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1. Introduccién

Nuestro sistema juridico garantiza a traves de la regulacién administrativa la revision de oficio
de los actos de la Administracion, siendo un principio general del sistema juridico. En el &mbito
tributario la revision de oficio se realiza a traves de los procedimientos especiales de revision.
(Wolters Kluwer) El objetivo de dichos procedimientos es implementar el principio de
legalidad, corrigiendo comportamientos llevados a cabo por la Administracién que no
concuerdan con la legalidad. Asi, el articulo 216 de la Ley General Tributaria 58/2003, de 17

de diciembre enumera los procedimientos especiales:

a) Revision de actos nulos de pleno derecho
b) Declaracion de lesividad

) Revocacion

d) Rectificacién de errores.

e) Devolucion de ingresos indebidos.

El objetivo de este trabajo es llevar a cabo un estudio sobre los procedimientos especiales de
revision, haciendo especial hincapié en los procedimientos de revision de actos nulos de pleno
derecho y de declaracion de lesividad. Dicho hincapié se debe al interés posterior de llevar a
cabo un estudio de la prescripcién de las figuras juridicas de la nulidad y la anulabilidad en el
ambito tributario, figuras juridicas que son generadas por los procedimientos de revision de
actos nulos de pleno derecho y de declaracion de lesividad, en el Trabajo de Fin de Master.
Contando asi, con un estudio material exhaustivo respecto de los supuestos de aplicacién de

cada procedimiento.

La primera parte del trabajo comienza con un estudio general de los procedimientos especiales
de revision. La segunda parte se centra en los aspectos formales comunes a ambos
procedimientos de revision de actos nulos de pleno derecho y de declaracion de lesividad y en
los aspectos procedimentales de cada uno de los procedimientos. La tercera parte realiza un
estudio sustantivo de los supuestos de cada procedimiento con el objetivo de comprenderlos y
diferenciarlos correctamente. Por ultimo, debido a la situacion juridica excepcional que estamos
viviendo actualmente, se lleva a cabo una breve mencién de las modificaciones en los plazos

de los procedimientos tributarios debido al COVID-19.



2. Cuestiones preliminares: los procedimientos especiales de revision

Se regulan en el Titulo V de la LGT, siendo objeto de desarrollo en el Real Decreto 520/2005,
de 13 de mayo, los procedimientos especiales recogidos en las letras a) a la d) del articulo 216
forman parte de la legislacion administrativa general, mientras que la letra €) se circunscribe al

ambito tributario.

a) Revision de actos nulos de pleno derecho:

Contempla la declaracion de nulidad de pleno derecho de los actos dictados en materia
tributaria, asi como de las resoluciones de los 6rganos econémico-administrativos, que hayan
puesto fin a la via administrativa o que no hayan sido recurridos en plazo en los siguientes
supuestos: (Martin Queralt, 2000: 893):

a) Que lesionen los derechos y libertades susceptibles de amparo constitucional.

b) Que hayan sido dictados por érgano manifiestamente incompetente por razon de la materia
0 del territorio.

c) Que tengan un contenido imposible.

d) Que sean constitutivos de infraccion penal o se dicten como consecuencia de ésta.

e) Que hayan sido dictados prescindiendo total y absolutamente del procedimiento legalmente
establecido para ello o de las normas que contienen las reglas esenciales para la formacion de
la voluntad de los érganos colegiados.

f) Los actos expresos o presuntos contrarios al ordenamiento juridico por los que se adquieren
facultades o derechos cuando se carezca de los requisitos esenciales para su adquisicion.

g) Cualquier otro que se establezca expresamente en una disposicion de rango legal.

La revision de actos nulos de pleno derecho tiene una doble finalidad: la revision de oficio de
actos declarativos de derecho de una parte y la puesta a disposicion de los particulares de un
recurso especial para impugnar actos de gravamen una vez finalizado el plazo de los recursos

ordinarios (Pérez Torres, 2004).

b) Declaracion de lesividad:
Regula la posibilidad de que la Administracion declare lesivo para el interés publico sus actos

y resoluciones favorables a los interesados que incurran en cualquier infraccion del



ordenamiento juridico, a fin de proceder a su posterior impugnacion en via contencioso-

administrativa.

Requiere la coexistencia de dos circunstancias: el quebranto o lesién a los intereses publicos y

que comporte una infraccién del ordenamiento juridico. (Martin Queralt, 2000: 896)

c) La revocacion:

La revocacion tiene como objetivo anular y modificar actos administrativos por la propia
Administracién en casos muy concretos regulados en el articulo 219 de la LGT: “infringen
manifiestamente la ley, cuando circunstancias sobrevenidas que afecten a una situacion
juridica particular pongan de manifiesto la improcedencia del acto dictado, o cuando en la
tramitacion del procedimiento se haya producido indefension a los interesados.” No obstante,
también sefiala que “la revocacion no podra constituir, en ningin caso, dispensa o exencion no
permitida por las normas tributarias, ni ser contraria al principio de igualdad, al interés

publico o al ordenamiento juridico.” (Martin Queralt, 2000: 897)

d) La rectificacion de errores:

La rectificacion de errores tiene como objetico la correccion de errores de caracter material,
aritmético o de hecho de los actos. El procedimiento no anula el acto erréneo sino que lo
modifica sin tener que anular el acto inicial que subsiste corregido. En el caso de las
liquidaciones en un primer momento se entendia que la rectificacion de errores no podia
modificar la cuantia de las mismas, lo cual ha sido clarificado por el articulo 220: (LGT
58/2003) (Martin Queralt, 2000: 899)

“Articulo 220. Rectificacion de errores.

El 6rgano u organismo que hubiera dictado el acto o la resolucién de la reclamacion
rectificara en cualquier momento, de oficio o a instancia del interesado, los errores materiales,
de hecho o aritméticos, siempre que no hubiera transcurrido el plazo de prescripcion. En
particular, se rectificaran por este procedimiento los actos y las resoluciones de las
reclamaciones econdémico-administrativas en los que se hubiera incurrido en error de hecho
que resulte de los propios documentos incorporados al expediente. La resolucion corregira el
error en la cuantia o en cualquier otro elemento del acto o resolucién que se rectifica.”
Todos pueden recaer sobre actos firmes, contando incluso con amplios plazos para iniciarse,

como la prescripcion, siendo estos mucho mas amplios que los de naturaleza procesal privada.
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Se han de tener en cuenta los siguientes limites dado que la aplicacién de dichos procedimientos
supone la retroaccion por parte de la Administracion sobre sus actos: (Martin Queralt, 2000:
892)

2.1. Limita su procedencia a la concurrencia de ciertos motivos o supuestos.

La limitacion de los motivos es fruto de un analisis exhaustivo del cual se obtienen causas
tasadas con el objetivo de generar un sistema de revision que no genere efectos tan
desfavorables para los obligados ni la Administracion, pero protegiendo asi el interés publico.
(Queralt, 2000: 892) El articulo 218.1 (LGT 58/2003) establece:

“Articulo 218. Declaracion de lesividad.
1. Fuera de los casos previstos en el articulo 217 y 220 de esta ley, la Administracion
tributaria no podra anular en perjuicio de los interesados sus propios actos y

resoluciones.”

Estos limites se aplican tanto al obligado tributario como a la propia Administracion, siguiendo
al art. 218.1 de la LGT, la Administracion tributaria no podra anular en perjuicio del obligado
0 interesado sus propias resoluciones y actos fuera de los supuestos que se encuentran en los
articulos 217 y 220 por lo que si se diera el caso deberan iniciar una declaracion de lesividad

del acto y a continuacion impugnarlo en via contenciosa.

Por otro lado, el art. 219.1 (Ley 58/2003):

“Articulo 219. Revocacion de los actos de aplicacion de los tributos y de imposicion de
sanciones.1l. La Administracion tributaria podra revocar sus actos en beneficio de los
interesados cuando se estime que infringen manifiestamente la ley, cuando circunstancias
sobrevenidas que afecten a una situacion juridica particular pongan de manifiesto la
improcedencia del acto dictado, o cuando en la tramitacion del procedimiento se haya
producido indefension a los interesados. La revocacion no podra constituir, en ningin caso,
dispensa o exencion no permitida por las normas tributarias, ni ser contraria al principio de

igualdad, al interés publico o al ordenamiento juridico.”



