Resoluciones de 26 de abril de 2001 (JT 884) o0 15 de enero de 1999 (3T 192). Segin
esta ultima Resolucién, hay que diferenciar “entre existencia de obligacién y exigibi-
lidad de la misma, que no se produce hasta la declaracion de falencia del deudor prin-
cipal y los responsables solidarios y la derivacion de la accion administrativa™. El com-
puto del plazo de prescripcion comienza pues, “uUnicamente desde gue se puede ejer-
citar la accién contra el mismo y no desde la fecha en que se devenga originariamen-
te la deuda liquidada”. Por su parte, la Resolucion de 3 de diciembre de 1998 (37 108)
diferencia “dos periodos diferentes en la prescripcion, el referido a la prescripcion de
acciones frente al deudor principal, que abarca el tiempo transcurrido hasta la notifi-
cacion de la derivacion de responsabilidad, y el relativo a las acciones a ejercitar con
el responsable, que se abre con dicho acto cuando la prescripcion no se hubiera pro-
ducido con anterioridad”. Por el contrario, “el TEAR de Valencia (entre otras,
Resolucion de 30 de junio de 1994) y el TSJ de Valencia (Sentencias de 13 de junioy
2 de diciembre de 1994) sostienen que la obligacion del responsable subsidiario nace
a partir del momento en que se realiza el hecho imponible determinante de la obliga-
cion principal, lo cual vendria a suponer que, en la mayoria de los supuestos, cuando
la sociedad haya sido dectarada fallida (finalizado el procedimiento de apremio), la
obligacién del responsable se encontrard ya prescrita. Por su lado, el TSJ de Catalufia
adopta una interpretacion similar a esta dltima, sin embargo introduce un matiz
importante. Este TSJ considera que la accién de derivacion de responsabilidad a los
administradores no se entiende prescrita por haber sido exigida doce afios después de
haberse liquidado la deuda a la sociedad ya que, y aqui se encuentra lo novedoso de
esta tesis, de conformidad con lo previsto en el articulo 62 de la LGT la interrupcion
del plazo de prescripcion para uno se entiende interrumpido para todos los obligados
al pago. Téngase en cuenta que este supuesto de interrupcion es dudosamente aplica-
ble a los supuestos de responsabilidad, ya que hasta que no se produce el acto de deri-
vacion el administrador no pasa a encontrarse entre los obligados al pago del tributo”
(Sentencia del TSJ de Catatufia, de 15 de enero de 1997).
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Asi pues, la postura del TEAC sigue la tesis de la “actio nata” que avalan, entre otras,
las Sentencias de la Audiencia Nacional de 21 de febrero de 2000 (3T 958) y 25 de enero
de 2001 (JT 423). En efecto, la primera de ellas insiste que el periodo de prescripcion
de la responsabilidad tributaria comienza “en la fecha en que se dict6 el acuerdo de deri-
vacién, y no en el ejercicio impositivo en el que surgié la deuda principal. Todo ello por-
que la del responsable es una obligacién accesoria a la principal, que surge una vez que
concurren los presupuestos legales, de forma que el principio de la “accio nata” impide
acudir a la prescripcién de una obligacién cuando ain no ha nacido al mundo Juridico”,

También sigue dicha tesis y aborda el “dies ad quem”, la Sentencia de la Audiencia
Nacional de 8 de febrero de 2001 (JT 427), que aplica retroactivamente el plazo de cua-
tro afos establecido por la Ley 1/1998, afirmando que “es preciso una diferenciacion
entre existencia de obligacion y exigibilidad de la misma, que no se produce hasta la
declaracién de falencia del deudor principal y los responsables solidarios y la derivacion
de la accién administrativa”.

