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1. Jurisprudencia sobre el principio de buena administraciéon en materia tributaria

2. Valoracion critica de la jurisprudencia del Tribunal Supremo

La doctrina universitaria de los afios sesenta desempefi6 un papel fundamental en el
reconocimiento y desarrollo de los principios de justicia tributaria en un momento en que
resultaba especialmente meritorio. Ese esfuerzo facilito el conocimiento del Derecho Tributario en
los afios posteriores y determind que la Constitucion de 1978 recogiera certeramente esos
principios de justicia tributaria en su articulo 31.

Después, con la creacion del Tribunal Constitucional, se produjo un cambio en el pensamiento
juridico-tributario, puesto que la mayoria de la doctrina empez6 a asumir que el significado real
de los principios de justicia tributaria se correspondia con la interpretacion de los mismos
contenida en la jurisprudencia constitucional. De este modo, el pensamiento critico y abstracto fue
retrocediendo a medida que avanzaba una consideracién pragmatica de la realidad. Y ello, en



algunos casos, producia el pernicioso efecto de identificar (confundir) el significado de los
principios de justicia tributaria con significado que le reconocia la jurisprudencia constitucional.

El paso del tiempo puso de manifiesto que esa jurisprudencia constitucional tenia una clara
propensiéon a la conservacidn de las normas cuestionadas y, por ello, renunciaba a impulsar
cambios normativos que pudieran mejorar el ordenamiento juridico tributario. Asi, por ejemplo,
asistimos a la consolidacién de la jurisprudencia que defiende el enjuiciamiento de la
constitucionalidad tomando en consideracion el caso normal y no las posibles excepciones a la
regla prevista en la norma?®), lo que implica aceptar la exigibilidad de tributos injustos, contrarios
a los principios de justicia tributaria, en los supuestos llamados patoldgicos?.

O, también, hemos presenciado la ultima interpretacion restrictiva del principio de capacidad
economica, segun la cual “la concreta exigencia de que la carga tributaria se ‘module’ en la medida
de dicha capacidad sdlo resulta predicable del ‘sistema tributario’ en su conjunto, de modo que solo
cabe exigir que la carga tributaria de cada contribuyente varie en funcion de la intensidad en la
realizacion del hecho imponible en aquellos tributos que por su naturaleza y caracteres resulten
determinantes en la concrecion del deber de contribuir al sostenimiento de los gastos publicos que

establece el “¥art. 31.1"¥CE”3, lo que implica aceptar la exigibilidad de tributos injustos,
contrarios al principio de capacidad econdémica, siempre que tengan un caracter no determinante
en la configuracion del deber de contribuir.

Por ese y otros motivos resulta comprensible que un grupo de conspicuos catedraticos de Derecho
Financiero y Tributaria suscribiese en mayo de 2018 la Declaracién de Granada, en la que se puso
de manifiesto el menoscabo de los principios de justicia tributaria y la pérdida de derechos y
garantias de los contribuyentes en los ultimos afios.

En ese contexto, ha sido reconfortante descubrir que la Secciéon Segunda de la Sala Tercera del
Tribunal Supremo comienza a invocar un nuevo principio de justicia tributaria que no se detiene
en la mera observancia estricta del procedimiento y tramites, sino que mdas alld reclama la plena
efectividad de garantias y derechos reconocidos legal y constitucionalmente al contribuyente?. Se
trata del principio de buena administracién, que se ha convertido en un poderoso instrumento de
resolucion de conflictos extraordinariamente versatil que permite al Tribunal Supremo hacer
justicia del caso concreto, especialmente eficaz en los supuestos en que no existe una clara
vulneracidn del ordenamiento juridico tributario.

Una vez constatada, con satisfaccion, la relevancia del principio de buena administracion en la
jurisprudencia de los ultimos afios, es momento de detenerse a analizar el fundamento y
contenido de este nuevo principio con la finalidad de delimitar su significado y alcance y, también,
para constatar si efectivamente introduce nuevos mecanismos de control o, simplemente,
constituye una reformulacion de los ya existentes.

El objeto del presente trabajo, por tanto, es el estudio del principio de buena administraciéon en
materia tributaria, con la finalidad de delimitar su significado, fundamento y alcance.

Son muchas las referencias al principio de buena administracion contenidas en los estudios no
tributarios de los ultimos afios, aunque también se pueden encontrar algunas referencias
genéricas al mismo en otros trabajos mds antiguos.

Ello es debido a que dicho principio contiene una idea general sobre el modo en que debe actuar la
Administracion que, en su acepcion usual, se corresponde en muy buena medida con el significado
juridico que le atribuyen las normas que lo regulan. Por ello algunos autores son capaces de
encontrar las primeras referencias al principio de buena administracion en la obra de Platén o
Socrates® o en El Quijote, en donde se realizan algunas menciones a la “republica bien ordenada”
o las “republicas bien concertadas”®).

En el ambito juridico se han identificado esas primeras referencias al principio de buena
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administracién en el Decreto de 14 de septiembre de 18727 y, més claramente, en la exposicion de

motivos de la “*ley de la jurisdiccion contencioso-administrativa de 1956, en donde se afirma que
las “infracciones administrativas se muestran realmente no tan solo como una lesion de las

situaciones de los administrados, sino como entorpecimiento a la buena y recta Administracion” 9.

Mas explicita es la referencia contenida en la “*Ley de Contratos del Sector Publico, cuyo articulo
34.1 dispone que “en los contratos del sector puiblico podrdn incluirse cualesquiera pactos, cldausulas
y condiciones, siempre que no sean contrarios al interés publico, al ordenamiento juridico y a los

principios de buena administracion”®. O, también, en el “¥Estatuto de Autonomia de Catalufia,
cuyo articulo 30 lleva por titulo “Derecho de acceso a los servicios publicos y a una buena
Administracion”*), que probablemente inspiré la introducciéon de preceptos similares en otros
Estatutos de Autonomia**).

En todo caso, todo parece indicar que el desarrollo juridico del principio de buena administracién
tuvo su base en los trabajos llevados a cabo en el seno de la Union Europea y, muy especialmente,
con la publicacién del Libro blanco sobre la gobernanza'?, en el que se pone de manifiesto la
necesidad de reformar la gobernanza europea para acercar a los ciudadanos a las instituciones
europeas, lo que deberia hacerse con base en cinco principios acumulativos: (i) apertura, que se
relaciona directamente con la transparencia; (ii) participacion, que exige implicar a los ciudadanos
en las politicas publicas; (iii) responsabilidad, que se identifica con la necesidad de clarificar el
papel de cada uno en el proceso de toma de decisiones; (iv) eficacia, en virtud del cual debe
asegurarse que las decisiones producen los resultados buscados; y (v) coherencia en el disefio de
las politicas publicas.

Desde un punto de vista juridico, el hito mds relevante en la configuracion y reconocimiento del
principio de buena administracion tiene lugar con la aprobaciéon de la Carta de Derechos

Fundamentales de la Unién Europea (“*'CDFUE), proclamada formalmente en Niza en diciembre
de 2000, y convertida en norma juridica vinculante en diciembre de 2009, con la entrada en vigor
del Tratado de Lisboa.

El articulo 41 de la Carta de Derechos Fundamentales lleva por titulo “Derecho a una buena
administracion” y dispone lo siguiente:

1. Toda persona tiene derecho a que las instituciones, organos y organismos de la Union traten
sus asuntos imparcial y equitativamente y dentro de un plazo razonable.

2. Este derecho incluye en particular:

a) el derecho de toda persona a ser oida antes de que se tome en contra suya una medida
individual que la afecte desfavorablemente;

b) el derecho de toda persona a acceder al expediente que le concierna, dentro del respeto de
los intereses legitimos de la confidencialidad y del secreto profesional y comercial;

c) la obligacion que incumbe a la administracion de motivar sus decisiones.

3. Toda persona tiene derecho a la reparacion por la Unidn de los dafios causados por sus
instituciones o sus agentes en el ejercicio de sus funciones, de conformidad con los principios
generales comunes a los Derechos de los Estados miembros.

4. Toda persona podra dirigirse a las instituciones de la Union en una de las lenguas de los
Tratados y debera recibir una contestacion en esa misma lengua.

Vemos pues que el derecho a la buena administracion, tal y como es reconocido en el “#articulo 41
CDFUE, conlleva: (i) el derecho del administrado a ser oido antes de la adopcién de una resolucién
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que le resulte desfavorable; (ii) el derecho del administrado a acceder al expediente que le afecte;
(i) el derecho del administrado a la reparacion del dafio soportado por la actuacion de las
instituciones de la UE; (v) el derecho del administrado a utilizar cualquiera de las lenguas de los
Tratados; (vi) la obligacion de la Administracion de tratar los asuntos de forma imparcial y
equitativa; (vii) el deber de la Administracién de resolver los procedimientos en un plazo
razonable; y (viii) la obligaciéon motivar las resoluciones administrativas. Este catalogo de derechos

y obligaciones se complementa con el derecho de acceso a los documentos reconocido en el
articulo 42 CDFUE®3),

Se trata, pues, de un catdlogo de derechos y obligaciones procedimentales'¥ que no puede
considerarse especialmente novedoso'® y cuyo dmbito de aplicacién, ademads, queda limitado a
“las instituciones, organos y organismos de la Union, dentro del respeto del principio de
subsidiariedad, asi como a los Estados miembros unicamente cuando apliquen el Derecho de la

Union”, como expresamente dispone el “*articulo 51 CDFUE.