Es este articulo el que sale en defensa del obligado o interesado permitiendo asi la revocacion
de actos que beneficien a los mismos, siempre y cuando se trate de vicios de caracter
especialmente grave que no contrarien al interés publico. (Martin Queralt, 2000: 892) La

doctrina del Tribunal Supremo aprecia:

“Tanto el Consejo de Estado como la jurisprudencia son unanimes en apreciar el cardcter
excepcional de estos procedimientos, apreciando de forma especialmente estricta y rigurosa la
concurrencia de los motivos tasados que los permiten, y recordando que no cualquier
infraccion del ordenamiento es revisable por estas vias, sino soélo las expresamente
contempladas” (por todas, SSTS de 14 de marzo de 1998 y 7 de diciembre de 2012). (Martin
Queralt, 2000: 892)

2.2. Eficacia de la cosa juzgada.

El articulo 213 (Ley 58/2003) establece lo siguiente:

“Articulo 213. Medios de revision.

1. Los actos y actuaciones de aplicacion de los tributos y los actos de imposicion de sanciones
tributarias podran revisarse, conforme a lo establecido en los capitulos siguientes, mediante:
a) Los procedimientos especiales de revision. b) El recurso de reposicion. c) Las reclamaciones
economico-administrativas.

2. Las resoluciones firmes de los érganos econdémico-administrativos, asi como los actos de
aplicacion de los tributos y de imposicion de sanciones sobre los que hubiera recaido
resolucion econdmico-administrativa, no podran ser revisados en via administrativa,
cualquiera que sea la causa alegada, salvo en los supuestos de nulidad de pleno derecho
previstos en el articulo 217, rectificacion de errores del articulo 220 y recurso extraordinario
de revision regulado en el articulo 244 de esta ley. Las resoluciones de los 6rganos economico-
administrativos podran ser declaradas lesivas conforme a lo previsto en el articulo 218 de esta
ley.

3. Cuando hayan sido confirmados por sentencia judicial firme, no seran revisables en ningdn
caso los actos de aplicacién de los tributos y de imposicion de sanciones ni las resoluciones de

las reclamaciones econémico-administrativas.”



Se trata de una consecuencia directa del control judicial de la Administracién. De acuerdo con
el art. 213.2 LGT las resoluciones economico-administrativas pueden ser objeto de estos
procedimientos en los casos de nulidad de pleno derecho y de rectificacidn de errores, y como
declaracion de lesividad. Por otro lado, no seran revisables bajo ningin concepto cuando se

trate de resoluciones confirmadas por una sentencia judicial firme. (Martin Queralt, 2000: 892)

2.3. Pleno sometimiento al control judicial de las resoluciones que se adopten.
El cual se aplica de forma directa en los casos en los que ponen fin a la via administrativa como
la declaracion de nulidad y la revocacion, o admitiendo recursos ordinarios de reposicion y
economico-administrativos contra ellas, como en las rectificaciones de errores o en la
devolucion de ingresos indebidos. (Martin Queralt, 2000: 893)

3. Cuestiones formales comunes a los procedimientos de “revision de actos nulos de pleno
derecho” y de “declaracion de lesividad de actos anulables”: el Real Decreto 520/2005,

de 13 de mayo

El Real Decreto 520/2005, de 13 de mayo, regula de forma genérica los procedimientos
especiales con relacion al escrito de iniciaciéon y la subsanacion de defectos. Considero de
utilidad hacer un previo analisis en torno a los requisitos formales comunes a ambos

procedimientos.

Respecto al contenido del escrito de iniciacion, el Real Decreto estipula lo siguiente:

“Articulo 2. Contenido de la solicitud o del escrito de iniciacion.

1. Cuando los procedimientos regulados en este reglamento se inicien a instancia del
interesado, la solicitud o el escrito de iniciacion deberan contener los siguientes
extremos:

a) Nombre y apellidos o razén social o denominacion completa, nimero de identificacion
fiscal y domicilio del interesado. En el caso de que se actle por medio de representante,
se deberd incluir su identificacion completa.

b) Organo ante el que se formula el recurso o reclamacion o se solicita el inicio del
procedimiento.

c) Acto administrativo o actuacion que se impugna o que es objeto del expediente, fecha

en que se dictd, numero del expediente o clave alfanumérica que identifique el acto



administrativo objeto de impugnacion y demas datos relativos a este que se consideren
convenientes, asi como la pretensién del interesado.

d) Domicilio que el interesado sefiala a los efectos de notificaciones.

e) Lugar, fecha y firma del escrito o la solicitud.

f) Cualquier otro establecido en la normativa aplicable.” (RD 520/2005)

El articulo 2, en la letra a) hace referencia al NIF como obligatorio para llevar a cabo cualquier
interactuacion de carcter tributario. A su vez, también alude al domicilio fiscal, el cual no
coincide con el domicilio para las notificaciones que describe la letra d). (Ruiz Toledano, 2006:

128) No se puede pasar por alto que el articulo 98.2 de la LGT establece lo siguiente:

“Los documentos de iniciacion de las actuaciones y procedimientos tributarios deberdn incluir,
en todo caso, el nombre y apellidos o razén social y el nzmero de identificacion fiscal del

obligado tributario y, en su caso, de la persona que lo represente”.

Mas adelante, en la letra c) se hace referencia a la “actuacioén”, la cual puede aludir a la llevada
a cabo por los particulares o por la administracion. Inés y José Luis Burlada Echeveste
defienden que la letra c) puede hacer referencia a ambas debido a que: “nos encontremos ante
una mera actuacion administrativa sin presencia de acto administrativo o ante la impugnacion
en la via economico-administrativa de la actuacion de un particular (por ejemplo, relativa a
las obligaciones de repercutir).” (Burlada Echeveste, 2013: 2). Como novedad, incluye una
exigencia relativa sobre la inclusion de la pretension del interesado, dado que no se requiere en

todos los casos. Este requisito se incluird en el escrito de reposicion. (Pérez Torres, 2008: 1671)

Respecto a la letra d) que hace referencia al domicilio, este puede referirse al domicilio legal,
porque se trate de un funcionario o militar; real, el lugar en el que se vive o electivo, el
designado por el interesado para recibir notificaciones. Se considera de gran importancia la
eleccion del miso dado que la notificacion llevado a cabo en un lugar diferente no se tendra por

realizada a no ser que el propio interesado se dé por notificado. (Pérez & Navarro, 1997: 1878)

La letra f) nos advierte de que cada procedimiento puede tener caracteristicas y requisito

personales.
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4. Cuestiones procedimentales en torno a los procedimientos de “revision de actos nulos

de pleno derecho” y de “declaracion de lesividad de actos anulables”

4.1. Procedimiento de revision de actos nulos de pleno derecho
Encontramos regulado el procedimiento en el Capitulo | del Titulo Il del RGRVA, que
desarrolla el articulo 217 de la LGT.

4.1.1. Iniciacion
El articulo 4 RGRVA:

“El procedimiento de revision de actos nulos de pleno derecho podrd iniciarse de oficio
, por acuerdo del érgano que dicto el acto o de su superior jerarquico, o a instancia del

interesado .

Checa Gonzélez defiende que los interesados, u obligados tributarios tienen la capacidad de
llevar a cabo una “accién de nulidad”, dado que esta accidon no puede compararse o identificarse
con una peticion graciable o una mera denuncia dado que activa el dispositivo revisor debiendo
proseguir hasta que el 6rgano competente determine si existe 0 no causa de nulidad de pleno

derecho en el acto que se trate de anular. (Checa Gonzélez, 2006)

El mismo articulo en el apartado uno afiade que el cuando sea el interesado quien inicie el
procedimiento: “el escrito se dirigird al organo que dicto el acto cuya revision se pretende”, lo
cual facilita al interesado el inicio del procedimiento pues no tiene por que conocer los temas
concretos del procedimiento. En caso de tratarse de un inicio del procedimiento de oficio, sera
el érgano que dicto el acto o su superior jerarquico quien deba conocer, quedando el superior

como érgano de control. (Castro-Rial, 2007)

Elapartado 2 dice: “El organo competente para tramitar el procedimiento podra dictar acuerdo
motivado de inadmision a tramite de las solicitudes de revision en los supuestos previstos en el
articulo 217.3 de la Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria”. La inadmision ha
dado lugar a diversas opiniones doctrinales sin embargo: “el Tribunal Supremo posteriormente
modifico su doctrina, admitiendo en multiples Sentencias (por ejemplo, SSTS de 23 de octubre
de 1999 [RJ 2000, 1038] , 29 de enero de 2000 [RJ 2000, 1623] , y 6 de abril de 2001 [RJ
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2001, 5321] ) la posibilidad de que la Administracion inadmitiera solicitudes de los
particulares pretendiendo la iniciacion del procedimiento de revision cuando no concurriera
de forma clara motivo de nulidad, debiendo la Administracion dictar resolucion motivada
acerca de la inexistencia de manera ostensible e indubitada de motivo alguno de nulidad
radical. La Ley 4/1999, de 13 de enero, resolvis, desde un punto de vista legislativo, la cuestion
admitiendo la posibilidad de inadmision a tramite de las solicitudes formuladas por los
particulares .” (Burlada Echeveste, 2013: 8)