El Informe sobre el Borrador del Anteproyecto de ta Nueva Ley General Tributaria, de la
Comisién para el Estudio del Borrador del Anteproyecto de la Nueva Ley General
Tributaria, a la vista de las normas que afectan a la prescripcion, opinaba que “en el
mismo precepto, debe alojarse, segtin la Comision, la solucién a otra de las cuestiones
mds controvertidas: el cémputo de los plazos de prescripcion de la accién para exigir la
obligacién de pago a los responsables solidarios y subsidiarios. De las diversas posicio-
nes doctrinales y jurisprudenciales mantenidas at respecto en los ultimos afios podria
decirse, que, la Comisién ha optado por aquélla que aporta mayor seguridad juridica y
que coincide con la tesis de la “actio nata”. Asi, con cardcter general, el plazo de pres-
cripcion de la accion para exigir la obligacién de pago a los responsables solidarios
comenzard a contarse desde el dia siguiente a la finalizacién del plazo de pago en peri-
odo voluntario, si bien en los supuestos particulares de responsabilidad solidaria previs-
tos den el articulo 42 del borrador de Anteproyecto, dicho plazo se iniciaria en el momen-
to en que concurran los hechos que constituyan el presupuesto de la responsabilidad.
Tratdndose de responsables subsidiarios, lo serd desde lo notificacién de la iltima actua-
cién recaudatoria practicada al deudor principal o a cualguiera de los responsables soli-
darios. Respecto a las causas de interrupcién de los plazos de prescripcién la novedad
mds destacable afecta a la estructura del precepto en el que se establecen. A fin de adap-
tarse al principio jurisprudencial de “independencia de procedimientos, Sformulado ol hilo
del articulo 66 de la LGT, se ha considerado mds correcto especificar, por separado, las
causas de interrupcion que pueden afectar a los diversos plazos de prescripcién. De este
modo se visualiza mejor el régimen de la institucion, lo que, sin duda, contribuird a dis-
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minuir las dudas que tanta litigiosidad ha motivado en décadas pasadas, a propésito de
la eficacia interruptiva de las actuaciones de la Administracion y de los actos de los par-
ticulares” (INFORME, 2003, 30-32).

Las polémicas quedan zanjadas en lo que respecta al cémputo de la prescripcion, con
el articulo 67 de la nueva Ley General Tributaria que distingue el caso del responsable
solidario y subsidiario y establece en su apartado 2 in fine que “tratdndose de respon-
sables subsidianios, el plazo de prescripcion comenzard a computarse desde la notificacion
de la dltima actuecién recaudatoria practicada al deudor principal o a cualquiera de los
responsables solidarios”, siguiendo practicamente al pie de la letra el criterio del
Informe, antes expuesto.

III. OTRAS NOVEDADES DE INTERES

Junto a los significativos cambios incorporados por la nueva Ley General Tributaria en
la regulacion de la responsabilidad tributaria de los administradores, que hemos resal-
tado en el apartado anterior, existen otra serie de medidas de una importancia mas redu-
cida, que interesa no obstante destacar.

En primer lugar, los responsables de la deuda tributaria son considerados por el articu-
lo 35.5 de la nueva Ley General Tributaria “obligados tributarios”, que se cotocan junto
a los “deudores principales” (art. 41.1 LGT), enumerados a titulo ejemplificativo en el
articulo 35.2, a saber: los contribuyentes, los sustitutos de los contribuyentes, los obli-
gados a realizar pagos fraccionados, los retenedores, los obligados a practicar ingresos
a cuenta, los obligados a repercutir, los obligados a soportar la repercusién, los obliga-
dos a soportar la retencion, los obligados a soportar los ingresos a cuenta, los suceso-
res, los beneficiarios de supuestos de exencion, devolucidn o bonificaciones tributarias,
cuando no tengan la condicién de sujetos pasivos. Esta consideracion de “obligados tri-
butarios” no supone alteracién conceptual del significado del responsable tributario,
que sigue siendo un tercero ajeno al hecho imponible, definido por tey (por el principio
de reserva de ley), a quien la Administracién puede dirigir la accién de cobro de una
deuda ajena (de un obligado deudor principal) “a falta de pago” por los deudores prin-
cipales (en expresion del articulo 10.2 del Reglamento General de Recaudacion).

En cuanto a la extension de la deuda tributaria de la que ha de responder el responsa-
ble, el apartado 3° del nuevo articulo 41, zanja definitivamente el problema del com-
ponente de intereses. Al sefialar el articulo 37.3 de la Ley General Tributaria que “la res-
ponsabilidad alcanzard a la totalidad de la deuda tributaria vigente”, y hacer una men-
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cion expresa solo respecto a la exigibilidad del recargo de apremio, la interpretacion del
precepto admitia dos posibilidades: primera, que si el deudor no ha pagado en plazo, se
han devengado intereses de demora que la Administracion puede exigir al responsable
y segunda, que si el retraso es imputable al deudor principal el responsable no ha de
responder con su patrimonio de un retraso ajeno.

