La renovacion y

anulacion en el
Ambito tributario

Introduccion

Conforme a un sector doc-
trinal (Entrena Cuesta, Garrido
Falla y Villar Palasi) en el ambito
de la revision de los actos
administrativos firmes que no
sean disposiciones normativas,
existen tres figuras bien distin-
tas:

— La nulidad, en virtud de la
cual se impugnan los actos
administrativos qgue sean
nulos de pleno derecho (son
nulos de pleno derecho los
actos relacionados en el
articulo 62 de la Ley
30/1992, de 26 de noviem-
bre, de Régimen Juridico de
las Administraciones Publi-
cas y del Procedimiento
Administrativo Comun).

- La anulacion, gue se ejercita
cuando el acto incurre en
cualquier infraccion del
Ordenamiento Juridico, in-
cluida la desviacion de
poder (el articulo 63 de la
Ley 30/1992). La anulabili-
dad tiene dos modalidades:
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la gque se ejercita contra
actos declarativos de dere-
chos, siendo necesario,
conforme al articulo 103 de
la Ley 30/1992, la previa
declaracion de lesividad
para el interés publico y su
posterior impugnacion ante
los Tribunales Contencioso-
Administrativos; la dirigida
contra actos no declarativos
de derecho y los de grava-
men.

— Larevocacion, que procede-

ra por razones de oportuni-
dad para el interés publico,
siempre que, en definitiva, la
misma no infrinja el
Ordenamiento Juridico, ni
atente contra el principio de
igualdad. Esencialmente se
produce por un cambio de
criterio interpretativo.

La configuracion de las figu-
ras anteriores determina que,
en los supuestos de nulidad y
anulabilidad la perdida de efica-
cia de los actos administrativos
se produzca por razones de
legalidad, mientras que en la

revocacion la perdida de efica-
cia se produce por razones de
oportunidad.

La competencia para el ini-
cio de cada uno de estos pro-
cedimientos seria la siguiente:

- La accion de nulidad se
puede iniciar de oficio o a
instancia de parte.

— La anulabilidad que se ejer-

cita contra actos declarati-
vos de derechos solo puede
iniciarse a instancia de la
propia Administracion.

- La revocacion, solo puede
iniciarse de oficio, ya que
corresponde a la Adminis-
tracion determinar, si por
razones de oportunidad, es
adecuado para el interés
publico que un acto pierda
eficacia. En este sentido, los
escritos de los interesados
solicitando la revocacion de
los actos administrativos se
entenderan realizados de
acuerdo con el derecho de
peticion del articulo 29 de la
Constitucion.
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Las consecuencias de que
un acto sea declarado nulo,
anulado o revocado son bien
distintas. Tienen en comun las
tres que el acto en cuestion
deja de tener eficacia, sin
embargo, mientras que las dos
primeras pueden conllevar la
responsabilidad patrimonial del
Estado, ya que la perdida de
eficacia se fundamenta en
motivos de legalidad, en la
revocacion no es posible tal
responsabilidad ya que la
misma se produce por motivos
de oportunidad.

Sin embargo, lo sefalado
anteriormente no es mantenido
por un sector, acaso mayorita-
rio, de la doctrina que entien-
den que anulacion y la revoca-
cion son la misma figura, ya
que, tal como senala Garcia de
Enterria, tanto con la una como
con la otra se consiguen los
mismo efectos.

Esta concepcion doctrinal
ha sido la recogida en la Ley
30/1992, de 26 de noviembre,
de Regimen Juridico de las
Administraciones Publicas y del
Procedimiento Administrativo
Comun, que solo posibilita la
anulacion de los actos declara-
tivos de derechos.

La revocacion se contem-
plaba (v se contemplaba antes
de la Ley 4/1999) en la Ley
30/1992, (en wuna redaccion
poco afortunada a nuestro
modo de entender) como la
posibilidad que tiene Ila
Administracion de privar de efi-
cacia a sus propios actos de
gravamen o desfavorables, sin
que se especifique si la misma
procede por razones de legali-
dad o oportunidad. Desde esta
perspectiva, se sostiene que
podrian ser revocados, tanto
los actos gque tienen una infrac-
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cion de legalidad, como aque-
los que estan llamados a per-
der eficacia por razones de
oportunidad.