4.1.2. Tramitacion
La tramitacion esté regulada en el articulo 5 del RGRVA. A lo largo de sus cuatro apartados
diferencia entre:
“Articulo 5. Tramitacion.
1. El érgano competente para tramitar sera el que establezca la norma de organizacion
especifica.
2. El 6rgano competente para tramitar el procedimiento solicitara al 6rgano que dicto el
acto la remision de una copia cotejada del expediente administrativo y de un informe
sobre los antecedentes del procedimiento que fuesen relevantes para resolver. Asimismo,
podra solicitar cualquier otro dato o antecedente que considere necesario para elaborar
la propuesta de resolucion.
3. Recibida la documentacion indicada en el apartado anterior, se dara audiencia por
un plazo de 15 dzas, contados a partir del dia siguiente al de la notificacion de la apertura
de dicho plazo al interesado y a las restantes personas a las que el acto reconocio
derechos o cuyos intereses resultaron afectados por el acto, para que puedan alegar y
presentar los documentos y justificantes que estimen pertinentes.
4. Concluido el tramite de audiencia, el Jrgano competente para tramitar el
procedimiento formulard la propuesta de resolucion al 6rgano competente para resolver.
“(RGRVA)

La tramitacion como tal la encontramos en los tres dltimos apartados, con la peticion de
documentacion, la audiencia del obligado o interesado y la propuesta de resolucion. El apartado
1 no incluye el drgano especifico competente. Esto se debe a que el Reglamento carece de
vocacion organizativa, dado que el mismo se aplica a nivel autonémico, local y estatal. (Ruiz
Toledano, 2006:168)
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4.1.3. Resolucion

Es el articulo 6 del RGRVA el encargado de describir el proceso de tramitacion:

“Articulo 6. Resolucion.

1. Recibida la propuesta de resolucion, se solicitard el dictamen del Consejo de Estado
u organo equivalente de la comunidad auténoma, si lo hubiera.

2. La declaracion de nulidad requerira el dictamen favorable del Consejo de Estado u
organo equivalente de la comunidad auténoma.

3. En el ambito de competencias del Estado, la competencia para resolver corresponderd

al Ministro de Economsa y Hacienda, que podra delegarla.” (RGRVA)

Como novedad, tanto el RGRVA como la LGT exigen la expedicion de un ‘“dictamen
favorable” por parte del Consejo de Estado o del drgano equivalente en las comunidades
autonomas. El dictamen solo sera vinculante en caso de no ser favorable, lo que implica que la
Administracion ante un dictamen favorable podra decidir no anular el acto, mientras que ante
un dictamen no favorable carecera de poder decision. (Checa Gonzalez, 2006: 979)

El apartado 1 establece que el dictamen se ha de solicitar cuando el 6rgano que debe de resolver
haya recibido la “propuesta de resolucion” del 6rgano competente de la tramitacion. Asi, en el

Dictamen del Consejo de Estado num. 431, de 15 de marzo de 2001, se aclar6 que:

“el dictamen no es un acto de autorizacion del ejercicio de la potestad y del inicio del
procedimiento (...) para tras el mismo dar audiencia a los interesados y fijar las
indemnizaciones en su caso procedentes. El dictamen se inserta en el momento final del
procedimiento, concluida su tramitacion y por lo tanto tras la fase de instruccion que proceda,
audiencia del interesado, propuesta de resolucion e informe de Secretaria. Tras el dictamen
cabe unicamente la adopcion de la resolucion que pone término al procedimiento”.(Checa
Gonzalez, 2006: 978)

Y el Dictamen del Consejo de Estado num. 96, de 11 de abril de 2002, afirmé que:

“el preceptivo dictamen del Consejo de Estado para el ejercicio de la potestad de revision de
oficio (art. 102 de la Ley 30/1992), que ha de ser favorable, no es un acto de autorizacion ni
previo al procedimiento. Debe concluirse éste, elevandose propuesta de resolucion, para en

ese momento solicitar la emision de dicho dictamen”. (Checa Gonzalez, 2006: 978)
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Respecto al dictamen emitido por las comunidades auténomas, la Sentencia del Tribunal
Constitucional 204/1992, de 26 de noviembre (RTC 1992, 204), permitio la emision del mismo
siempre que el organo consultivo autonomico “tuvieran las mismas caracteristicas y con
identicas o semejantes funciones a las del Consejo de Estado, concluyendo que cuando no
existieran estos organos consultivos autonomicos, las Comunidades Auténomas debian

solicitar los dictamenes al Consejo de Estado cuando fuera preceptivo ”.

4.2. Procedimiento de declaraciéon de lesividad de actos anulables

4.2.1. Iniciacion

El Articulo 7 del RGRVA regula la fase de iniciacion:

“El procedimiento de declaracion de lesividad de actos anulables se iniciara de oficio
mediante acuerdo del érgano que establezca la norma de organizacion especifica, a
propuesta del érgano que dicto el acto o de cualquier otro de la misma Administracion

publica. El inicio serd notificado al interesado.” (RGRVA)

El procedimiento ha de ser iniciado de oficio, sin que los interesados tengan legitimacion,
debido a que el objeto del procedimiento son los actos favorables a los mismos. En sentencias
del Tribunal Supremo como la STS de 18 de enero de 1999 [RJ 1999, 1389] y STS de 18 de
julio de 2000 [RJ 2000, 4627], se ha declarado que cualquier recurso contencioso-
administrativo presentado por el interesado cuyo objeto sea la declaracion de lesividad no podra
ser admitido por falta de legitimacion. (Ruiz Toledano, 2006: 186) (Garrido Mora, 2006, 1498)
Asi, en la STS de 18 de enero de 1999 (RJ 1999, 1389) se afirma:

“esa legitimacion indirecta por sustitucion sélo es para el supuesto de las acciones que a dichas
Entidades Locales correspondan para la defensa de sus bienes y derechos (...) terceros en
cuanto a la Entidad Local y al vecino, sin que pueda hacerse extensivo el supuesto a las
acciones que la Entidad Local tenga contra si misma a fin de anular sus propios actos mediante
el proceso de lesividad, para lo que sélo ella estard legitimada, debiendo los demds impugnar
esos actos mediante los oportunos recursos administrativos y jurisdiccionales, si estuvieran
legitimados para ello, tal como se desprende de la propia regulacion del proceso de lesividad
en los articulos antes citados en la Ley reguladora de esta Jurisdiccion, en los que se asigna

la legitimacion a la Administracion, y se establece un presupuesto y un requisito que sélo ella
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puede cumplir, cual es el de la previa declaracion de que el acto es lesivo para los intereses
publicos, y el de la necesidad de acomparsiar el expediente administrativo a la demanda que
inicia el proceso, tal como han recogido Sentencias de esta Sala como las de 29 de junio de
1981 (RA, 2805) y de 3 de mayo de 1991 ( RA, 4261), de todo lo cual resulta que concurre la
falta de legitimacion del actor, hoy recurrente, con la consiguiente declaracion de
inadmisibilidad del recurso contencioso-administrativo interpuesto , conforme al apartado b)
del art. 82 de la Ley reguladora de esta Jurisdiccion, en lo que atasie a la impugnacion, por
via de sustitucion procesal del Ayuntamiento, por parte del recurrente, de la denegacion
presunta sobre la pretension de que se declarara la lesividad de la actuacion de aquél y de que

se promoviera luego por el mismo el correspondiente recurso jurisdiccional» .

Por otro lado, el 6rgano competente para iniciar el procedimiento sera definido por la norma
especifica de organizacion. El 6rgano que propone el inicio del procedimiento podréa ser el que
dict6 el acto o un 6rgano de la administracion cualquiera, distinguiendo entre el érgano que
propone y el 6rgano que acuerda que se inicie el procedimiento. Una vez mas el Reglamento
pretende tener los menores efectos organizativos, por lo que deja que las distintas
Administraciones tributarias a nivel territorial definan cual es el érgano competente. (Garrido
Mora, 2008: 1498) (Ruiz Toledano, 2006: 186)

El Reglamento establece en exclusiva la obligacion de notificar al interesado el acuerdo de
iniciacion, ya que sera quien se vea perjudicado de la declaracion de lesividad. (Sanchez
Pedroche, 2006: 280)

4.2.2. Tramitacion

El articulo 8 del RGRVA es el encargado de desarrollar la tramitacion del procedimiento:

1. El érgano competente para tramitar serd el que establezca la norma de organizacion
especifica.

2. Acordado el inicio del procedimiento, se comunicara esa decision al érgano
proponente, al competente para tramitar y al que dicto el acto objeto del procedimiento,
que deberd remitir una copia cotejada del expediente al érgano competente para
tramitar en el plazo de 10 dzas a partir de la recepcion de la comunicacion y a la que

acompariara un informe sobre los antecedentes que fuesen relevantes para resolver.
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Asimismo, se podra solicitar cualquier otro dato, antecedente o informe que se
considere necesario.