En este sentido, el articulo 41.3° de la nueva Ley General Tributaria limita la responsa-
bilidad patrimonial a la “totalidad de la deuda exigida el periodo voluntanio”. £n conse-
cuencia, sélo si el responsable se retrasa en el pago de la deuda debida por este titulo,
habra de responder del pago de intereses de demora, que indemnizaran a la
Administracion del retraso que le es exclusivamente a él imputable.

De otro lado, la nueva Ley General Tributaria reconoce expresamente que “los responsa-
bles tienen derecho de reembolso frente al deudor principal en los términos previstos en
la legislacion civil” (art. 41.6°). Aunque no se reconocia de forma explicita en la legis-
lacion tributaria, la jurisprudencia reconocia al responsable una accién de reembolso
contra el sujeto pasivo para evitar el enriguecimiento injusto de éste, obligado principal
del tributo.

Asi, la sentencia del Tribunal Supremo de 30 de septiembre de 1993 (RJ 6562), a pro-
posito de la responsabilidad de los administradores, menciona en obiter dicta el dere-
cho del administrador a exigir el reembolso con cargo a la persona juridica y, asi,
reconoce el deber de “tener que soportar con cardcter subsidiario el pago de la deuda,
de la que sin embargo, podrd resarcirse, en su caso, ejercitando las acciones pertinen-
tes frente al deudor principal”. Alguna doctrina, sin embargo, ha negado esta accion
de regreso cuando el supuesto de la responsabilidad se relacionaba con una conduc-
ta ilicita (CARBAJO, 76; CALVO, La responsabilidad tributaria solidaria, 52). La cues-
tién no tiene, sin embargo, un gran alcance practico, al menos en lo que a los admi-
nistradores se refiere, pues fallida la sociedad, sers extraordinariamente dificil que
prospere la accion de regreso. En cambio, el administrador que satisfaga la deuda
podra repetir parcialmente el pago sobre los demas administradores en funcién de la
culpabilidad de cada uno (ex art. 1145 CC en relacién con el art. 37.3 LGT o ex art.
1844 (C referente a la fianza). Desde el punto de vista procesal, el responsable
habria de ejercitar la accion de regreso por la via civil sin el beneficio de los cauces
administrativos para su ejercicio, a diferencia de lo que ocurre con otros supuestos
como el de las retenciones o repercusiones tributarias, para los que el procedimien-
to econdmico-administrativo ofrece una via especialmente expeditiva para obtener el
resarcimiento.
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En cuanto al procedimiento administrativo que ha de seguirse para la declaracion de res-
ponsabilidad, hay un salto en la nueva Ley General Tributaria de las nociones generales
(arts. 41, 42 y 43) al procedimiento concreto (arts. 174, 175 y 176), aunque el proce-
dimiento coincide en lo esencial con el que actualmente se regula en los articulos 10,
12 y 14 del Reglamento General de Recaudacién: se exige acto administrativo de deri-
vacion de responsabilidad y el contenido minimo es idéntico, aunque se aporta algin
matiz que se refiere a la posibilidad de impugnar el acuerdo declarativo. Asi, el aparta-
do 5° del articulo 174 establece que “en el recurso o reclamacion contra el acuerdo de
declaracion de responsabilidad podrd impugnarse el presupuesto de hecho habilitante y
las liguidaciones a las que alcanza dicho presupuesto, sin que como consecuencia de la
resolucién de estos recursos o reclamaciones puedan revisarse las liquidaciones que hubie-
ran adquirido firmeza sino unicamente el importe de la obligacion del responsable”.

No pueden por tanto, revisarse las liquidaciones que hayan adquirido firmeza.
Actualmente, se reconoce al responsable desde el momento en gue reciba notificacién
del acto, todos los derechos del deudor principal, pudiendo impugnar tanto la liquida-
cion como la propia derivacion de responsabilidad, de acuerdo con lo previsto por el
articulo 165 h) LGT, pues la notificacion del acto de derivacién confiere al responsable
el status del deudor principal. Por ello, el requerimiento de pago al responsable ha de
hacerse en las mismas condiciones con que asume su obligacion el contribuyente,
pudiendo ingresar en periodo voluntario y sin recargo alguno. Resalta el TEAC en diver-
sas Resoluciones (por ejemplo, la de 13 de mayo de 1997 —JT 799— o la de 11 de sep-
tiembre de 1997 —JT 1269—) que es necesario que el responsable disponga del expe-
diente completo para en base a €l realizar las pertinentes alegaciones, puesto que si
adolece de lagunas, imprecisiones, o faltan datos relevantes se le estaria ocasionando
indefensién, al desconocer las pretensiones y razones en las que se baso la
Administracion al dictar el acto de liquidacién frente al obligado principal.