Desde nuestra concepcion,
etectivamente, si limitamos la
figura de la anulacion a los
actos declarativos de derechos,
habra que subvertir el
Ordenamiento Juridico y posi-
bilitar que se pueda atacar a un
acto anulable utilizando la figu-
ra de la revocacion. No obstan-
te, debe senalarse que lo que
se estara ejercitando realmente
es la accion de anulacion.
Entendemos que no constituye
una adecuada tecnica juridica
que la anulacion se acote vy
afecte solo a los actos declara-
tivos de derechos. Deberia
abarcar a todos aquellos casos
en los que los actos, cualquiera
que sea su naturaleza, esten
viclados de una gravedad tal
gque el Ordenamiento Juridico
posibilite su anulacion.

Por otra parte, los que abo-
gan porgue mediante la revoca-
cion puedan anularse los actos
administrativos, consideran que
este es un procedimiento mas
agil. Sin embargo, no puede
dejar de senalarse que conlleva
una mayor inseguridad juridica,
ya que, al ser un procedimiento
en el que los particulares solo
tienen un derecho de peticion,
la Administracion goza de gran
discrecionalidad, no solo para
determinar si revoca 0 no sus
actos, sino, incluso, para iniciar
el procedimiento.

La revocacioén y la
anulacion en el ambito
tributario

El articulo 8 de la Ley
General Tributaria establece
que “los actos de determina-
cion de bases y deudas tributa-
rias gozan de presuncion de

legalidad, que solo podra des-
truirse mediante la revision,
revocacion o anulacion practi-
cada de oficio o a virtud de los
recursos pertinentes”.

El articulo 153 establece en
qué casos es viable la nulidad
de pleno derecho en materia tri-
butaria.

El articulo 154 posibilita la
revision de actos dictados en
via de gestion tributaria en los
dos siguientes casos:

- los que infringen manifiesta-
mente la Ley

- cuando se aporten nuevas
pruebas que acrediten ele-
mentos del hecho imponible
Integramente ignorados por
la Administracion al dictar el
acto objeto de la revision.

Por ultimo, el articulo 159
senala que “fuera de los casos
previstos en los articulos 153 al
156, la Administracion tributaria
no podra anular sus propios
actos declarativos de derecho,
Yy para conseguir su anulacion
debera previamente declararlos
lesivos para el interés publico e
Impugnarlos en la via conten-
closo-administrativa con arre-
glo a la Ley de dicha jurisdic-
cion”.

Debe consignarse que la
Ley General Tributaria no esta-
blece ninguna disposicion
especifica que regule la revoca-
cion (si excluimos el articulo 8
mencionado).

Los tribunales cada vez mas
han considerado que la accion
que se ejerce en base al articu-
lo 154 es una accion de anula-
cion.

El Servicio Juridico del
Estado ha considerado que la

via del articulo 154 solo se
puede iniciar en beneficio de la



Administracion, sin que los
contribuyentes tengan legitima-
cién para iniciar el procedimien-
to. Si consideramos acertado
este planteamiento, la revision
de actos tributarios que no
sean nulos de pleno derecho se
realizaria a traves de los
siguientes procedimientos:

— La via del articulo 154 en
aquellos casos en los que la
revision beneficie a la Ad-
ministracion.

— La del articulo 159 cuando
se pretenda la revision de
actos declarativos de dere-
chos.

- La revocacion cuando la
revision pueda beneficiar a
los contribuyentes y afecte a
actos de gravamen.

Sin embargo, la disposicion
adicional segunda del Real
Decreto 1163/1990, de 21 de
septiembre, por el que se regu-
la el procedimiento para la rea-
lizacion de devoluciones de
ingresos indebidos de naturale-
za tributaria, establece:

“Segunda. Procedimientos
de revision.- No seran objeto de
devolucion los ingresos tributa-
rios efectuados en virtud de
actos administrativos que
hayan adquirido firmeza.