3. Recibida la copia del expediente y emitidos, en su caso, los informes, se dard
audiencia a los interesados por un plazo de 15 d7as, contados a partir del dia siguiente
al de la notificacion de la apertura de dicho plazo, para que puedan alegar y presentar
los documentos y justificantes que estimen pertinentes.

4. Concluido el tramite de audiencia, el Jrgano competente para tramitar el
procedimiento formulard una propuesta de resolucion.

5. Formulada la propuesta, el érgano competente para tramitar deberd solicitar un
informe del drgano con funciones de asesoramiento juridico sobre la procedencia de
que el acto sea declarado lesivo.

Corresponderd a la Abogacia General del Estado-Direccion del Servicio Juridico del
Estado elaborar los informes de los expedientes que se incoen para declarar lesivos a
los intereses publicos los actos de la Administracion General del Estado, de sus
organismos autéonomos o de los demds organismos y entidades pzblicas a los que asista
juridicamente.

6. Una vez recibido el informe juridico, se remitird una copia cotejada del expediente

completo al organo competente para resolver. (RGRVA)

Respecto a la tramitacion, cabe diferenciar en el articulo 8 del RGRVA cinco fases diferentes:

1) La comunicacion del inicio y recepcion del expediente e informes (apartado 2);

2) La audiencia a los interesados (apartado 3);

3) La propuesta de resolucion (apartado 4);

4) La solicitud de informe al 6rgano con funciones de asesoramiento juridico (apartado 5); y

5) La remision del expediente al 6rgano competente para resolver (apartado 6).

En un primer momento, cuando se acuerda iniciar el procedimiento, dicha decisién debera ser

comunicada a los érganos (proponente, competente para la tramitacion y del que emana el acto).

Es en este momento cuando el 6rgano competente podra solicitar informacion que considere

relevante al 6rgano que dict6 el acto, quien a su vez dispondra de 10 dias para entregar un

informe sobre los antecedentes relevantes del mismo.

16



Antes de la Ley 4/1999 de 13 de enero, el legislador no obligaba a realizar una audiencia previa
con el interesado, pues se entendia que la misma no era necesaria debido a que no era hasta el
procedimiento judicial el momento en que el interesado podia defender sus derechos. Dicho
tramite de audiencia debe durar entre los 10 y los 15 dias, segun el articulo 99.8 de la LGT,
realizandose antes de la propuesta de resolucion. I1zquierdo Pérez y Redondo Cerro defienden:
“que la omision del tramite de audiencia no determinaria en principio la nulidad de la
declaracion de lesividad, pues esta resolucion es sélo un presupuesto procesal para la
interposicion posterior de un recurso contencioso-administrativo en el que los interesados

pueden utilizar todos los medios de defensa adecuados ( Izquierdo y Redondo, 2007:278)

Siguiendo con el mismo planteamiento la Sentencia de la Audiencia Nacional, (Sala de lo
Contencioso-Administrativo, Seccién 2?), (n® de recurso 933/2001) de 30 de junio de 2004 hace
referencia a: “la declaracion que se efectza mediante la declaracion de lesividad no constituye
una presuncion de invalidez ni modifica la situacion juridica derivada del acto declarativo de
derechos en favor de quien, en este proceso, ha de ser parte demandada, pues es un acto que
no es nada sin el proceso que le sigue (...) De ahi que, conforme a lo expuesto, el tramite de
audiencia y su contenido propio (en el sentido del émbito material sobre el que puede versar
la audiencia misma y el examen de datos y antecedentes necesarios) no pueda tener el alcance
trascendental que si tendra la contestacion a la demanda, atendida la /ndole de la declaracion

de lesividad como paso previo al ejercicio de una accion jurisdiccional”.

El Reglamento afiade otro requisito, “la solicitud de informe al 6rgano con funciones de
asesoramiento juridico” sobre la procedencia de la declaracion de lesividad del acto. La
solicitud del informe es de carécter preceptivo, el informe no es vinculante. Aunque el
Reglamento no estipula las consecuencias de no llevar a cabo la solicitud, Garrido Mora
entiende que supone: “la nulidad de pleno derecho de la declaracion de lesividad; el informe
aparece «como tramite esencial del procedimiento y de riguroso cumplimiento a los efectos de
evitar las graves consecuencias que en otro caso se producirian respecto del acto de
declaracion de lesividad sometido a ulterior control jurisdiccional en la medida en que es en
este ambito donde en ultima instancia se procederd a la anulacion del acto. ” (Garrido Mora,
2008)

4.2.3. Resolucion

El articulo 9 del RGRVA es el encargado de desarrollar la resolucion:
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“1. El organo competente para resolver dictara la resolucion que proceda y, en el caso
de declararse la lesividad, la remitird junto con la copia cotejada del expediente
administrativo al érgano encargado de la defensa y representacion en juicio de la
Administracion autora del acto a fin de proceder a su posterior impugnacion en via
contencioso-administrativa.

2. En el ambito de la Administracion General del Estado, la competencia para resolver

correspondera al Ministro de Economia y Hacienda, que podrd delegarla.”

La decision que tome la Administracion debera de estar motivada incluyendo los argumentos
explicitos en los que se basa para impugnar el acto. Siguiendo la jurisprudencia del Tribunal
Supremo, el interesado no sera notificado hasta que se emplace el procedimiento judicial. Por
ejemplo la Sentencia del Tribunal Supremo, (Sala 32, Seccion 18), (n° de recurso 696/1993) de
21 de abril de 1994 dispone que : “ no es necesaria la notificacion de la declaracion
administrativa de lesividad a los interesados, dada la especifica naturaleza de presupuesto
habilitante para la interposicion del recurso contencioso-administrativo posterior, donde ya se
han de emplazar a los mismos en su posicion procesal de demandados a los efectos de que
puedan comparecer y oponerse a la pretension de anulacion del acto formulada por la

Administracion autora del mismo ”.

5. La nulidad de pleno derecho: “revision de actos nulos de pleno derecho” del articulo
217 de la Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria

5.1. Legislacion
Aungue de manera somera, ya que la extension del trabajo no permite entrar mas a fondo,
quisiera comenzar este punto mencionando el tratamiento de la anterior LGT y la evolucion del
criterio que ha llevado a la actual redaccion de la LGT en lo referente a los procedimientos
especiales de revision de oficio, o lo que es lo mismo la potestad reconocida a la Administracion

para acordar o promover los actos adoptados por ella.
La LGT de 1963 establecio6 un sistema de revision de oficio a imagen y semejanza del Derecho

administrativo general, tal y como expone Pérez Torres (2004), en vigencia durante 40 afios,

habilitando tres procedimientos:
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Acrticulo 153: Declaracion de nulidad de pleno derecho de actos que incurrieran en vicios de tal

naturaleza, similar al articulo 47 de la Ley 30/1992.

Articulo 154: Anulacion de los actos que infringen la ley o se aportaran pruebas acreditativas

de elementos del hecho imponible ignorados por la Administracion.

Avrticulo 159: Para anular sus propios actos declarativos de derechos la Administracion debia

declararlos lesivos para el interés pablico e impugnarlos en via contencioso-administrativa.

La norma establecia una nitida distincion entre la revision de los actos declarativos de derechos
y la facultad administrativa para revocar aquéllos que no lo son, cuando en la aplicacion del
Derecho tributario, no es nada clara la linea que separa los actos declarativos de derechos de

aquellos que no lo son.

Ante esta dificultad se ha primado, en la redaccion de la norma, el principio de seguridad
juridica, pivotando la revision de oficio sobre la gravedad del vicio, en vez de sobre el caracter
del acto objeto de revisidn, de tal forma que bajo las circunstancias requeridas cualquier acto
pudiera ser objeto de un procedimiento de revisién como mejor medio de erradicar actos firmes

viciados. Y bajo este enfoque se ha efectuado la redaccion de la actual LGT.

El articulo 217 de la LGT 58/2003 establece los supuestos en los que se puede declarar la

nulidad de pleno derecho respecto de actos en materia tributaria.:

Articulo 217. Declaracion de nulidad de pleno derecho.
1.Podréa declararse la nulidad de pleno derecho de los actos dictados en materia tributaria, asi
como de las resoluciones de los érganos econémico-administrativos, que hayan puesto fin a la

via administrativa o que no hayan sido recurridos en plazo, en los siguientes supuestos:

a) Que lesionen los derechos y libertades susceptibles de amparo constitucional.

b) Que hayan sido dictados por 6rgano manifiestamente incompetente por razon de la materia
0 del territorio.

c) Que tengan un contenido imposible.

d) Que sean constitutivos de infraccidn penal o se dicten como consecuencia de ésta.
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e) Que hayan sido dictados prescindiendo total y absolutamente del procedimiento legalmente
establecido para ello o de las normas que contienen las reglas esenciales para la formacion de
la voluntad en los 6rganos colegiados.

f) Los actos expresos o presuntos contrarios al ordenamiento juridico por los que se adquieren
facultades o derechos cuando se carezca de los requisitos esenciales para su adquisicion.

g) Cualquier otro que se establezca expresamente en una disposicion de rango legal.