La competencia para declarar las derivaciones de responsabilidad reside actualmente en
los correspondientes drganos de recaudacién que tengan a su cargo la tramitacién del
expediente, pues el acto de derivacién constituye una parte det procedimiento de recau-
dacién encaminado al cobro de la deuda tributaria (arts. 12.3.2° y 14.2 RGR y
Resolucion de 26 de abril de 1995 del Presidente de la AEAT). Ello no obstante, alguna
doctrina ha entendido que, aunque la competencia recaiga en los 6rganos de recauda-
cion, el acto de derivacion de responsabilidad es un acto “declarativo” y no estricta-
mente “recaudatorio”. Se ha afirmado, que constituye “una manifestacion de la autotu-
tela declarativa”, entendiendo que “al derivar la accion frente al responsable la
Administracién estd ejerciendo su derecho a “determinar la deuda trnibutana”, en el sen-
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tido de que estd determinando un elemento de dicha deuda (el cardcter de responsable,
Y por tanto de obligado, de la persona frente a la que se deriva la accién ) ademds de la
cuantia o alcance de la derivacion” (FALCON, 6), concepcion de la que resultan impor-
tantes efectos en orden al computo de los plazos de prescripcién, como hemos puesto
de manifiesto anteriormente.

En cuanto al 6rgano competente, el articulo 174.2 de la nueva Ley General Tributaria
atribuye competencias en funcién de si la declaracion de responsabilidad se efectia
antes del vencimiento del periodo voluntario (sera el competente para liquidar) o des-
pués (serd el drgano de recaudacion).

Respecto al momento en que puede dictarse el acto de derivacion de responsabilidad,
la Ley General Tributaria actual no se pronuncia, aungue es requisito a falta de pago
del deudor principal, pero el Reglamento General de Recaudacion es suficientemente
explicito en este punto, y explica en el articulo 12, 1° (responsables solidarios) que “se
entenderd producida la falta de pago de la deuda tributaria una vez transcurrido el perio-
do voluntario, bien por el vencimiento del plazo a partir de la notificacion en los casos de
deudas liquidadas por la Administracion, bien por el vencimiento del plazo para autoli-
quidar e ingresar en el Tesoro en los casos en que el sujeto pasivo o retenedor estdn obli-
gados a ello”,

La nueva Ley General Tributaria, por el contrario, especifica el momento en que puede
declararse la responsabilidad distinguiendo en funcion de cual sea éste, el 6rgano com-
petente. Asi, en el supuesto de liquidaciones administrativas la declaracién de respon-
sabilidad puede efectuarse con anterioridad al vencimiento del periodo voluntario de
pago o posteriormente (art. 174.2), si bien es presupuesto previo para ejercitar la
accion frente a los responsables subsidiarios la previa declaracion de fallido del deudor
principal y responsables solidarios (art. 176).

Como se ha aclarado, la declaracion de responsabilidad “es un acto sujeto al Derecho
Administrativo y no al Derecho Privado, protegido, pues, por el pnivilegio de la autotute-
la declarativa recogido en el articulo 57.1 de la Ley 30/1992 (...) La autotutela declara-
tiva y el principio de ejecutividad significan la obligatoriedad del acto administrativo para
su destinatario. A lo que debemos afiadir que el principio constitucional de eficacia ampa-
ra que el Legislador ordinario conceda a las Administraciones Publicas el pnivilegio de la
autotutela —por todas, sentencia del Tribunal Constitucional nimero 22/1984, de 17 de
febrero (RTC 1984/22), F.4°—. En consecuencia, la autotutela declarativa no es sino una
técnica de gestién administrativa eficaz de los servicios pubticos. Su generalidad requiere
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que toda exclusion se contemple en norma especial, lo que no es el caso” (Sentencia del
T5J de La Rioja, de 3 de mayo de 2001, JT 1034).
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