En todo caso, conviene recordar que, si bien las disposiciones de la Carta estdn dirigidas a los
Estados miembros en los supuestos que apliquen el Derecho de la Unién, los Estados miembros
estan obligados a respetar los valores en los que se fundamenta la Union Europea también cuando
actuan fuera del ambito de aplicacion del Derecho de la UE. Por ello segtin recoge el Informe anual
elaborado por la Comisiéon en 2018 sobre la aplicaciéon de la CDFUE?®®), “los jueces nacionales no
solo mencionan la Carta en asuntos que entran en el dmbito de aplicacion del Derecho de la UE. En la
mayoria de las decisiones judiciales que citan la Carta, no se plantea la cuestion de si la Carta es
aplicable y el motivo de ello. Rara vez el articulo 51 de la Carta y su ambito de aplicacion son
analizados por los jueces™.

La doctrina administrativista ha prestado especial atencidn al principio de buena administracion,
como acredita el hecho de que las primeras referencias fueran anteriores a la aprobacion de la
Carta de Niza'”). En todo caso, el hecho de que el catdlogo de derechos y obligaciones derivados de
dicho principio tuvieran un reconocimiento explicito en la Constitucién y algunas leyes bdsicas del
Derecho Administrativo pudo motivar que la jurisprudencia administrativa no lo invocara con
tanta frecuencia como en la jurisprudencia tributaria.

En efecto, como sefiala PONCE SOLE, la Constitucién espafiola recoge un deber juridico de buena
administracién de forma implicita'®), que se corresponde con un “mandato de actuacion en forma
racional, objetiva, coordinada, eficaz, eficiente y econdmica en su servicio a los intereses
generales”*® que se recoge en los articulos 9.3, 31.2 y 103.1 de la Constituciéon?. Por medio de
estos preceptos establece la Constitucién cémo quiere que se desarrolle la funcién administrativa
y, de este modo, puede decirse que el deber de buena administraciéon aparece como la suma de
todos estos principios??.

Ademas de ese reconocimiento constitucional, las principales leyes reguladoras del procedimiento
administrativo también han recogido de forma explicita esos mandatos, como se advierte con

especial claridad en el “*articulo 3 de la “*'Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del
Sector Publico, en donde se dispone que “Las Administraciones Publicas sirven con objetividad los
intereses generales y actuan de acuerdo con los principios de eficacia, jerarquia, descentralizacion,
desconcentracion y coordinacion, con sometimiento pleno a la Constitucion, a la Ley y al Derecho” a
lo que sigue una serie de principios que debera respetar la Administracion en sus relaciones, entre
los que se merecen especial mencion los siguientes: a) Servicio efectivo a los ciudadanos; b)
Simplicidad, claridad y proximidad a los ciudadanos; c) Participacion, objetividad y transparencia
de la actuacion administrativa; d) Racionalizacion y agilidad de los procedimientos
administrativos; e) Buena fe, confianza legitima y lealtad institucional; h) Eficacia en el
cumplimiento de los objetivos fijados; i) Economia, suficiencia y adecuacion estricta de los medios
a los fines institucionales; j) Eficiencia en la asignacién y utilizacién de los recursos publicos??).
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La jurisprudencia del Tribunal Supremo en materia administrativa también ha realizado algunas
referencias explicitas al principio de buena administracién, aunque no muchas, lo cual puede
estar motivado por la existencia de principios y reglas de Derecho positivo espafiol en los que se
reconoce un mandato similar?®. En todo caso, en los ultimos afios se ha incrementado
sensiblemente esa invocacion del principio de buena administraciéon, tanto en un sentido
genérico?¥), como en relaciéon con el incumplimiento del deber de motivaciéon?® o el de
transparenciaZ®).

Junto a ello, resulta de especial interés destacar los trabajos doctrinales que relacionan el principio
de buena administracién con el ejercicio de potestades discrecionales por parte de la
Administraciéon. En ellos se afirma que, si bien la Administracion puede estar legalmente
habilitada para elegir una solucién concreta entre varias legalmente posibles??), lo cierto es que no
debe confundirse "legalmente indiferentes” con “indiferentes juridicamente’, que es una cosa
muy distinta, pues “indiferente juridicamente no hay nada a priori en un Estado material de
Derecho, que reconoce un orden de valores preexistente y se ordena a su efectiva realizacion”?®),

A partir de esas premisas y en linea con lo defendido por otros autores??, sostiene PONCE SOLE
que la Administracion no puede elegir cualquier solucién, por mucho que emplee criterios
extrajuridicos para ello, porque el ordenamiento juridico quiere que “la Administracion adopte
buenas decisiones, que administre bien, en definitiva. Que cuando decida lo haga para servir de la

mejor manera posible los intereses generales”%. De este modo, y dado que los “#articulos 9.3,

31.2 y "#103.1 CE establecen las pautas sobre el modo en que la Administracion debe desarrollar
su actividad de servicio a los intereses generales, resulta juridicamente exigible que la
Administracion ejercite sus potestades discrecionales de conformidad con lo dispuesto en dichos
preceptos, en los que -como vimos- se reconoce implicitamente el principio de buena
administraciéon3.

Esta tesis es abiertamente asumida por TORNOS MAS, para quien la buena administracién esta
directamente conectada con el ejercicio de la potestad discrecional y la sujecién de la
Administracién a un procedimiento riguroso para la toma de decisiones, porque dicho principio
conlleva “la obligacion juridica de resolver atendiendo a las circunstancias concurrentes, a los
hechos determinantes y a los diferentes intereses implicados”3?).

El principio de buena administracion en materia tributaria ha pasado desapercibido en la doctrina
académica y, sin embargo, ha tenido un especial desarrollo en la jurisprudencia de la Seccion
Segunda de la Sala Tercera del Tribunal Supremo de los ultimos afios. Por ello tiene sentido
comenzar esta parte del trabajo recordando los principales hitos de esa jurisprudencia.

Son muchas las sentencias dictadas en materia tributaria en las que el Tribunal Supremo invoca el
principio de buena administracién como principal fundamento del fallo. De todas ellas, cabe
destacar las siguientes:

a) Sentencia de 17 de abril de 201723, en la que se enjuiciaba un supuesto en que la
Administracion habia regularizado parcialmente la situacion del retenedor sin aplicar el
principio de integra regularizacidn, lo que provocaba un enriquecimiento injusto de la
Hacienda Publica porque el contribuyente no habia descontado de su cuota liquida las
retenciones. En ese caso, los tribunales anularon los actos impugnados porque “le era
exigible a la Administracion una conducta lo suficientemente diligente como para evitar
definitivamente las posibles disfunciones derivada de su actuacion, por ast exigirlo el principio
de buena administracion que no se detiene en la mera observancia estricta de procedimiento y
tramites, sino que mds alld reclama la plena efectividad de garantias y derechos reconocidos
legal y constitucionalmente al contribuyente™.

La misma fundamentacién y conclusion se contiene en la sentencia de 13 de noviembre de 201934,
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que tenia por objeto determinar si en los expedientes en los que se cuestiona la realidad de
operaciones entre entidades vinculadas la Administracion estd obligada a efectuar una
regularizacion completa y bilateral de la situacion, evitando con ello un enriquecimiento injusto
de la Administracion. En esta sentencia no se invoca expresamente el principio de buena
administraciéon, aunque estima la pretensiéon con un fundamento similar, al afirmar que “sin
perjuicio del soporte que proporciona la seguridad juridica, una elemental consideracion de los

principios de economia procedimental, de eficacia de la actuacion administrativa (** articulo 103 CE)

y de proporcionalidad en la aplicacion del sistema tributaria (**articulo 3.2"¥LGT) refuerza el
entendimiento que sostenemos del principio de integra regularizacion”.

b) Sentencia de 5 de diciembre de 20172, que tenia por objeto determinar si habia prescrito
el derecho/potestad de la Administracién a liquidar la deuda como consecuencia del largo
periodo de tiempo transcurrido entre la resolucion del TEAC y los actos dictados para su
ejecucion.

En el supuesto enjuiciado, el TEAC habia anulado la liquidacién y ordenado la retroaccién de
actuaciones en una resolucion de 31 de enero de 2013, notificada al interesado el 20 de febrero de
2013. Pero la notificacién al TEAR para que ordenara su ejecucion tuvo lugar el 10 de julio de ese
mismo afio; la ulterior remisién del TEAR al 6rgano encargado de la ejecucion tuvo lugar el 29 de
julio; y, por fin, el 29 de octubre de 2013, se notificé al contribuyente la liquidacion dictada en
ejecucion de la RTEAC. Por tanto, transcurrieron mas de ochos meses entre la notificacion al
interesado de la RTEAC y la notificacion del acto de ejecucion de la misma.