No obstante, los obligados
tributarios podran solicitar la
devolucion de ingresos efec-
tuados en el Tesoro, instando la
revision de aquellos actos dic-
tados en via de gestion tributa-
ria que hubiesen incurrido en
motivo de nulidad de pleno
derecho, que infringiesen mani-
fiestamente la Ley o que se
encontrasen en cualquier otro
supuesto anadlogo recogido en
los articulos 153, 154, y 171 de
la Ley General Tributaria y en

las leyes o disposiciones espe-
ciales.”

El precepto es claro:

- esta desarrollando la Ley
General Tributaria en materia
de revision, tal como senala
el propio titulo de la disposi-
cion adicional.

- otorga legitimacion a los
contribuyentes para que
puedan iniciar esta via de
impugnacion y, con ello,
obtener la devolucion de los
ingresos indebidos que
hubiesen efectuado.

- al constituir una forma indi-
recta de obtener una devo-
lucion de ingresos indebi-
dos, debera entenderse que
la via del articulo 154 tam-
bién se puede Iniciar para
beneficiar a los contribuyen-
tes. Es del todo logico sacar
esta conclusion, porque difi-
cilmente se puede entender
que los particulares puedan
iniciar un procedimiento que
les perjudique.

Del conjunto de los precep-
tos anteriores puede extraerse
gue la revision del articulo 154
presupone una accion que
busca la anulacion de un acto
de gravamen que puede iniciar-
se de oficio o a instancia de
parte.

La anulacion del articulo 154
letra a), sobre la que centrare-
mos nuestro analisis, procedera
cuando el acto dictado en via
de gestion tributaria infrinja
manifiestamente la Ley, por lo
que deberan excluirse aquellos
actos que adolezcan de una
mera ilegalidad ordinaria.

Dado que la Ley General
Tributaria recoge las figuras de
la accion nulidad y la de la anu-
lacion, y que ambas pueden
afectar a actos de gravamen,

podria sostenerse que la revo-
cacion solo procederia en
aguellos casos en los que por
razones de oportunidad la
Administracion tributaria enten-
diera que es mas adecuado
para el interes publico que un
acto pierda eficacia. En este
sentido, quizas es el Derecho
Tributario una rama del Derecho
en el que, por la propia materia,
los cambios de criterios Inter-
pretativos sean necesarios, por
lo que la figura de la revocacion
estaria llamada a jugar un papel
relevante sin necesidad de que
se pretenda extender su aplica-
cion mas alla de lo que en rigor
técnico-juridico le corresponde.

Sin embargo, es justo decir
gue esta posicion no es soste-
nida unanimemente, porque
hay un sector que entiende que
la Administracion tributaria
puede utilizar alternativamente
la via del articulo 154 y la de la
revocacion para privar de efica-
cia a los actos dictados en via
de gestion. Es mas, sostienen
que en aquellos casos en los
gue no pueda revisarse el acto
por la via del articulo 154 por no
haber infraccion manifiesta de
Ley, podria revocarse. Desde
nuestro punto de vista, esta
posicion nace de la confusion
alentada por las propias nor-
mas administrativas.

Sin embargo, es adecuado
plantearse la cuestion en los
siguientes términos: si la
Administracion tributaria hubie-
ra conocido el vicio ;habria dic-
tado el mismo acto o éste
hubiera tenido un contenido
distinto?. Desde luego, si la
ausencia o presencia del vicio
es indiferente para el contenido
del acto, no procederia ni la
anulacion ni la revocacion
(salvo por motivos de oportuni-
dad). Pero en caso contrario,
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los gque sostienen que la revo-
cacion es viable para cuando
no hay infraccion manifiesta (y,
por ello, no procederia la via del
articulo 154) lo fundamentan en
la Administracion se ha enri-
quecimiento injustamente vy, por
ello, debe reparar.