2. El procedimiento para declarar la nulidad a que se refiere este articulo podra iniciarse:

a) Por acuerdo del 6rgano que dicto el acto o de su superior jerarquico.

b) A instancia del interesado.

3. Se podréa acordar motivadamente la inadmision a tramite de las solicitudes formuladas por
los interesados, sin necesidad de recabar dictamen del 6rgano consultivo, cuando el acto no
sea firme en via administrativa o la solicitud no se base en alguna de las causas de nulidad del
apartado 1 de este articulo o carezca manifiestamente de fundamento, asi como en el supuesto

de que se hubieran desestimado en cuanto al fondo otras solicitudes sustancialmente iguales.

4. En el procedimiento se dard audiencia al interesado y seran oidos aquellos a quienes
reconocio derechos el acto o cuyos intereses resultaron afectados por el mismo. La declaracion
de nulidad requerira dictamen favorable previo del Consejo de Estado u 6rgano equivalente

de la respectiva comunidad auténoma, si lo hubiere.

5. En el &mbito de competencias del Estado, la resolucion de este procedimiento correspondera

al Ministro de Hacienda.

6. El plazo mé&ximo para notificar resolucion expresa sera de un afio desde que se presente la
solicitud por el interesado o desde que se le notifique el acuerdo de iniciacion de oficio del
procedimiento. El transcurso del plazo previsto en el parrafo anterior sin que se hubiera
notificado resolucion expresa producira los siguientes efectos:

a) La caducidad del procedimiento iniciado de oficio, sin que ello impida que pueda iniciarse
de nuevo otro procedimiento con posterioridad.

b) La desestimacion por silencio administrativo de la solicitud, si el procedimiento se hubiera

iniciado a instancia del interesado.
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7.La resolucién expresa o presunta o el acuerdo de inadmision a tramite de las solicitudes de

los interesados pondran fin a la via administrativa

5.2. Analisis sustantivo de la declaracion de nulidad de pleno derecho

El objeto de la declaracion de nulidad de pleno derecho en la esfera tributaria parece limitarse
en un primer momento tanto a los actos de aplicacion de tributos y de imposicion de sanciones
como a las resoluciones economico-administrativas firmes en via administrativa. Debido a la
supletoriedad del derecho administrativo en el &mbito tributario, es importante tener en cuenta
que la LRJAP-PAC12, también ejerce la potestad revisora respecto de disposiciones generales
viciadas de nulidad. (Martin Lopez, 2010:4) La LRJAP-PAC en el articulo 1023 dispone:
“asimismo, en cualquier momento, las Administraciones publicas de oficio, y previo dictamen
favorable del Consejo de Estado u ¢érgano consultivo equivalente de la Comunidad Auténoma

si lo hubiere, podran declarar la nulidad de las disposiciones administrativas en los supuestos

1 Se hace referencia a esta Ley aunque se encuentre derogada porque en la Ley posterior no se ha realizado
modificacion alguna sobre los supuestos a tratar. Se hara referencia también al procedimiento de redaccion de esta

Ley por el mismo motivo.

2 Los articulos que regulaban la nulidad de pleno derecho en la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen
Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun, no han sido objeto de
modificacion en la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comin de las

Administraciones Plblicas vigente actualmente.

3 Articulo 106 de la Ley 39/2015: “Asimismo, en cualquier momento, las Administraciones Publicas de oficio, y
previo dictamen favorable del Consejo de Estado u 6rgano consultivo equivalente de la Comunidad Auténoma si
lo hubiere, podran declarar la nulidad de las disposiciones administrativas en los supuestos previstos en el

articulo 47.2”
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previstos en el articulo 62.245 [.../(siendo nulas de pleno derecho) las disposiciones
administrativas que vulneren la Constitucion, las leyes u otras disposiciones administrativas
de rango superior, las que regulen materias reservadas a la Ley, y las que establezcan la
retroactividad de disposiciones sancionadoras no favorables o restrictivas de derechos

individuales .

Ramallo Massanet defiende que: “el hecho de que la prevision del articulo 62.2 de la LRIJAP-
PAC no haya sido trasladada al articulo 217 de la LGT de 2003 no deja de ser extrasio por dos
razones. Por un lado, porque la reforma de la LRJIPAC de 1992 por la Ley 4/1999 de 13 de
Enero, asiadio el actual numero 2 al art. 102, complementario del art. 62.2, pero éste ya existia
desde la aparicion de la ley; por otro lado, porque la jurisprudencia ( STS 14 de enero 1999 [
RJ 1999, 1193] ) hab/a admitido ya la aplicacion de este art. 62.2 a las disposiciones
tributarias ” (Ramallo Massanet, 2007: 357)

La ausencia de prevision legal expresa en lo que refiere a la revision de las disposiciones
generales no implica la inviabilidad juridica de la revision. La Sentencia del Tribunal Supremo,
(Sala 3%,Seccion 2%) (n° de recurso 6745/1999)de 20 de Diciembre de 2004, declara que la

revision de oficio que recoge el articulo 102.2 de la LRJAP-PAC resulta de aplicacion incluso

4 Articulo que regulaba la nulidad de pleno derecho en la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico
de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun, el cual no ha sido objeto de
modificacion en la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comin de las

Administraciones Publicas vigente actualmente.

5 Articulo 47 de la Ley 39/2015: Nulidad de pleno derecho. 1. Los actos de las Administraciones Publicas son
nulos de pleno derecho en los casos siguientes: a) Los que lesionen los derechos y libertades susceptibles de
amparo constitucional. b) Los dictados por érgano manifiestamente incompetente por razén de la materia o del
territorio. ¢) Los que tengan un contenido imposible. d) Los que sean constitutivos de infraccion penal o se dicten
como consecuencia de ésta. e) Los dictados prescindiendo total y absolutamente del procedimiento legalmente
establecido o de las normas que contienen las reglas esenciales para la formacion de la voluntad de los érganos
colegiados. f) Los actos expresos 0 presuntos contrarios al ordenamiento juridico por los que se adquieren
facultades o derechos cuando se carezca de los requisitos esenciales para su adquisicion. g) Cualquier otro que
se establezca expresamente en una disposicién con rango de Ley. 2. También seran nulas de pleno derecho las
disposiciones administrativas que vulneren la Constitucion, las leyes u otras disposiciones administrativas de
rango superior, las que regulen materias reservadas a la Ley, y las que establezcan la retroactividad de

disposiciones sancionadoras no favorables o restrictivas de derechos individuales

22



en determinadas normas forales tributarias, no dejando lugar a duda alguna e incluyendo las
disposiciones generales como objeto de revision de nulidad. La sentencia advierte que dicha
revision solo podra iniciarse de oficio y nunca a instancia de parte, al contrario de lo que sucede
con los actos nulos. Si se declarase la nulidad de una disposicion general, estd no seria de
aplicacion para los actos dictados a su amparo siempre que hayan adquirido firmeza en via
administrativa. (Martin Lopez, 2010:4)

¢Es la atemporalidad de la revision de los actos nulos de pleno derecho absoluta? El articulo
102.1 de la LRJAP-PAC recoge la imprescriptibilidad de la accion que tienen los
“administrados” y la no sujecion a plazo del ejercicio de la potestad revisora siempre que se
encuentren ante vicios determinantes de nulidad de pleno derecho. Aun asi, la
imprescriptibilidad, tiene unos limites segun el articulo 106 LRJAP-PAC : “las facultades de
revision no podran ser ejercitadas cuando por prescripcion de acciones, por el tiempo
transcurrido o por otras circunstancias, su ejercicio resulte contrario a la equidad, a la buena

fe, al derecho de los particulares o a las leyes”

La imprescriptibilidad, tampoco se encuentra regulada en el ambito tributario por lo qué
debemos plantearnos si la misma es o no de aplicacion. EI Tribunal Supremo se manifiesta al
respecto en la Sentencia del Tribunal Supremo, (Sala 22, Seccién 3%) (n° de recurso 776/2001)
de 17 de Enero de 2006: “hay que entender que el art. 1066 de la Ley 30/92 resulta aplicable
en el ambito tributario, pues el principio de seguridad juridica reclama que se ponga un limite
que sirve para dar eficacia y consagrar las situaciones existentes (...). Ante la redaccion de
este precepto parece evidente que la decision ultima sobre la procedencia o no de la aplicacion
del art. 106 dependera del caso concreto y de los bienes juridicos en juego, comprendiendo el
precepto tanto la prescripcion tributaria, como la de los derechos y obligaciones originados
en el seno de las relaciones entre la Administracion y el ciudadano y los derechos adquiridos

en las relaciones entre particulares”