La Sala desestim0 el recurso interpuesto por el contribuyente, pero realizé unas declaraciones
sobre el principio de buena administracion especialmente afortunadas, destacando que la dilacion
denunciada no puede ser juridicamente indiferente: “No es aceptable, pues, que los drganos
administrativos queden solo sometidos al plazo de prescripcion para remitir el expedienten al érgano
ejecutor. A la Administracion, y claro estd, a los drganos econdmico-administrativos conformadores
de aquella, le es exigible una conducta lo suficientemente diligente como para evitar posibles
disfunciones derivadas de su actuacion, por asi exigirlo el principio de buena administracion que no
se detiene en la mera observancia estricta del procedimiento y tramites, sino que mds alld reclama la
plena efectividad de garantias y derechos reconocidos legal y constitucionalmente al contribuyente.
Del derecho a la buena Administracion publica derivan una serie de derechos de los ciudadanos de
plasmacion efectiva, no es una mera formula vacia de contenido, sino que se impone a las
Administraciones ptublicas de suerte que a dichos derechos sigue un correlativo elenco de deberes a
éstas exigibles, entre los que se encuentran, desde luego, el derecho a la tutela judicial efectiva y, en lo
que ahora interesa, sobre todo, a una resolucion administrativa en plazo razonable”.

Esa doctrina aparece también en la Sentencia de 18 de diciembre de 20193¢), que debia resolver un
problema similar planteado porque el TEAC habia anulado la liquidaciéon y ordenado la
retroaccion de actuaciones en una resolucion de 15 de marzo, notificada a las partes el 22 y 23 de
marzo; pero la notificacién al érgano encargado de ejecutar la resolucion se realizd, primero, el 3
de octubre a un 6rgano incompetente, y unos dias después, el 29 de octubre, al érgano que tenia la
competencia para la retroaccion de actuaciones ordenada por la resolucién del TEAC.

En esta ultima sentencia, después de reiterar los fundamentos juridicos referidos al principio de
buena administracion, se desestimd el recurso porque dadas las circunstancias del caso no se
aprecié que existiera “una dilacion desproporcionada, ni menos aun que exista ningun tipo de
intencionalidad en el retraso producido, mds alla de un mero error del Organo econdmico-
administrativo. Por otra parte, la demora del TEAC en remitir las actuaciones al TEAR para su
ejecucion es de muy escasa entidad, y a tenor de la extensa justificacion aportada con el escrito de
oposicion por la Administracion demandada, esa limitada demora no revela en modo alguno una
conducta manifiestamente negligente o dilatoria del cumplimento de los plazos, debiendo tener en
especial consideracion la extraordinaria carga de trabajo que pende sobre este organo economico-
administrativo”.

c) Sentencia del Tribunal Supremo de 19 de febrero de 2019%7), en la que se enjuiciaba la
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posibilidad de impugnar una valoracion catastral firme con ocasion de la impugnacién de la
liquidacion del IBI. Esa impugnacion, en principio, deberia haber sido inadmitida, porque
esos valores catastrales tienen su propio plazo y procedimiento impugnatorio. Pero, pese a
ello, el Tribunal Supremo reconocié en el caso concreto la viabilidad de ese recurso con base
en el principio de buena administracion, porque la jurisprudencia sentada en la sentencia
del Tribunal Supremo de 30 de mayo de 20143% determinaba la improcedencia de calificar
como urbanos esos inmuebles que carecian de instrumento de desarrollo urbanistico.

Por ello, se afirma en la sentencia que el principio de buena administracion, “implicito en la
Constitucion, arts. 9.3 y 103, proyectado en numerosos pronunciamientos jurisprudenciales y

positivizado, actualmente, en nuestro Derecho comun , “#art. 3.1.e) de la Ley 40/2015 ; principio que
impone a la Administracion una conducta lo suficientemente diligente como para evitar
definitivamente las posibles disfunciones derivada de su actuacion, sin que baste la mera observancia
estricta de procedimientos y trdmites, sino que mds alld reclama la plena efectividad de garantias y
derechos reconocidos legal y constitucionalmente al contribuyente y mandata a los responsables de
gestionar el sistema impositivo, a la propia Administracion Tributaria, de observar el deber de
cuidado y la debida diligencia para su efectividad y de garantizar la proteccion juridica que haga
inviable el enriquecimiento injusto”.

De este modo, la firmeza de los actos administrativos impugnados no fue un obstaculo para
admitir su impugnacion, porque segun la sentencia del Tribunal Supremo citada, el principio de
buena administracion permite entender que, en ocasiones, se dan situaciones excepcionales que
van a permitir que ceda esta regla ante principios superiores que deben prevalecer frente al
principio de seguridad juridica.

Esa doctrina jurisprudencial se reitera en la sentencia de 5 de marzo de 201939, en relacién con el
IIVINU; y en las sentencias de 20 de marzo de 201949, 2 de abril de 20194, 14 de mayo de 201942,
y 19 de febrero de 202043, referidas todas al IBI.

d) Sentencia de 27 de marzo de 201944, que tenia por objeto determinar si la solicitud de
aplazamiento presentada en periodo ejecutivo suspendia el procedimiento de recaudacion e
impedia el devengo del recargo de apremio. En esa sentencia, la Sala consider6 que una vez
finalizado el periodo voluntario de pago, “el recargo exigible por la Administracion tributaria
no es el “ejecutivo” del 5%, puesto que no se cumple la condicion prevista en el apartado 2 del

articulo 28 de la LGT, cual es la satisfaccion total de la deuda tributaria, dado que a estos
efectos el aplazamiento/fraccionamiento del pago no se asimila al pago propiamente dicho”.
Consecuentemente, el fallo desestim6 el recurso y considerd procedente la exigencia del
recargo de apremio del 20 por 100.

No obstante, la sentencia contiene un interesante voto particular formulado por los magistrados
Diaz y Cudero, justificado en diversos motivos, entre los que se incluye el principio de buena
administracion, que “exige que solicitado el aplazamiento, que la normativa permite en via ejecutiva,
deba resolverse sobre esa solicitud antes de dictar la providencia de apremio, pues el hecho de que se
prevea que tal peticion no supone la paralizacion del procedimiento de apremio, no significa la
necesidad de anteponer el dictado de la providencia antes de resolver sobre la misma, al final
aceptada y declarada procedente, lo que demuestra la desviacion del principio de buena
administracion”.

e) Sentencia de 30 de septiembre de 201949, en la que se enjuiciaba la decision
administrativa de conceder al contribuyente 10 dias para hacer alegaciones cuando, segun
la norma aplicable, el plazo debia acordarse entre un minimo de 10 y un maximo de 15 dias.
En el supuesto enjuiciado, la Administracién estaba a punto de superar el plazo maximo de
finalizacion del procedimiento, lo que resulté decisivo para la estimacion del recurso con
fundamento en el principio de buena administracién porque, segun recoge la sentencia, “de
acuerdo a las particulares circunstancias de este caso, debemos concluir que la actuacion
administrativa no ha sido proporcionada, alejandose de las elementales exigencias del
principio a una buena administracion tributaria que, en el presente caso, ha determinado la
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pretericion de varios derechos del contribuyente, lo que conduce a considerar integrados los
referidos cinco dias adicionales en el decurso de las actuaciones inspectoras y, por tanto, a
apreciar que la Administracion excedio el plazo de los referidos 24 meses, con la consecuencia
de resultar inoperantes para la interrupcion de la prescripcion”.

El estudio de la jurisprudencia de la Seccién Segunda de la Sala Tercera del Tribunal Supremo
pone de manifiesto la relevancia juridica que ha adquirido en los ultimos afios el principio de
buena administracién, lo que merece una primera valoraciéon claramente positiva. Una vez
sentada esta importante premisa, podemos realizar una valoracidn detallada de dicha
jurisprudencia.

a) La doctrina sobre la integra regularizacion, recogida en las sentencias de 17 de abril de
2017 y 13 de noviembre de 2019. La doctrina sobre la integra regularizacion, en realidad,
habia sido establecida algunos afios antes en distintas sentencias referidas al IVA%%) y a las
retenciones en el IRPF#7). La principal novedad de las sentencias citadas es que se refieren
también al Impuesto sobre Sociedades y, sobre todo, que fundamentan el fallo en la
vulneracion del principio de buena administracion.

En estas sentencias consideramos totalmente procedente la aplicacion del principio de buena
administracion, ya que era evidente que la Inspeccion actuaba sesgadamente y no habia tratado el
asunto de forma equitativa, en tanto se limitaba a regularizar los elementos de la relacién juridico
tributaria que favorecian a la Administracion 48).