El articulo 103 de Ila
Constitucion establece que la
Administracion sirve con objeti-
vidad a los intereses generales.
Por actuacion conforme a los
INtereses generales debe en-
tenderse aqguélla que sirve a la
consecucion de los fines de |a
colectividad. Es por ello que los
mismos (los intereses genera-
les) estan determinados por
una serie de principios politi-
coS, morales y juridicos que
hacen posible el funcionamien-
to armonico de la sociedad.
Desde esta perceptiva, el prin-
cipio de seguridad juridica se
constituye en un principio esen-
cial ya que es fundamental para
una sociedad vy, por ello, para el
Derecho, que las relaciones
juridicas (entendiendo por tal,
toda relacion de la vida social
regulada y amparada por el
Ordenamiento Juridico) adquie-
ran fijeza y firmeza. Si, por
Imposicion del principio de
seguridad juridica, la Ley deter-
mina gue solo son anulables los
actos gue infrinjan gravemente
un precepto legal, quiere decir
que el resto de los actos que
adolezcan de otros vicios
menores han nacido definitiva-
mente para el mundo del
Derecho sin que puedan perder
eficacia por causas ajenas a su
propia naturaleza o duracion.
En definitiva, al Derecho le
repugna mas el desorden juridi-
co que la existencia de una
infraccion de caracter menor
(Goethe "prefiero cometer una
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injusticia que soportar el desor-
den”).

En todo caso, si, contraria-
mente a nuestra opinion, se
estima que procede la revoca-
cion cuando hay una ilegalidad
no manifiesta, debe realizarse
un estudio sobre aquellos
supuestos en los que el acto
contiene una Infraccion no
manifiesta, a fin de determinar
si seria adecuado revisarlo.

La jurisprudencia y la practi-
ca administrativa ponen de
manifiesto una serie de motivos
que suelen ser alegados por los
contribuyentes al solicitar la
revision por la via del articulo
154 y sobre los cuales se ha
considerado reiteradamente
que no hay infraccion manifies-
ta de Ley. En particular:

1. Interpretacion de la norma
distinta a la que hace la
Administracion. ElI Tribunal
Supremo, en Sentencias de
13 de octubre de 1988 y 14
de enero de 1998 ha susten-
tado que la infraccion de la
norma ha de ser manifiesta,
patente, notoria y evidente,
por lo que en la medida en la
que la Interpretacion admi-
nistrativa no desconozca los
preceptos elementales del
ordenamiento no procederia
la revision. Pues bien, nos
encontramos con un caso
en el que, desde nuestro
punto de vista, podria acep-
tarse la revocacion, siempre
que la Administracion consi-
dere mas acertada la inter-
pretacion realizada por el
interesado que la que élla ha
mantenido. Para conseguir
tal efecto debera calificarse
el escrito del contribuyente
como una peticion de revo-
cacion, ya que en estos
casos, probablemente, no

es gue no haya infraccion
manifiesta de Ley, sino, ni
siguiera, infraccion; es decir,
se revocaria por razones de
oportunidad (ser mas acer-
tada la nueva interpretacion)
no por motivos de legalidad.

Existencia de defectos de
forma. La ausencia o pre-
sencia de tales vicios no
afectan para nada al conte-
nido del acto, ya que no inci-
den sobre la parte esencial
del mismo, por lo que no
procederia ni la revision del
articulo154 ni la revocacion.

. Acto dictado aplicando nor-

mas declaradas posterior-
mente nulas de pleno dere-
cho o inconstitucionales. El
Tribunal Constitucional, en
Sentencia de 20 de febrero
de 1989, establece que por
aplicacion de los principios
de cosa juzgada, seguridad
juridica e igualdad, no pro-
cede la revision. En definiti-
va, lo que sustenta el Alto
Tribunal es que la revision de
los actos no afectados por el
principio de cosa juzgada
constituiria un trato de disfa-
vor en relacion con los actos
confirmados por una sen-
tencia ya que estos no
podrian ser revisados (y no
debe olvidarse que la revo-
cacion es una modalidad de
revision). Esta doctrina es
reiterada en la Sentencia de
28 de junio de 1994 y adop-
tada por el Tribunal
Supremo en diversas sen-
tencias relativas a actos dic-
tados al amparo de regla-
mentos declarados nulos de
pleno derecho. En definitiva,
los actos dictados al ampa-
ro de una norma declarada
iInconstitucional o nula de
pleno derecho ni pueden



revisarse por el articulo 154
ni revocarse.