6 En la Ley 39/2015: Articulo 110. Limites de la revision. Las facultades de revision establecidas en este Capitulo,
no podrén ser ejercidas cuando por prescripcion de acciones, por el tiempo transcurrido o por otras
circunstancias, su ejercicio resulte contrario a la equidad, a la buena fe, al derecho de los particulares o a las

leyes.
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5.3. Analisis sobre los supuestos de la declaracion de nulidad de pleno derecho

Como se ha comentado anteriormente, las causas de nulidad de los actos tributarios se han de
diferenciar de las causas de nulidad de las disposiciones generales, aplicando asi la
supletoriedad del derecho administrativo, en concreto el articulo 47 de la Ley 39/2015, de 1 de
octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas. Las
causas de nulidad especificadas en el articulo 217 de la LGT, y en el articulo 47 de la Ley
39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comdn de las Administraciones
Pablicas enumeran las causas de nulidad sin agotar las mismas, dado que dejan opcion a otras
causas que determine la Ley. (Sierra, 1996: 1) A continuacion se analizaran cada uno de los

puntos:

a) Que lesionen los derechos y libertades susceptibles de amparo constitucional.

El amparo constitucional abri6 un debate importante, dado que su inclusion en la Ley 30/1992,
de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento
Administrativo Comun implicaba aumentar en gran tamafio el ambito de aplicacion de la
nulidad de pleno derecho. Por ello y porque los casos graves en los que se violasen derechos
fundamentales constituian un delito y por ende eran nulos, se planted suprimir el mismo del
articulo 62. (Rubira, 1993: 500) Aln asi no se pudo suprimir el mismo porque la jurisprudencia
ya habia tenido en cuenta este supuesto como causa de nulidad de pleno derecho como podemos
apreciar en la Sentencia del Tribunal Supremo (Sala 3?, Seccion 1%) (n° de recurso..) de 26 de
Junio de 1992: “La lista de causas de nulidad de pleno derecho establecida en el articulo 47.1
de la Ley de Procedimiento Administrativo ha de ser ampliada con la vulneracion de los

derechos fundamentales dado su sentido nuclearmente esencial en un Estado de Derecho .

Se ha de tener en cuenta que no cualquier vulneracion de la constitucion supondra una causa de
nulidad de pleno derecho, sino que solo los actos que vulneren derechos que sustenten amparo
constitucional. Jordano Fraga defiende: “la expresion «susceptibles de amparo» liga la
evolucion de la categoria de nulidad a la regulacion del amparo, de modo que si en el futuro
se modifican los supuestos de amparo se modificaran también los supuestos de nulidad «y no
debe olvidarse que la ampliacion puede ser vertical (introduciendo nuevos derechos en el

ambito superprotegido) u horizontal (entendiéndose de diverso modo el alcance de los
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derechos situados en el ambito protegido) y jurisprudencial o legislativa». (Fraga, 1997)
(Ayala Mufoz, 2008:1)

Esta causa tiene una gran relevancia, dado que tiene como objetivo la proteccion de los derechos
constitucionales que nuestro ordenamiento juridico considera de mayor importancia. Aun asi
los procedimientos de revision en rara ocasion se inician por esta causa, siendo practicamente

nulos los casos que se invocan sin ir acompariados de otra causa. (Ayala Mufioz, 2008:2)

b) Que hayan sido dictados por érgano manifiestamente incompetente por razon de la

materia o del territorio.

Los supuestos de incompetencia que suponen nulidad de pleno derecho quedan reducidos a los
casos en los que sea por razén del territorio o de la materia siempre que la misma sea
“manifiesta”. Se ha de tener en cuenta que dicha incompetencia puede originarse debido a que
ningun érgano tenga atribuida dicha competencia, porque haya sido atribuida a otro 6rgano de
la misma Administracion o porque ésta haya sido atribuida a otra entidad, poder publico o
Administracion pablica. (Pérez, 1988: 393)

Aungue la Ley hace referencia s6lo a la incompetencia por razdn del territorio o de la materia,
la doctrina defiende que hay casos de incompetencia jerarquica que pueden dar lugar a nulidad
de pleno derecho.(Rubira, 1993: 507; Rojo, 1994: 174; Pérez, 1997: 1120) Asi, Ayala defiende:
“Ello no solo en aplicacion, cuando proceda, de lo establecido en los apartados c), d) y f) del
articulo 62.1 LRJ-PAC, sino también en aplicacion del propio apartado b) del articulo 62.1
por cuanto los mds graves vicios de incompetencia por razon de jerarquia pueden, también,

considerarse vicios de incompetencia por razon de la materia” (Ayala Mufioz, 2008: 2-3)

Trayter defiende que no siempre que nos encontremos ante un caso de incompetencia jerarquica
estaremos ante una causa de nulidad de pleno derecho ya que el acto pueda ser convalidado por
un superior jerarquico. Aun asi, Trayter considera que cuando haya mucha diferencia jerarquica
entre el érgano que dictd el acto y quien tenia competencia para hacerlo, y cuando la Ley
especifique notoriamente qué organo es el encargado de emitir el acto si se considerara que se

esta cometiendo una infraccion. (Trayter, 1993: 831)
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Por otro lado, debemos de atender al caracter manifiesto de la incompetencia, frente al cual
encontramos dos tendencias doctrinales. En un primer lugar, la tendencia que considera que la
incompetencia debe ser “notoria, evidente y grave, no bastando una interpretacion dudosa”,
siguiendo con la Sentencia del Tribunal Supremo (Sala 3? Seccién 32 (n? de recurso
5898/1991) de 14 de Febrero de 1997, debiendo resultar evidente. En segundo lugar, la
tendencia que considera que siempre que estemos ante una incompetencia por razon de la

materia o del territorio, ésta sera manifiesta. (Trayter, 1993: 836-837)

La Ley parece decantarse por la primera tendencia, es decir, que debemos de encontrarnos ante
una incompetencia evidente. Parada Vazquez y Ferndndez defienden que el criterio de
apariencia carece de rigor alguno debido a la subjetividad de este, pues lo que para unos puede
no ser evidente puede serle con claridad para otros. (Ferndndez, 1996) (Parada Vazquez, 1999:
259) Es decir, que el concepto “manifiesto” no debe entenderse como evidente o claro sino

como grave, referenciando la peligrosidad que resulte.

¢) Que tengan un contenido imposible

Garrido Falla defiende que “es contenido u objeto del acto administrativo el efecto practico
que con dicho acto se pretende obtener” (Falla, 1964: 478) Cuando nos referimos al contenido
correcto del acto administrativo, nos referimos a su posibilidad, licitud y determinacion, al igual
que sucede con el objeto del negocio juridico. La imposibilidad en origen dispone de unas

consecuencias muy concretas, como es la nulidad de pleno derecho del acto administrativo.

Segun Ayala: “La imposibilidad puede producirse porque exista una imposibilidad material o
fisica de cumplir el acto, porque el acto adolezca de una imprecision 0 ambigzedad que haga
que el contenido del acto no sea determinable, porque resulte contradictorio o porque no sea
posible su ejecucion por haberse ya producido su objeto antes de haber sido dictado” (Ayala
Mufioz, 2008: 4)

d) Que sean constitutivos de infraccion penal o se dicten como consecuencia de ésta

Previamente, solo se consideraba causa de nulidad de pleno derecho la constitucion de delito
por parte del acto administrativo. Actualmente, la Ley hace referencia a la infraccion penal

ampliando doblemente el supuesto. Por un lado, se incluyen los actos que deriven de una
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infraccién penal, no solo los que directamente sean considerados infraccion penal. Por otro

lado, también se consideran las faltas al referirse a la “infraccién”. (Ayala Mufioz, 2008: 5)

Como consecuencia, la nulidad de pleno derecho se producird también en los casos en los que
la infraccion penal se lleva a cabo después de haber emitido el acto, como por ejemplo cuando
se ordena una detencion ilegal. Sobre esto, Beladiez Rojo (1994:176) opina que: “el acto,
aisladamente considerado, puede ser perfectamente conforme a Derecho, pero si se ha
cometido un delito o falta para su consecucion el acto incurre en nulidad de pleno derecho.”
Gonzélez Pérez (1997:1126) anade: “Ahora bien, es necesario que entre la infraccion penal y

el acto administrativo haya una relacion directa .