Ademas, la motivacion ofrecida por la Administracién para justificar ese modo de actuar resultaba
juridicamente rechazable por varios motivos: (i) la regularizacidn establecida era contraria a los
principios de justicia tributaria, en tanto no contemplaba todos los elementos concernidos y
determinaba un enriquecimiento injusto de la Administracidn; (ii) la idea de que las obligaciones
tributarias conexas deberian ser regularizadas previa tramitacién de los correspondientes
procedimientos de devolucién de ingresos indebidos era claramente contraria al principio de
eficiencia; (iii) ademads, la tramitacion de esos procedimientos de devolucion de ingresos indebidos
no garantizaria convenientemente la integra regularizacién, porque en muchos casos esa solicitud
seria rechazada por haber prescrito el derecho del interesado y, en los demds casos, el
reconocimiento y pago efectivo de esa devolucidn tendria lugar muchos afios después de la
primera regularizacion, lo que determinaria que la solucidon arbitrada fuera claramente
insatisfactoria, inequitativa e ineficaz.

Consecuentemente, consideramos totalmente acertada la utilizacion del principio de buena
administracion en estos supuestos, sin que resulte facil afiadir alguna idea mas que complemente
la certera fundamentacion realizada por el Tribunal Supremo.

b) La doctrina sobre la dilacion en la ejecucion, establecida en las sentencias de 5 de diciembre
de 2017y 18 de diciembre de 2019. En este caso consideramos totalmente oportuno aplicar la
doctrina del principio de buena administracién que, como vimos, establece el deber de la

Administracion de resolver los procedimientos en un plazo razonable (“*art. 41.1 CDFUE),
aunque creemos que el Tribunal no dedujo todas las consecuencias juridicas que derivan de
la aplicacion de dicho principio a los supuestos enjuiciados*?).

En efecto, en la sentencia de 6 de diciembre de 2017, se enjuiciaba la legalidad de la actuacidn de la
Administracion que, después de notificar la resolucién del TEAC a los interesados, tardo 159 dias
en notificar esa resolucion al érgano encargado de ejecutar la resolucidn y éste, a su vez, tardd 92
dias en ejecutar dicha resolucion. Ello significa que, en total, transcurrieron 251 dias entre la
notificacidn al contribuyente de la resolucion y del acto de ejecucion.

En la sentencia de 18 de diciembre de 2019 se enjuiciaba un supuesto similar, en el que después de
notificar al interesado la Resolucion del TEAC, la Administracion tardo 221 dias en notificar la
resolucion al organo encargado de la ejecucidon. Dicho drgano fue diligente y ejecutd dicha
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resolucion en apenas un mes, pero aun asi transcurrieron 250 dias entre la notificacion de la
resolucion y la notificacién del acto de ejecucion.

En esos contextos, resulta ciertamente sorprendente que el Tribunal Supremo no apreciara la
vulneracién del principio de buena administracion. En la sentencia de 6 de diciembre 2017, de la
escasa fundamentacion del fallo es posible deducir que el motivo fue, Unicamente, que la ley no
establece plazo alguno para la notificacién de la resolucion al 6rgano encargado de la ejecucidn.
Paradojicamente, esa misma argumentacidon contiene unas consideraciones que parecen justificar
una solucién radicalmente distinta, pues afirma que el desfase temporal apreciado “juridicamente
no puede resultar indiferente (...) A la Administracion, y claro estd, a los drganos econdomico-
administrativos conformadores de aquella, le es exigible una conducta lo suficientemente diligente
como para evitar posibles disfunciones derivadas de su actuacion, por asi exigirlo el principio de
buena administracion que no se detiene en la mera observancia estricta del procedimiento y tramites,
sino que mds alld reclama la plena efectividad de garantias y derechos reconocidos legal y
constitucionalmente al contribuyente”.

Algo similar sucede en la sentencia de 18 de diciembre de 2019, en la que, pese a que
transcurrieron 221 dias entre la notificacion de la RTEAC al contribuyente y al drgano encargado
de ejecutar, la Sala se limita a disculpar el retraso por dos motivos: (i) porque hubo un error en la
identificacidn del 6rgano encargado de la ejecucidn; y (ii) porque “la demora del TEAC en remitir
las actuaciones al TEAR para su ejecucion es de muy escasa entidad, y a tenor de la extensa
justificacion aportada con el escrito de oposicion por la Administracion demandada, esa limitada
demora no revela en modo alguna una conducta manifiestamente negligente o dilatoria del
cumplimiento de los plazos, debiendo tener en especial consideracion la extraordinaria carga de
trabajo que pende sobre este organo economico-administrativo”.

En nuestra opinion, esos fallos son desafortunados por un doble motivo. En primer lugar, porque
el TEAC habia tardado apenas un mes en notificar su resolucién a las partes, lo que pone de
manifiesto que no puede considerarse un “plazo razonable” la demora de mas de 6 meses en
realizar la notificacion al drgano encargado de su ejecucion. No es razonable que la RTEAC de 31
de enero de 2013 fuera notificada a los interesados el 20 de febrero y, sin embargo, su notificaciéon
al drgano encargado de su ejecucion demorase seis meses, como sucedio en la actuacion enjuiciada
en la sentencia de 6 de diciembre de 2017. Y no es razonable que la RTEAC de 15 de marzo de 2012
fuera notificada a las partes el 22 y 23 de marzo y, sin embargo, la notificacién al érgano
encargado de su ejecucidn tuviera lugar siete meses después, el 3 de octubre de 2012 (ademas,
como fue erronea la identificacion del érgano, no lleg6 a su destinatario hasta el 29 de octubre de
2012). Esa dilacion es manifiestamente contraria al deber de resolver el procedimiento en un plazo
razonable, especialmente en el momento actual en que las comunicaciones se pueden hacer
telematicamente y se han establecido una serie de deberes de comunicacion electronica para la
Administraciéon y los administrados>9.

Es cierto que la ley no establece ningun plazo para ese tramite procedimental ni,
consecuentemente, ninguna consecuencia juridica para los supuestos de dilacion en su
realizacion. Pero precisamente en ese contexto es donde el principio de buena administracién
adquiere especial relevancia, porque exige a la Administracion resolver en un plazo razonable, sin
concretar el nimero de dias que pueden considerarse incluidos dentro de ese plazo razonable5%.
Y, desde luego, creemos que la extraordinaria carga de trabajo de los TEAC no puede justificar ese
retraso, porque la notificacién es un tramite que no conlleva especial complejidad y, también,
porque en caso de admitir esa eximente, cualquier Administracién podria justificar por ese mismo
motivo el incumplimiento de los plazos en la realizacion de sus funciones.

En segundo lugar, nos parece desafortunado el fallo por otro motivo mas abstracto, derivado de la
consideracion del procedimiento tributario como un modo de desarrollo de la funcién
administrativa de servicio a los intereses generales, y no como una sucesion de actos
administrativos de tramite desconectados entre si que concluye con la resolucién que pone fin al
mismo y, en su caso, establece una serie de derechos y obligaciones®?. Partiendo de esta
consideracion, el procedimiento administrativo deberia ser objeto de valoracién conjunta, que
fuera mds alld del mero examen individualizado de los distintos actos producidos durante su



tramitacion.

Desde esta perspectiva, adquiere especial relevancia juridica constatar que el conflicto enjuiciado
en la sentencia de 18 de diciembre de 2019 era un recurso administrativo contra la ejecucién de

resoluciones que, segun dispone el “articulo 241.ter LGT, en principio debe ser tramitado como
un procedimiento abreviado y resolverse en el plazo de seis meses, por lo que el retraso en siete
meses en notificar la resoluciéon al drgano encargado para su ejecucion resulta especialmente
desproporcionado. Ademads, el conflicto se encuadra en un procedimiento de revisién iniciado
contra una liquidacion notificada en diciembre de 2005, que motivé una primera resolucién del
TEAR en abril de 2009, que, por ser recurrida en alzada, motivé una resolucion del TEAC fechada
en marzo de 2012 en la que se ordenaba la retroaccion de actuaciones.

Por tanto, en la tramitacion de un simple procedimiento administrativo de revisidn, que todavia
no habia concluido porque anulaba la resolucién impugnaba y ordenaba la retroaccion de
actuaciones, la Administracion habia demorado 6 afios. En el marco de ese procedimiento,
consideramos que la tardanza de siete meses en notificar la resoluciéon del TEAC al 6rgano
encargado de su ejecucidn adquiere especial importancia y no deberia ser juridicamente
indiferente.

Finalmente, nos parece oportuno destacar que la sentencia de 18 de diciembre de 2019, después de
realizar una detallada fundamentacion juridica sobre el significado y alcance del principio de

buena administracidn, dispone que “no cabe apreciar infraccion del “*art. 150.5 LGT”. Es decir, en
lugar de referirse a la posible vulneracién del principio de buena administracion, se refiere a la no

vulneracién del “#articulo 150.5 LGT.

Esa aparente incongruencia puede estar motivada por el contenido de la cuestion de interés
casacional objetivo que determind¢ la admisién a tramite del recurso de casacion. Pero, en todo
caso, nos ha servido para advertir la dificultad existente para determinar las consecuencias
juridicas derivadas de la vulneracion del principio de buena administracién por no haber
finalizado el procedimiento en un plazo razonable.