. Inobservancia de doctrina
contenida en una sentencia.
Se refiere a aquellos casos
en los que todavia no hay
interpretacion reiterada vy
uniforme ni se ha dictado
sentencia en interes de Ley
que fije la correcta interpre-
tacion de un precepto. En
tanto que la doctrina no es
reiterada y constante no
puede estimarse que haya
infraccion, tal como decia-
mos al referirnos al supues-
to comentado en primer
lugar.

Si la solicitud de revision se
fundamenta en que el acto
dictado contravienen doctri-
na que a adquirido el carac-
ter de reiterada y uniforme
con posterioridad al mismo,
podria reproducirse lo sena-
lado anteriormente al tratar
sobre la posible revision de
los actos dictados al ampa-
ro de una norma inconstitu-
cional, y afirmar que no pro-
cederia ni la revision ni la
revocacion, ya que las mis-
mas provocatrian un trato de
disfavor en relacion con |os
que, por aplicacion de un
criterio interpretativo distinto
al definitivamente adoptado,
han obtenido una sentencia
desfavorable.

. Solicitud de revision de un
acto sobre el que se ha pro-
nunciado un Tribunal
Econdmico-Administrativo.

El articulo 55 del Reglamen-
to de Procedimiento de las
Reclamaciones Economico-
Administrativas, aprobado
por Real Decreto 391/1996,
de 1 de marzo, no permite la
revision de los pronuncia-
mientos de los Tribunales
Econdmico-Administrativo
fuera de los casos de nuli-
dad de pleno derecho y del
recurso extraordinario de
revision, no siendo, pues,
posible ni la revision del arti-
culo 154 ni la revision que se
conseguiria mediante la
revocacion,

Infraccion de  precepto
reglamentario. La aplicacion
del principio de seguridad
juridica nos lleva a pensar
que, dado gue la irregulari-
dad es calificada como de
menor entidad, deberian
adquirir firmeza los actos
que infrinjan un precepto
reglamentario. No obstante,
hemos de reconocer que
podriamos  encontrarnos
ante un caso en el que la
revocacion podria proceder,
no porque sea el procedi-
miento adecuado sino por-
que no hay otro mecanismo
juridico. A lo sumo puede
considerarse como la ex-
cepcion gue conforma la
regla.

. Exencién no alegada al

tiempo de dictarse el acto.
Se viene admitiendo por los
Tribunales y por la practica
administrativa que no hay
infraccion manifiesta de Ley

cuando la Administracion no
aplica una exencion al no
conocer su existencia por
no haber sido alegada por el
interesado. En la medida en
la que la Administracion
concede la posibilidad de
realizar alegaciones (incluso
en varias fases del procedi-
miento) y posibilita la impug-
nacion a traves de |0s recur-
sos, si los interesados no
alegan la exencion puede
entenderse que el empobre-
cimiento es consentido,
aungue solo sea porque la
conducta del contribuyente
no ha sido todo o diligente
gue debiera en la defensa de
sus intereses, sin que pueda
admitirse para rebatir esta
afirmacion, el desconoci-
miento de la norma ya que
las normas tienen y han de
tener una eficacia incondi-
cionada. Cuestion distinta
es que no se haya concedi-
do la posibilidad de alegar,
ya que estariamos ante un
supuesto de nulidad de
pleno derecho.

Por ultimo, solo nos queda
reiterar que para la perdida de
eficacia de los actos adminis-
trativos firmes deberian utilizar-
se las vias que la técnica juridi-
ca tiene establecidas, sin que
sea deseable que las mismas
se utilicen mas alla de lo que
seria su campo natural de efica-
cia &
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