Se plantean dos aspectos importantes. En primer lugar, la necesidad de una Sentencia previa de
la autoridad penal judicial competente para poder declarar la nulidad del acto. En segundo lugar,
se plantea si la resolucion judicial del tribunal penal tiene o no efectos vinculantes sobre los

tribunales contencioso-administrativo. (Ayala Mufioz, 2008: 5)

Respecto al primer aspecto, los tribunales penales son quienes tienen potestad de declarar un
acto administrativo como infraccion penal. Por lo que resulta evidente la necesidad de que se
dicte previamente sentencia, o de solicitar una cuestion prejudicial, declarando el acto
administrativo falta o delito para poder declarar su nulidad un tribunal contencioso-
administrativo. (Gonzalez Pérez: 1997: 1123)

Respecto al segundo aspecto, Garcia de Enterria (1993) dice que: “ corresponde a los tribunales
de lo contencioso—administrativo, como jurisdiccion principal, discernir si la Sentencia penal
inficiona o no la validez del acto administrativo al que el juez penal se ha referido sélo en via
incidental o prejudicial. Destaca este autor la STC 89/1997 ( RTC 1987, 89) en cuanto afirma
gue una vinculacion estricta y critica del juez con competencia principal a la Sentencia penal
previa en la que se ha hecho una valoracion prejudicial de la misma materia constituiria un
vicio de indefension, condenado por el articulo 24 de la Constitucion ”. (Ayala Mufioz, 2008:
5)

e) Que hayan sido dictados prescindiendo total y absolutamente del procedimiento
legalmente establecido para ello o de las normas que contienen las reglas esenciales para

la formacion de la voluntad en los drganos colegiados
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El legislador confiere una importancia y proteccion especiales a los procedimientos de
formacién de voluntad por érganos colegiados. Asi, cuando se infrinja una regla o tramite
esencial o cuando se omita por completo el procedimiento legal con el objetivo de dictar un
acto administrativo, el mismo sera declarado nulo de pleno derecho. El legislador no determina
cuales son las reglas esenciales, pero la doctrina coincide en identificar las reglas que “resultan
determinantes de la formacion de la voluntad del érgano, las reglas sobre convocatoria,

composicion, «quorums» y votacion ” (Ayala Mufioz, 2008: 6) como esenciales.

Esta causa de nulidad contempla tres supuestos distintos:

e Ausencia total de tramite en un procedimiento o, lo que sera mas habitual, de alguno de sus
tramites esenciales o sustanciales.

e Dictar un trdmite mediante procedimiento distinto al establecido por la norma.

e Inexistenciade reglas esenciales para la formacion de la voluntad de los 6rganos colegiados.

f) Los actos expresos o presuntos contrarios al ordenamiento juridico por los que se
adquieren facultades o derechos cuando se carezca de los requisitos esenciales para su

adquisicion

Antes de nada, es importante destacar que este supuesto solo es de aplicacion cuando estemos
ante actos favorables que otorguen facultades o derechos. Una vez mas, el legislador hace
referencia a “requisitos esenciales”, dejando en manos de la esencialidad el procedimiento de
nulidad de pleno derecho provocando inseguridad dado que el mismo es un concepto
indeterminado. Por otro lado, debemos diferenciar entre los actos presuntos y los actos
expresos: (Ayala Mufioz, 2008: 6)

= Actos expresos
El legislador hace referencia a los actos expresos dentro de este supuesto de nulidad de pleno
derecho para proteger a la Administracion del silencio administrativo positivo de actos
presuntos ilegales. Asi el legislador evitar que pueda considerarse como valido o anulable un
acto que sea favorable al interesado sin reunir los requisitos esenciales debido al silencio
administrativo positivo. Mientras que el legislador justifica la existencia de este supuesto frente
a los actos presuntos, no hay justificacion alguna para la inclusion de los actos expresos, lo cual

ha sido criticado por la doctrina. (Ayala Mufioz, 2008: 7)
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= Actos presuntos
El legislador también pretende proteger a la Administracion del silencio administrativo positivo
en lo referente a la nulidad de actos presuntos que no cumplen los requisitos esenciales. Esto se
debe a que el silencio administrativo positivo genera un acto que pone fin al procedimiento y
el legislador pretende asi, defender la legalidad no concediendo silencios administrativos

positivos a actos que no cumplan con los requisitos legales. (Ayala Mufioz, 2008: 7)

La Sentencia del Tribunal Supremo (Sala 2°, Seccion 5%) (n° de recurso 1478/2017) de 2 de
Julio de 2018 : “Dicha sentencia reconoce a la actora la obtencion de la licencia por silencio
positivo el 27/02/2014 , la resolucion del jurado sefiala Si bien el expropiado solicito licencia
de obras el 29.12.03, adjuntando proyecto basico y pagando el 50% de la tasa correspondiente,
no se obtuvo tal licencia, ya que el 16.4 04 se suspendié el otorgamiento de las mismas en el
sector, por la tramitacion de una modificacion del plan especial. Menos se pudo presentar el
proyecto de ejecucion, pagar el 50% de la tasa restante y obtenerla autorizacion municipal
para iniciar las obras lo que conlleva a juicio de la Sala que la resolucion del Jurado no podia
actuar de otra manera a la que actud. No es la expropiacién - ocupacion temporal de la finca-
la que impide la construccién de las viviendas sino que "Resulta evidente que toda esta
alteracion del planeamiento, otorga a mi representada el reconocimiento al derecho a ser
indemnizada con arreglo a lo previsto en la legislacién urbanistica (responsabilidad

extracontractual) .

g) Cualquier otro que se establezca expresamente en una disposicion de rango legal.
Exigencia de gue la causa de nulidad se establezca expresamente por via legal, excluyendo la
via reglamentaria o por acufiacion jurisprudencial.

Sefiala Pérez Torres (2004) que esta necesidad de reconocimiento legal elimina supuestos que
han querido consagrarse por via doctrinal o jurisprudencial. Es frecuente ante una declaracion
de nulidad de pleno derecho de alguna disposicion pretender que arrastre a los actos
anteriormente dictados en virtud de la misma. En aras a la seguridad juridica, aquellas

sentencias o actos firmes no se veran afectados.

6. La anulabilidad: “declaracion de lesividad de actos anulables” del articulo 218 de la
Ley 58/2003, de 17 de Diciembre, General Tributaria
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6.1. Legislacion

El articulo 218 de la LGT 58/2003 establece los supuestos en los que se puede declarar la

lesividad de un acto anulable llevado a cabo por la administracion.

Articulo 218. Declaracion de lesividad.

1. Fuera de los casos previstos en el articulo 217 y 220 de esta ley, la Administracion tributaria
no podra anular en perjuicio de los interesados sus propios actos y resoluciones. La
Administracion tributaria podrd declarar lesivos para el interés puablico sus actos y
resoluciones favorables a los interesados que incurran en cualquier infraccion del
ordenamiento juridico, a fin de proceder a su posterior impugnacion en via contencioso-

administrativa

2. La declaracion de lesividad no podra adoptarse una vez transcurridos cuatro afios desde
que se notifico el acto administrativo y exigira la previa audiencia de cuantos aparezcan como

interesados en el procedimiento.

3. Transcurrido el plazo de tres meses desde la iniciacion del procedimiento sin que se hubiera

declarado la lesividad se producira la caducidad del mismo.

4. En el ambito de la Administracion General del Estado, la declaracién de lesividad

corresponderd al Ministro de Hacienda

6.2. Analisis de la declaracion de lesividad

6.2.1. Concepto
La doctrina ha definido la declaracion de lesividad como: “un acto administrativo discrecional
mediante el cual la Administracién declara que un acto suyo anterior generador de derechos
en favor de terceros, es lesivo a sus intereses. ” (Aranzadi Experto Fiscal, 2020) de forma que
la Administracion que dictd el acto, convierte al favorecido por dicho acto en demandado y a
su vez se coloca en el lugar del demandante. Mediante la declaracion de lesividad, la
Administracion obtiene legitimacion activa para poder asi interponer una accion contra sus

propios actos declarativos de derechos, por lo que se considera a la misma como un requisito
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excepcional. La Sentencia de la Audiencia Nacional (Sala de lo Contencioso-Administrativo,
Seccién 3?) de 10 julio 2006 define la declaracion de lesividad como un recurso excepcional
que se ha de considerar restrictivamente puesto que permite a la Administracion anular actos
propios declarativos de derechos tras su posterior impugnacion jurisdiccional. (Aranzadi
Experto Fiscal, 2020) Adn siendo la declaracion de lesividad de gran importancia, ésta carece

de efectos vinculantes por lo que la decision final corresponde a los Tribunales.