En efecto, el Derecho publico espafiol y, muy especialmente, nuestro ordenamiento tributario, se
caracteriza por predeterminar todas las consecuencias juridicas asociadas a los distintos
presupuestos de hecho objeto de regulacién. Por ello sabemos que en caso de apreciarse la
vulneracion del principio de buena administracion por incumplimiento del deber de motivacién o
del tramite de audiencia, la consecuencia juridica seria la anulacién por motivos formales de los
actos impugnados y la consecuente retroaccion de actuaciones. Lo sabemos porque esa es la
consecuencia juridica establecida en nuestro ordenamiento juridico para los supuestos de
incumplimiento de esos mismos deberes reconocidos en el principio de buena administracion.

Sin embargo, la superacion de los plazos de finalizacién del procedimiento tiene aparejadas
distintas consecuencias juridicas en funcién del tramite y del procedimiento en que se produzca,
determinando en algunas ocasiones la caducidad y en otras no, o posibilitando en algunas
ocasiones la tramitacién de un nuevo procedimiento con el mismo contenido y en otras no. Por
tanto, no hay un unico régimen juridico predeterminado para los supuestos de incumplimiento del
plazo de finalizacion del procedimiento, lo que constituye un serio problema para identificar la
consecuencia juridica aplicable en caso de que los tribunales justificaran dicho incumplimiento en
la vulneracion del principio de buena administracion.

En todo caso, sea cual fuera la consecuencia juridica que pudiera asociarse al incumplimiento de
finalizacion del procedimiento en plazo razonable, 1o que nos parece evidente es que deberia tener
un efecto suficientemente disuasorio para erradicar ese tipo de dilaciones y conseguir el efectivo
cumplimiento del principio de buena administracidn, esto es, para que el incumplimiento de ese
deber no fuera juridicamente indiferente.

c) La doctrina sobre la impugnacion del valor catastral a través de la impugnacion del IBI,
establecida en la sentencia de 19 de febrero de 2019 y otras. En este caso, consideramos
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acertada la conclusion alcanzada por las distintas sentencias que lo abordan, aunque
consideramos incorrecta su fundamentacién en el principio de buena administracion®3.

En efecto, hemos visto en las paginas anteriores el significado y alcance de este principio y hemos
ponderado su importancia en la resolucion de conflictos. Hemos destacado que este principio
exige a la Administracion tratar los asuntos de forma imparcial y equitativa, resolver los
procedimientos en un plazo razonable y motivar suficientemente sus resoluciones. Pero, en
nuestra opinion, del principio de buena administracién no se puede deducir la existencia de un
deber de la Administracion de apartarse de las reglas de procedimiento que ordenan su actuacion,
ni siquiera cuando éstas arrojen un resultado injusto. Y, en el supuesto enjuiciado, para que la
Administracion estimara la impugnacién de una actuacion del Catastro que habia devenido firme,
habria sido necesario que desatendiera las reglas que disciplinan su actuacion.

El problema, pues, no fue causado por una incorrecta actuacion de la Administracion, sino por la
desafortunada regulacion de los procedimientos de revision de las actuaciones del Catastro y de
las actuaciones del ayuntamiento en la gestion del IBI, en tanto establecen una tajante separacion
de los procedimientos de impugnacion de actos de gestion catastral y de gestion tributaria que
posibilita en determinados supuestos la exigencia del tributo a quien no estd realizando el hecho
imponible54. Por ello procedia la anulacién de los actos impugnados, pero no como consecuencia
del principio de buena administracion, sino como una exigencia de los principios de justicia
tributaria contenidos en el articulo 31 de la Constitucion 5.

El principio de buena administracion es valiosisimo para tutelar los derechos de los obligados
tributarios y para exigir a la Administraciéon una actuacién eficaz y equitativa, pero su invocacion
en los supuestos en que la Administraciéon ha cumplido rigurosamente con las reglas que ordenan
su actuacion en el procedimiento distorsiona claramente su significado y alcance. En estos
supuestos, la anulacion de los actos impugnados encuentra mejor justificacién en los principios de
capacidad econémica o igualdad, o, también, en el principio mas genérico de todos: la exigencia de
un sistema tributario justo.

d) La doctrina sobre el aplazamiento en periodo ejecutivo establecida en la sentencia de 27 de
marzo de 2019. En este caso creemos que la sentencia no resuelve correctamente el
problema planteado, mientras que el voto particular defiende una soluciéon mds ajustada a
Derecho con claro fundamento en el principio de buena administracién>¢).

En efecto, la desestimacion del recurso de casacion determind que se considerase procedente
exigir el recargo de apremio del 20% a un contribuyente que habia solicitado el aplazamiento una
vez finalizado el periodo voluntario de pago y antes de recibir la notificacion de la providencia de
apremio. En ese caso, en nuestra opinion, concurririan distintos motivos para considerar
procedente la suspension del procedimiento de recaudacion y evitar la notificacion de la
providencia de apremio: (i) porque existe una jurisprudencia consolidada que impone el deber de
suspender el procedimiento recaudatorio hasta que la Administraciéon haya resuelto las peticiones
formuladas por el contribuyente>?’); (ii) porque la conducta del contribuyente que solicité el
aplazamiento era claramente activa, colaboradora y demostrativa de la existencia de una voluntad
de pagar la deuda tributaria; y (iii) porque la actuacién de la Administracién supuso aplicar el
mismo régimen juridico a los contribuyentes que manifiestan activamente su intencién de pagar
la deuda tributaria y a los contribuyentes que desatienden los requerimientos de pago de la
Administracién®®); (iv) porque asi lo exigiria la aplicacién del principio de buena administracién al
supuesto enjuiciado.

En todo caso, la mayoria de la Sala consider6 mads relevante para la resolucion del recurso
interpuesto el hecho de que el legislador solo hubiera previsto la suspension en los supuestos de
aplazamiento en periodo voluntario. En su interpretacion, dado que el legislador podria haber
dispuesto que la solicitud de aplazamiento o fraccionamiento en el periodo ejecutivo determinara

su suspension, y no lo hizo, y dado que el “Farticulo 28 LGT vincula la aplicacién de recargos
reducidos al pago de la totalidad de la deuda, debia considerarse improcedente la aplicacion del
recargo ejecutivo del 5 por 100 cuando se solicita el aplazamiento/fraccionamiento antes de la
notificacién de la providencia de apremio.
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Sin embargo, como defiende el voto particular, hubiera resultado totalmente pertinente aplicar en
este caso el principio de buena administracion y anular el recargo de apremio del 20%. Sobre todo
porque, como hemos visto, la normativa aplicable no contiene un mandato explicito en sentido
contrario, por lo que (i) la ponderacion de intereses en conflicto, (ii) la exigencia de una actuacion
administrativa basada en el principio de objetividad y eficiencia, (iii) la jurisprudencia existente
en relacién con la obligaciéon de resolver las solicitudes presentadas antes de continuar el
procedimiento de recaudacidn, y, particularmente, (iv) el fumus boni iuris, abonaban una
conclusion distinta que encontraba perfecto fundamento en el principio de buena administracion.

Por todo ello, creemos que el principio de buena administracion exigia que la Administracion
hubiera resuelto la solicitud de aplazamiento antes de dictar y notificar la providencia de apremio.
No hacerlo asi, en ausencia de un precepto que ordenara a la Administraciéon una actuacién
concreta, resulta contrario a los principios de justicia tributaria por los motivos anteriormente
expuestos.

e) La doctrina sobre la concrecion del plazo aplicable, establecida en la sentencia de 30 de
septiembre de 2019. En este caso consideramos totalmente acertada la invocacion del
principio de buena administracion y la conclusion alcanzada en la sentencia, que tiene
especial referencia por tratarse del primer supuesto referido a un caso de ejercicio de
potestades discrecionales.

En efecto, este caso es ontologicamente distinto a los anteriores porque la decisién administrativa
fue adoptada en ejercicio de la potestad discrecional de la Administracion y, en estos casos, no cabe
apreciar una vulneracién directa del mandato contenido en la norma que regula su actuaciéon. En
efecto, como explicAbamos anteriormente, en los supuestos de potestades discrecionales la
Administracién esté habilitada para elegir una solucién concreta entre varias alternativas
legalmente posibles, pero ello no significa que la solucion finalmente adoptada sea juridicamente
indiferente.

En los procedimientos tributarios, la Administraciéon estd siempre obligada a actuar con
objetividad y tomar las decisiones mdas adecuadas para hacer efectivos los principios de justicia
tributaria. Consecuentemente, es ldgico que el principio de buena administracién tenga una
proyeccion especifica en este ambito, al contener una exigencia genérica de actuacion coherente
con los principios de eficacia, eficiencia y objetividad, orientada a hacer efectivo el deber de
contribuir al sostenimiento de los gastos publicos mediante un sistema tributario justo. Y de esa
exigencia genérica se puede deducir una exigencia especifica que, en el caso enjuiciado, impediria
a la Administracion conceder al administrado el plazo mas breve posible con la unica finalidad de
evitar el incumplimiento del plazo de finalizacién del procedimiento.

Estas conclusiones pueden ser especialmente relevantes para fortalecer el control de la
Administracion Tributaria en todos los supuestos en que ejercita potestades discrecionales,
aunque inmediatamente debemos reconocer que resulta muy dificil identificar potestades
discrecionales de la Administracién en los procedimientos tributarios®®. En efecto, tal y como
reconoce la mayoria de la doctrina, las actuaciones administrativas que anteriormente se
consideraban discrecionales son, en realidad, supuestos de aplicacion de conceptos juridicos
indeterminados®9.

Asi sucede, paradigmaticamente, con la resolucién administrativa de las solicitudes de
aplazamiento o fraccionamiento, que si bien hace unos afios podia considerarse discrecional®?,
actualmente se considera que constituye un supuesto de ejercicio de potestades regladas en
aplicacion de conceptos juridicos indeterminados®?). O, también, con la eleccion del método

elegido para realizar la comprobacion de valores regulada en el “#articulo 57 LGT, que también
fue considerado un supuesto de actividad discrecional y, sin embargo, en la actualidad se
considera un supuesto de ejercicio de potestades regladas en el que la Administracién estd
obligada a elegir en cada caso concreto el método que mejor puede servir para determinar el valor
real de los bienes y derechos comprobados®3).

Como se desprende de todo lo expuesto, el principio de buena administracién comprende una
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serie de reglas y principios que son especialmente utiles para mejorar el control de la

Administracion Tributaria en todos sus &mbitos de actuacidn. Es cierto que el “*articulo 51 CDFUE
dispone que las disposiciones de la Carta estan dirigidas a los Estados miembros “linicamente
cuando apliquen el Derecho de la Union”, pero a pesar de ello consideramos totalmente procedente

y conveniente la invocacién del “Farticulo 41 CDFUE en la resolucion de conflictos de Derecho
nacional, por distintos motivos.

El principal motivo es que la practica totalidad de principios y reglas comprendidos en el llamado
principio de buena administracidn tienen un reconocimiento expreso en nuestro ordenamiento
juridico, tal y como hemos explicado anteriormente. Ademas de ello, cabe destacar que las
Directivas vigentes en materia de imposicion indirecta y, en menor medida, en imposicion directa,
determinan que buena parte de las actuaciones de la Administracion Tributaria se encuentren en

el ambito de aplicacién del “*articulo 41 CDFUE. Y, como es obvio, seria dificilmente justificable
que los tribunales aplicaran exigencias de actuaciéon procedimental distintas en funcién del
impuesto que aplican®), como expresamente ha reconocido la jurisprudencia del Tribunal
Supremo®9),

En relacion con la procedencia de invocar genéricamente el principio de buena administracion
cuando se alude a principios o reglas que tienen un reconocimiento explicito en nuestro
ordenamiento juridico creemos que, efectivamente, seria deseable una mayor concrecién en
relacion con el principio o regla directamente aplicable, en tanto la recta utilizacion de los
conceptos juridicos contribuye a mejorar la comprensién y aplicacién del Derecho %¢). Pero, del
mismo modo que el principio de seguridad juridica o tutela judicial efectiva se invocan en
ocasiones para hacer referencia a otros sub-principios perfectamente delimitados, tampoco
consideramos problemadtico que se invoque el principio de buena administracién para referirse a
esos principios de eficacia, eficiencia y objetividad que lo integran, o a esas reglas que exigen
motivar los actos, resolver en plazo razonable o hacer efectivo el derecho de audiencia que
también componen el nucleo de ese genérico principio de buena administracion.

Mas sorprendente y relevante nos parece la utilizacion del principio de buena administracion para
resolver problemas que no fueron causados por la actuaciéon administrativa, sino por la deficiente
o0 incompleta regulacion de los procedimientos de revision aplicables. Creemos que en estos casos
seria 16gico que los tribunales pudieran hacer justicia y fundamentar sus decisiones a partir de los
principios de justicia tributaria contenidos en la Constitucién, pero, al mismo tiempo, debemos
cuestionar la eficacia de esta ultima opcion en los casos en que ello exigiera plantear la cuestion de
inconstitucionalidad, porque ya sabemos que el Tribunal Constitucional considera que el
enjuiciamiento de la constitucionalidad de las leyes debe hacerse tomando en consideracién el
caso normal y no las posibles excepciones a la regla prevista en la norma®?.

Ello lleva a pensar que la inica manera de hacer justicia en el caso concreto, anulando los actos
manifiestamente contrarios a los principios constitucionales de justicia tributaria que son
resultado patologico de la aplicacion de unas leyes que en la normalidad de los casos son
constitucionales es, paradojicamente, eludir la intervencion del Tribunal Constitucional. Lo cual,
de ser cierto, permitiria comprender mejor la actuacion del Tribunal Supremo, aunque revelaria
la existencia de un serio problema en el funcionamiento de nuestras instituciones.

NOTAS AL PIE DE PAGINA

El trabajo ha sido realizado en el marco del Proyecto de Investigacion DER2017-86971-P, titulado “Las
entidades locales y su financiacion: nuevos retos derivados de la reforma del control interno y de los
cambios en el sistema tributario local”.
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vid SSTC 70/1991, de 8 de abril (RTC 1991, 70), 308/1994, de 21 de noviembre (RTC 1994, 308),
289/2000, de 30 de noviembre (RTC 2000, 289), 0 26/2017, de 11 de mayo.

Obviamente no defendemos la inconstitucionalidad y nulidad de esos supuestos, pero si la
inconstitucionalidad sin nulidad, con un mandato al legislador para corregir en un periodo de tiempo
determinado los defectos apreciados en la norma enjuiciada, como hace el Tribunal Constitucional aleman
desde hace afios.

Vid STC 26/2017, de 11 de mayo.

Vid., por todas, sentencia de 17 de abril de 2017 (ECLI: ES:TS:2017:1503), Pon. Sr Montero Ferndndez.

En este sentido PONCE SOLA, J., Deber de buena administracion y derecho al procedimiento administrativo
debido. Las bases constitucionales del procedimiento administrativo y del ejercicio de la discrecionalidad, Ed.
Lex Nova, Valladolid, 2001, pag. 127.

GUILLEM CARRAU, J., La buena administracion en la UE tras el tratado de Lisboa: ;mds por menos?, en la
Revista Corts: Anuario de derecho parlamentario, N.° 25, 2011, pag. 71

Segun afirma PONCE SOLA, J., Deber de buena administracion... cit., pag. 149.

Vid. PONCE SOLA, J., Deber de buena administracion... cit., pag. 149 y, también, TORNOS MAS, J. “El
principio de buena administracion o el intento de dotar de alma a la Administracién Publica”, en Derechos
fundamentales y otros estudios: en homenaje al Prof. Dr. Lorenzo Martin-Retortillo, Ed. El Justicia de Aragon,
Vol. 1, 2008, pag. 631.


http://www.aranzadidigital.es/maf/app/authentication/op/signon?redirect=%2Fmaf%2Fapp%2Fdocument%3FfromProview%3Dtrue%26marca=aranzadi%26stid%3Dmarginal%26case%3D2%26marginal%3DRTC_2000_289
http://www.aranzadidigital.es/maf/app/authentication/op/signon?redirect=%2Fmaf%2Fapp%2Fdocument%3FfromProview%3Dtrue%26marca=aranzadi%26stid%3Dmarginal%26case%3D2%26marginal%3DRTC_1991_70
http://www.aranzadidigital.es/maf/app/authentication/op/signon?redirect=%2Fmaf%2Fapp%2Fdocument%3FfromProview%3Dtrue%26marca=aranzadi%26stid%3Dmarginal%26case%3D2%26marginal%3DRTC_1994_308

10

11

12

13

14

15

En la redaccion de la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico, aunque el

articulo 4 de la “#Ley 13/1995, de 18 de mayo, de Contratos de las Administraciones Publicas, también
contenia una referencia explicita al principio de buena administracién.

Tal y como destacaba TORNOS MAS, J. “El principio de buena administracion...”, pag. 631.

Vid el articulo 31 del Estatuto de Autonomia andaluz, el articulo 4 del Estatuto de Autonomia balear, el

articulo 12 del " Estatuto de Autonomia de Castilla v L.edn, o el articulo 9 del Estatuto de Autonomia de la
Comunidad Valenciana.

Comunicacion de la Comision, de 25 de julio de 2001, «La gobernanza europea — Un Libro Blanco» [COM
(2001) 428 final — Diario Oficial C 287 de 12.10.2001]. El texto integro se puede consultar en la siguiente
pagina web: http://www.bioeticanet.info/documentos/GobernanzaEuropea01.pdf .

Segun GUILLEM CARRAU, J., La buena administracion..., cit., pag. 75, el derecho a los documentos
reconocido como derecho subjetivo en el ““Farticulo 255 del “#Tratado constitutivo de la Comunidad
Europea supone el germen del derecho de acceso a documentos de las Administraciones comunitarias, tal y
como se reconoce en el Tratado de Lishoa como eje del principio de transparencia.