Como ejemplo la Sentencia de la Audiencia nacional (Sala de lo Contencioso-Administrativo,
Seccion 3%) de 10 julio 2006: “Al girar la Administracion una serie de liquidaciones en base a
una disposicién normativa que no se encontraba en vigor, las liquidaciones que favorecian a
los interesados, en cuanto fijaban una deuda tributaria inferior a la que hubiera correspondido
segun la normativa aplicable, fueron, consecuentemente lesivas para los intereses publicos, al
determinar una disminucion en los ingresos del erario pablico. Por tanto, concurren todos los
presupuestos para la declaracion de lesividad de las referidas liquidaciones y su impugnacién

ante la jurisdiccion Contencioso-Administrativa ”.

6.2.2. Caracteristicas
En primer lugar, la declaracion es un acto administrativo discrecional, dado que la
Administracion no se encuentra en ningin momento obligada a iniciar el procedimiento de

revision si no que tiene potestad para decidir si quiere o no iniciar el mismo.

En segundo lugar, debe de existir un acto previo cuya autoria pertenezca a la propia
administracion. Dicho acto previo es considerado un requisito imprescindible por lo que no sera
valida la declaracion “a priori” dado que la lesividad solo puede provocarla el propio acto. Es
importante tener en cuenta que solo tiene legitimacion activa la administracion que dict6 el acto
lesivo por lo que un particular u otra administracion no podra iniciar la revision (Aranzadi
Experto Fiscal, 2020). El Tribunal Superior de Justicia Islas Canarias, Las Palmas (Sala de lo
Contencioso-Administrativo, Seccion 1%), n° de recurso 515/2010 de 17 septiembre analiza la
existencia de lesividad: “ De modo que en el caso de la declaracion de lesividad de una clausula
concesional en la que se establece la tasa por ocupacion del dominio pablico portuario que
deberéa abonar el concesionario aungue se enmarque dentro de una concesion es competencia

del Ministerio de Hacienda. Ello con independencia de que las liquidaciones giradas en
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concepto de tasa por ocupacién del dominio publico portuario no pueden considerarse como
un acto favorable en si mismo, sino que lo seria en todo caso en relacion a las liquidaciones
que habrian de girarse si se declara la nulidad de la clausula concesional que fija el calculo

de la tasa por lo que no seria procedente la declaracion de lesividad ”.

En tercer lugar, es importante resaltar que el acto al que pretenda afectar la declaracion de
lesividad ha de generar derechos en favor de terceros. Asi, los actos que no declaran derechos
son revocables por la Administracion siguiendo con el articulo 109 de la Ley 39/2015, de 1 de
octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas que
indica: “Las Administraciones Publicas podran revocar, mientras no haya transcurrido el
plazo de prescripcion, sus actos de gravamen o desfavorables, siempre que tal revocacion no
constituya dispensa o exencion no permitida por las leyes, ni sea contraria al principio de

igualdad, al interés publico o al ordenamiento juridico. ” (Aranzadi Experto Fiscal, 2020)

En cuarto lugar, es imprescindible que el acto sea lesivo no solo para la propia Administracion
sino para el interés publico. Es de caracter imprescindible dado que dicha lesividad es la que la
Administracion presenta en el proceso judicial, siendo toda su garantia. En todo momento la
lesion debe de actuar contra intereses sustantivos y no procedimentales. (Aranzadi Experto
Fiscal, 2020)

En quinto, y altimo lugar, la pretension de lesividad ha de estar motivada adecuadamente, de
forma que el perjuicio ilegal quede totalmente ilustrado. La esencialidad de la motivacion queda
reflejada en el articulo 215.1 de la Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria:

“l. Las resoluciones de los procedimientos especiales de revision, recursos y reclamaciones
regulados en este titulo deberan ser motivadas, con sucinta referencia a hechos y fundamentos
de derecho.

2. También deberan motivarse los actos dictados en estos procedimientos relativos a las
siguientes cuestiones:

a) La inadmision de escritos de cualquier clase presentados por los interesados.

b) La suspension de la ejecucion de los actos impugnados, la denegacion de la suspension y la
inadmision a tramite de la solicitud de suspension.

c) La abstencion de oficio para conocer o seguir conociendo del asunto por razén de la materia.
d) La procedencia o improcedencia de la recusacion, la denegacion del recibimiento a prueba

o de cualquier diligencia de ellay la caducidad de la instancia.
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e) Las que limiten derechos subjetivos de los interesados en el procedimiento.

’

f) La suspension del procedimiento o las causas que impidan la continuacion del mismo.’

(Aranzadi Experto Fiscal, 2020)

7. Medidas excepcionales debido al COVID-19

El Real Decreto Ley 8/2020, de 17 de marzo (RCL 2020, 401) introduce en su articulo 33 la
flexibilizacion de los plazos con los que cuenta el contribuyente debido a que la complicada
situacion excepcional en la que nos encontramos podria entorpecer el desarrollo de los tramites
del procedimiento en plazo. La disposicion transitoria 3% del Real Decreto Ley determina el
objeto de dicha flexibilizacién, aplicandolo a los procedimientos iniciados con anterioridad a

la publicacion del Real Decreto Ley.

Por otro lado, el Real Decreto-ley 15/2020, de 21 de abril (RCL 2020, 3824) modifica las
referencias temporales del anterior Real Decreto Ley, por lo que los plazos a cumplir entre el

30 de abril y 20 de mayo de 2020 se realizaran al dia 30 de mayo de 2020.

“Son objeto de ampliacion los plazos para atender requerimientos, solicitudes de informacion
con trascendencia tributaria y para formular alegaciones ante actos de apertura de dicho
tramite o de audiencia dictados, entre otros, en algunos procedimientos especiales de revision
(procedimientos de declaracion de nulidad, devolucién de ingresos indebidos, rectificacion de

errores materiales y de revocacion).”

Para poder ser de aplicacion, los plazos no pueden haber finalizado antes del 19 de marzo de
2020. Es importante tener en cuenta que el periodo de tiempo entre el 18 de marzo y el 30 de
mayo no computa respecto a la prescripcion y caducidad de los derechos de la Administracion
0 del obligado tributario y de la duracién del procedimiento. Estos criterios se extienden
también a los obligados tributarios que tienen relacion con las Comunidades Autonomas o

Entidades Locales.

8. Conclusidn

Los procedimientos de revision tienen como objetivo principal proteger el interés publico.
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Tras haber realizado un andlisis sobre los procedimientos de “revision de actos nulos de pleno

derecho” y de “declaracion de lesividad de actos anulables concluyo lo siguiente:

1. Los procedimientos especiales de revision se encuentran delimitados por un cerco que
contiene supuestos concretos de aplicacion, respeto absoluto hacia la eficacia de la cosa
juzgada y sometimiento total al control judicial. Dicho cerco tiene como objetivo
proteger tanto al obligado tributario como a la Administracion de efectos mas
desfavorables a la vez que protege el interés publico, no permitiendo que la
Administracion anule un acto que le perjudique si no cumple los requisitos sustantivos.

A su vez, los procedimientos se llevan a cabo con absoluto respeto hacia los tribunales.

2. Ambos procedimientos se apoyan haciendo uso de la supletoriedad en las leyes
administrativas. La LGT de 1963 establecio un sistema de revision de oficio a imagen
y semejanza del Derecho administrativo general. En concreto, actualmente, el
procedimiento de nulidad tambien ejerce la potestad revisora respecto de disposiciones
generales viciadas de nulidad. Esto se debe a que el Articulo 106 de la Ley 39/2015
establece previo dictamen favorable del Consejo de Estado la posibilidad de revisar
disposiciones generales. EI Tribunal Supremo ha sido claro respecto a esta situacién
declarandola valida y de acuerdo con la Ley. Para poder revisar una disposicion general,
se requiere un informe favorable por parte del Consejo de estado, o el 6rgano consultivo

que se asemeje en la Comunidad Auténoma.

La imprescriptibilidad de la revision de actos nulos de pleno derecho también se ve
afectada por la ley administrativa, de forma que no se podréa revisar un acto cuando su
ejercicio resulte contrario a la equidad, a la buena fe, al derecho de los particulares o a

las leyes.

El objetivo de este trabajo ha consistido en estudiar los aspectos formales y sustantivos de los
procedimientos de “revision de actos nulos de pleno derecho” y de “declaracion de lesividad
de actos anulables” para poder asi realizar un estudio de los efectos de la nulidad y la
anulabilidad respecto a la prescripcion de los actos tributarios. Este estudio me permitira asi,
poder llevar a cabo la investigacion sobre la prescripcion en el Trabajo de Fin de Master
conociendo con cierta profundidad tanto los aspectos sustantivos como los formales de los

mismos, pudiendo dedicar el mismo por completo al estudio de la prescripcion.
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