Como afirma BARNES, J., Buena administracion, principio democrdtico y procedimiento administrativo, en
Revista Digital de Derecho Administrativo, nam. 21, primer semestre/2019, “el derecho a una buena
administracion en realidad integra un conjunto de derechos procedimentales, que en ultima instancia se
traducen en su mayor parte en derechos de defensa” (pag. 79); lo que tendria especial importancia si
consideramos que este mismo autor considera que en los ultimos tiempos se ha producido una
“procedimentalizacién del derecho” (pag. 85).

Sobre el contenido de este precepto, sostiene FUENTETAJA PASTOR, J., El derecho a la buena administracion

en la "#'Carta de los Derechos Fundamentales de la Unién Europea, en RDUE num. 15, 2008, pag. 152, que
reune bajo el paraguas del nuevo derecho a la buena administracion una variedad de derechos
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instrumentales o procedimentales reconocidos y perfilados por la jurisprudencia comunitaria. PONCE
SOLA, J., Deber de buena administracion... cit, pags. 144 y ss., recoge varias sentencias del TJUE de los afios
setenta, ochenta y noventa en las que se invoca ese principio de buena administracion. CARRILLO
DONAIRE, J.A., “Buena administracién, ¢un principio, un mandato o un derecho subjetivo?”, en
SANTAMARIA PASTOR (dir), Los principios juridicos del derecho administrativo, Ed. La Ley, Madrid 2010,
pag. 1142, también considera poco innovador ese reconocimiento, pero valora positivamente esa
regulacion porque proporciona una base ideoldgica a todos esos derechos al reconocerles naturaleza de
derecho fundamental.

Ese Informe se elabora anualmente desde el afio 2010 y refleja el compromiso de la Comisién de llevar un
seguimiento del progreso en la aplicacion de la Carta en las materias en que la Unidn tiene potestad para
actuar.

Nos referimos, en concreto, al trabajo de tesis doctoral de PONCE SOLA, J., “El principio de buena
administracién: discrecionalidad y procedimiento administrativo”, defendido en noviembre de 1998 en la
Universidad de Barcelona, en el que se contienen las bases de la monografia del mismo autor Deber de
buena administracion y derecho al procedimiento administrativo debido, anteriormente citado. Segun
TORNOS MAS, ]., El principio de buena administracion... cit., pag. 637, esa monografia es “uno de los estudios
mds completos relativos al principio de buena administracion”.

PONCE SOLA, J., Deber de buena administracion... cit, pag. 155.

PONCE SOLA, J., Deber de buena administracion... cit, pag. 156.

PONCE SOLA, ]., Deber de buena administracion... cit, pag. 157.

PONCE SOLA, J., Deber de buena administracion... cit, pag. 160, donde se contiene una referencia a la “#STC
178/1989, de 2 de noviembre (RTC 1989, 178), en la que afirma que el principio de eficacia “es, ademads, un

mandato para la Administracion, en la medida en que ha de actuar de acuerdo con él”.
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Junto a la “#'ley 40/2015 es preciso mencionar la “#"Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento
Administrativo Comun de las Administraciones Publicas (especialmente los articulos 13, 21, 35, 53, 71, 76,

88, 118, 119, 129, 131 y 133) y la “FLey 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la
informacién publica y buen gobierno

Vid, paradigmatica de lo que venimos diciendo, la STS de 20 de enero de 2014, de la Seccion Tercera de la
Sala Tercera, ECLI: ES:TS:2014:33, en la que se afirma que “cabe poner de relieve que el mandato
constitucional contenido en el articulo 103 de la Constitucion , a cuyo tenor la Administracion Publica, que
sirve con objetividad los intereses generales y actua de acuerdo con el principio de eficacia y con
sometimiento pleno a la Ley y al Derecho, le impone el deber de «buena administracién», que comporta que en
la tramitacion de los expedientes administrativos respete las reglas y garantias establecidas en la "' Ley

30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento
Administrativo Comun”.

Vid. STS de 20 de noviembre de 2015 de la Seccidn Quinta de la Sala Tercera ECLI: ES:TS:2015:5342, en la
que se reprocha a la Administraciéon no haber dado respuesta a una solicitud presentada por quien estaba
legitimado, en tanto “tal exigencia puede deducirse incluso, no sdlo de nuestro propio ordenamiento interno,
sino también del derecho a la buena administracién reconocido por la normativa europea”; vid. también la
STS de 2 de octubre de 2014, de la Seccién Quinta de la Sala Tercera, ECLI: ES:TS:2014:3963, en la que se
afirma que “la potestad de planeamiento ha de actuarse siempre en aras del interés general y segun
principios de buena administracion para lograr la mejor ordenacion urbanistica posible”.

Vid. STS de 4 de diciembre de 2014, de la Seccién Quinta de la Sala Tercera, ECLI: ES:TS:2014:5156, con

referencias a los preceptos nacionales y al “*articulo 41 CDFUE.; o la STS de 29 de septiembre de 2014, de
la Seccion Tercera de la Sala Tercera, ECLI: ES:TS:2014:3765

Vid. STS de 3 de noviembre de 2015 de la Seccidn Tercera de la Sala Tercera, ECLI: ES:TS:2015:4627, en la
que se anula una disposicién general porque el valor de margen de comercializacién se habia realizado
“sin soporte metodoldgico y sin ofrecer una explicacion adecuada sobre los pardmetros utilizados, lo que
conculca este principio de transparencia y el deber de buena administracion, cuyo cardcter imperativo y
vinculante se infiere del articulo 103 de la Constitucion”; vid también la Sentencia de 27 marzo 2013, de la
Seccidn Tercera de la Sala Tercera, ECLI: ES:TS:2013:1284.

Recordamos en este punto que, PAREJO ALFONSO, L., Administrar y juzgar: dos funciones constitucionales
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distintas y complementarias, Ed. Tecnos, 1993, pag. 121, la discrecionalidad “consiste en la atribucion a la
Administracion por el legislador de un dambito de eleccion (...) dentro del cual pueden darse varias
actuaciones administrativas igualmente validas”.

FERNANDEZ, Tomdas Ramén, De nuevo sobre el poder discrecional y su ejercicio arbitrario, en REDA, num.
80, octubre-diciembre 1993, pag.548., citado por PONCE SOLA, J., Deber de buena administracion... cit, pag.
106.

En concreto, cita a FERNANDEZ FERRERES, CHINCHILLA y BELTRAN (PONCE SOLA, ]., Deber de buena
administracion... cit, pag. 148).

PONCE SOLA, J., Deber de buena administracion... cit, pag. 127.

PONCE SOLA, J., Deber de buena administracion... cit, pag. 155 a 161.

TORNOS MAS, J., El principio de buena administracion... cit., padg. 637. También se refiere a la funcién del
principio de buena administraciéon en las actuaciones discrecionales BOUSTA, R., Pour une aproche
conceptuelle de la notion de bonne administration, en Revista Digital de Derecho Administrativo, nam. 21,
primer semestre/2019, pag. 31, cuando dice que “en somme, les principes de bonne administration ont
changé la facon dont le pouvoir discrétionnaire était consideré d’un point de vue juridique”.

Sentencia de 17 de abril de 2017 (ECLI: ES:TS:2017:1503), Pon. Sr Montero Fernandez.

Sentencia de 13 de noviembre de 2019 (ECLI: ES:TS:2019:3677), Pon. Sr. Diaz Delgado.

Sentencia de 5 de diciembre de 2017 (ECLI: ES:TS:2017:4499, Pon. Sr. Montero Fernandez.
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Sentencia de 18 de diciembre de 2019 (ECLI: ES:TS:2019:4115), Pon. Sr. Toledano Cantero.

Sentencia de 19 de febrero de 2019 (ECLI: ES:TS:2019:579), Pon. Sr. Montero Fernandez.

Sentencia de 30 de mayo de 2014 (ECLIL: ES:TS:2014:2159), Pon. Sr. Frias Ponce.

Sentencia de 5 de marzo de 2019 (ECLI: ES:TS:2019:800), Pon. Sr. Montero Fernandez.

Sentencia de 20 de marzo de 2019 (ECLI: ES:TS:2019:1165), Pon. Sr. Diaz Delgado.

Sentencia de 2 de abril de 2019 (ECLI: ES:TS:2019:1131), Pon. Sr. Cudero Blas.

Sentencia de 14 de mayo de 2019 (ECLIL: ES:TS:2019:1700), Pon. Sr. Cudero Blas. En esta sentencia se afiade
una cuestion adicional, porque las liquidaciones del IBI impugnadas ya habian devenido firmes y el
recurrente pretendia su anulacién por considerar que existia nulidad de pleno derecho.

Sentencia de 19 de febrero de 2020 (ECLI: ES:TS:2020:587), Pon. Sr. Toledano Cantero. En esta sentencia se
reitera la fundamentacion, aunque se desestima el recurso porque el contribuyente no habia instado la
rectificacién catastral.

Sentencia de 27 de marzo de 2019 (ECLI: ES:TS:2019:1059), Pon. Sr. Merino Jara.
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Sentencia de 30 de septiembre de 2019 (ECLI: ES:TS:2019:3037), Pon. Sr. Berberoff Ayuda.

Vid SSTS de 3 de abril de 2008 (ECLI: ES:TS:2008:1658), Pon. Sr. Frias Ponce; 26 de octubre de 2012, (ECLI:
ES:TS:2012:3304), Pon. Sr. Aguallo Avilés; 18 de septiembre de 2013 (ECLI: ES:TS:2013:4586), Pon. Sr. Garzén
Herrero; 23 de enero de 2014 (ECLI: ES:TS:2014:432), Pon. Sr. Martinez Micd; 7 de octubre de 2015 (ECLI:
ES:TS:2015:4300), Pon. Sr. Martin Timoén; 25 de octubre de 2015 (ECLI: ES:TS:2015:4507), Pon. Sr. Martinez
Micé.

Vid. SSTS de 3 de noviembre de 2011 (ECLI: ES:TS:2011:7245), Pon. Sr. Montero Fernandez; 6 de noviembre
de 2012 (ECLI: ES:TS:2012:7645), Pon. Sr. Sr. Ferndndez Montalvo; 25 de junio de 2013 (ECLI:
ES:TS:2013:3970), Pon. Sr Martinez Mico.

Como se afirma en la STS de 7 de octubre de 2015 citada, nos encontramos ante “una actuacion
administrativa a doble cara, siempre favorable a la Administracion, pues se exige el importe de la cuota
indebidamente repercutida sin proceder a la devolucion de lo ingresado™.

Tal y como expusimos en MARIN-BARNUEVO FABO, D., la relevancia juridica del plazo de notificacion de las
resoluciones de los TEA, en Revistas de Contabilidad y Tributacion, CEF, num. 447 (mayo 2020).

Nos parece, por tanto, abiertamente rechazable la afirmacion contenida en la sentencia de 18 de diciembre
de 2019, de que “la demora del TEAC en remitir las actuaciones al TEAR para su ejecucion es de muy escasa
entidad”, cuando esa demora habia sido de siete meses.

Tal y como habia reconocido el Tribunal Supremo en otras sentencias, como la de 14 de febrero de 2017
(ECLI: ES:TS:2017:490), Pon. Sr. Montero Fernandez, en la que se pone de manifiesto que el precepto
reglamentario que ordena el computo del plazo para la ejecucion a partir del momento de la recepcién del
expediente por el drgano competente para ejecutar la resolucidn establece una regla que quiebra el
equilibrio entre las partes, con clara vulneracion de las garantias establecidas para el obligado tributario,
puesto que la Administracion podria “dilatar el plazo mdximo de duracion de las actuaciones inspectoras a
voluntad”, consiguiendo por esta via indirecta un privilegio que carece respaldo normativo alguno.
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Tal y como defiende PONCE SOLA, J., Deber de buena administracion... cit, pag. 109 y ss., equiparando en
este la “funcién administrativa”, que se desarrolla a través del procedimiento administrativo, con la
“funcidn judicial” que debe ser realizada a través del proceso judicial.

Vid, ampliamente, MARIN-BARNUEVO FABO, D., La impugnacion de valores catastrales firmes con ocasion
de la impugnacion de la liquidacion del IBI, en Revistas de Contabilidad y Tributacién, CEF, num. 435 (junio
2019).

O, aunque si lo esté realizando, la manifestacion de capacidad econdmica puesta de manifiesto es inferior
a la que se desprende de la aplicacidon de las reglas de determinacion de la base imponible.

Que, en nuestra opinidn, serian vulnerados si se exigiera pagar el impuesto por la titularidad de bienes
urbanos al titular de bienes rusticos, como sucedia en el caso enjuiciado como consecuencia de lo
dispuesto en los articulos 6.13, 65, 75.3 77.5 de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales, en relacién con
el " articulo 12.4 de la "#"Ley del Catastro Inmobiliario, que obligan a exigir el IBI en funcién de los datos
contenidos en el padrdn, con independencia de que los actos de calificacion y valoracidn catastral
hubieran sido impugnados.

Tal y como tuvimos ocasién de explicar en JIMENEZ/MARIN-BARNUEVO, La suspension del procedimiento
ejecutivo con motivo de la solicitud de aplazamiento o fraccionamiento, en Revista de Contabilidad y
Tributacidn, CEF, nam. 437 agosto-septiembre 2019.

Vid, por todas, STS de 27 de febrero de 2018 (ECLI: ES:TS:2018:704), Pon. Sr. Navarro Sanchis, con multiples
referencias a otras sentencias anteriores en las que establece que la Administracién no puede iniciar la via
ejecutiva de una liquidacién impugnada en tanto no haya resuelto la solicitud de suspension de ejecucion.

Lo que obligaria a cuestionar la naturaleza juridica del recargo de apremio, como hacemos en
JIMENEZ/MARIN-BARNUEVO, La suspension... cit.,
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Dejando a un lado los supuestos de determinacién del plazo para hacer alegaciones, como el que motiva el

supuesto enjuiciado en la sentencia analizada que se contiene en el “*articulo 109.8“#LGT

Como tempranamente postulara J. I. MORENO FERNANDEZ, La discrecionalidad en el Derecho Tributario,
Ed. Lex Nova, Valladolid 1998, pag. 40 y ss. Vid. también en relacidn con esta misma cuestion, aunque por
referencia a los supuestos de decisiones adoptadas por tribunales de oposiciones, FERNANDEZ, Tomas-
Ramon, La discrecionalidad técnica: un viejo fantasma que se desvanece, en Revista de Administracidn
Publica, num. 196, enero-abril 2015, pags. 216 y ss.

Ello es asi porque el " articulo 48 del “"Reglamento General de Recaudacion, aprobado por el “:"Real
Decreto 1684/1990, de 20 de diciembre, disponia que “podrdn aplazarse o fraccionarse el pago de la deuda,
tanto en periodo voluntario como ejecutivo, previa peticion de los obligados, cuando la situacion de su
tesoreria, discrecionalmente apreciada por la Administracion, les impida efectuar el pago de sus débitos”. E1
Real Decreto 939/2005, de 29 de julio, por el que se aprueba el vigente Reglamento General de Recaudacion,
no contiene esa referencia a la discrecionalidad.

Como bien explica SANCHEZ PINO, A.]., Deudas tributarias susceptibles de aplazamiento o fraccionamiento y
presupuesto para su concesion, en Rev. Quincena Fiscal, num. 8/2016, pag. 8 del documento electronico, en
donde explica que el otorgamiento de aplazamiento no constituye una potestad discrecional, porque el
poder de decisidn “se circunscribe a la constatacion de si concurre el presupuesto justificativo de su
concesion, esto es, la dificultad transitoria de liquidez para hacer frente al pago de una deuda tributaria. Se
trata, por tanto, de una potestad reglada en cuyo ejercicio ocupa un lugar central la aplicacion de un
concepto juridico indeterminado”. Vid. también la STS de 13 de octubre de 2015 (ECLIL: ES:TS:2015:4136),
Pon. Sr. Huelin, en la que se afirma que “la potestad que se atribuye a la Administracion para resolver las
solicitudes de aplazamiento no es técnicamente discrecional (...), si lo fuera, la Administracion podria optar
entre indiferentes juridicos y resolver mediante criterios de mera oportunidad. (...) Se trata pues de una
potestad reglada, que la Administracion tributaria ha de ejercer aplicando al caso concreto los conceptos
juridicos indeterminados contenidos en la norma”

Vid, por todos, VARONA ALABERN, ].E., Motivacion y valor comprobado de los bienes inmuebles, en Revista
Espafiola de Derecho Financiero, num. 149/2011, pag. 11 del documento electrénico.
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Como sucederia, paradigmdaticamente, en caso de que un procedimiento de inspeccion finalizara con una
regularizacidn de la situacion del sujeto pasivo en relacion con el IVA y en el Impuesto sobre Sociedades, y
por vulneracion del principio de buena administracién fueran anuladas las liquidaciones del IVA y no las
del IS.

Nos referimos ahora a la Seccion Quinta de la Sala Tercera del Tribunal Supremo, cuya sentencia de 20 de
noviembre de 2015 (ECLI: ES:TS:2015:5342) explicitamente reconocid que resultaria dificil establecer y
explicar un distinto nivel de enjuiciamiento, segun se aplique o no el Derecho de la Unién Europea por los
operadores en el ambito interno.

Como muy oportunamente defiende DIEZ SASTRE, S., La formacion de conceptos en el Derecho ptiblico, Ed.
Marcial Pons, Madrid 2018, pag. 107.

Vid., por todas, SSTC 70/1991, de 8 de abril, 289/2000, de 30 de noviembre, y STC 26/2017, de 16 de febrero.
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