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1. Introduccioén

La revocacion tributaria es, desde hace tiempo, una cuestion debatida en la
doctrina cientifica y en la jurisprudenciaZ?.

En efecto, la singular redaccion de los arts. 219 y 221.3 de la Ley 58/2003, de
17 de diciembre, General Tributaria (LGT) habia propiciado posiciones encon-
tradas entre los que, por un lado, entendian que tal procedimiento especial de
revision solo podia ser iniciado, con caracter exclusivo y de forma graciable, por
la Administracion tributaria (art. 219.3 LGT), la cual sdlo tenia el deber acusar
recibo de la peticion presentada por los obligados tributarios, en el sentido
referido en el art. 10.1 del Reglamento general de desarrollo de la Ley 58/2003,
de 17 de diciembre, General Tributaria, en materia de revision en via adminis-
trativa, aprobado por Real Decreto 520/2005 (RGRVA)3; y, por otro lado, quienes
concedian a los obligados tributarios una posibilidad de instar o promover tal
procedimiento de revision conforme ala habilitacion reconocida por el art. 221.3
LGT y, correlativamente, la obligacion de la Administracion de resolver con-
forme a Derecho en funcion de que se presentasen o no de las causas previstas
en el art. 219 LGT*4.

Ciertamente, estas dos corrientes doctrinales no sélo se habian constatado
por miembros destacados de la Academia y la Administracion, sino que también
habian encontrado fiel reflejo en la doctrina del Tribunal Supremo (TS), el cual
habia seguido una trayectoria zigzagueante al respecto®, hasta el punto de que
a principios del 2022 no existia seguridad juridica suficiente sobre algunas de
las cuestiones basilares de la revocacion tributaria, entre las que se podian citar
los siguientes aspectos: (i) si tal procedimiento especial de revision puede o no
iniciarse a instancia de los obligados tributarios; (ii) si la inaccion por parte de
la Administraciéon que podria revocar el acto, una vez instada la revocacion, es
o no controlable por los jueces y tribunales; (iii) si, en el caso de ser controlable
por el Poder Judicial, ante 1a negativa o el silencio en ambitos administrativos a
instar la revocacion pueden los jueces y tribunales revocar por sentencia los
actos tributarios que se consideren incursos en los supuestos del art. 219 LGT;
0, en fin (iv) en qué casos concretos cabe la revocacion de actos administrativos,
sobre todo cuando éstos hayan sido dictados al amparo de normas que poste-
riormente se hayan invalidado como consecuencia de resoluciones judiciales
(como, por ejemplo, del Tribunal Constitucional, del Tribunal de Justicia de la
Union Europea o de tribunales ordinarios).

2 Sobre el particular han escrito renombrados autores como, entre otros, ARGUELLEs PiNTos (2004),
CHEcAa GonzALEz (2004), RopricuEz MARQUEZ (2004), Garcia Novoa (2005), Martinez Muroz (2006), Ruiz
ToLepaNo (2006), MoreNo GonzALEZ (2010) o SEsma SANCHEZ (2017). Para un analisis de la trayectoria juris-
prudencial antes de las sentencias comentadas en este trabajo, vid.. SANcHEZ BLAzquEZ (2020).

3 Cfr., entre otros, ARGUELLES PiNTOs (2004), Ruiz ToLEDANO (2006), SEsMa SANcHEZ (2017) y tltimamente,
criticando las sentencias que se comentan en el presente trabajo, PaLao TaBoapa (2022).

4 Cfr., entre otros, Cueca GonzALEZ (2004), RopriGuEz MARQUEZ (2004), FaBra VaLLS (2005), Garcia Novoa
(2005), MarTiNEZ MUROZ (2006) 0 MoRENO GoNZALEZ (2010).

5  Cfr., entre otros, SANcHEZ BLAZQUEZ (2020) y PaLao TaBoapa (2022).
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Pues bien, algunas de las dudas anteriores se han disipado por las sentencias
dictadas en 2022 y que son objeto de comentario en el presente trabajo. En
efecto, la importancia de tales resoluciones estriba en que, al reiterarse deter-
minada exégesis juridica sobre los arts. 219 y 221 LGT en un breve espacio de
tiempo, han conformado una doctrina jurisprudencial que otorga cierta certeza
juridica en relacion con algunos de los aspectos antes sefialados. Bien es cierto
que tales pronunciamientos también levantan algunas dudas que pretenden,
igualmente, discutirse en las lineas que siguen, con lo que el debate no puede
entenderse definitivamente cerrado y muy probablemente habran de ser sen-
tencias posteriores del TS las que vayan modulando y matizando su propia juris-
prudencia

Es preciso indicar, ademas, que las resoluciones comentadas en este trabajo
han tenido un pausado proceso de decision. En efecto, los autos de admision se
dictaron en 2019 y 2020 y las sentencias que resolvieron tales recursos se pro-
nunciaron —en alguno de los casos— casi tres afios después de la admision del
correspondiente recurso de casacion. Tan prolongado margen de tiempo para
dictar sentencia se debio a que la Seccidon Segunda lleg6 a plantearse la posibi-
lidad de llevar al pleno la resolucion de tales recursos, al ser la revocacion un
aspecto general del Derecho Publico (cfr. art. 109 de la Ley 39/2015, de 1 de
octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones
Publicas). Siendo ello asi, y habiendo tenido la Seccion Segunda de la Sala Ter-
cera del TS cambios importantes en su composicion en los ultimos afos, las
dudas sobre la toma en consideracion de tales recursos de casacion por el pleno
de la Sala o por referida Seccion demoraron la resolucion de los mismos mas de
lo habitual. Ello no obstante, es de suponer que finalmente se entendio que la
revocacion tributaria tiene unas caracteristicas propias que no son necesaria-
mente predicables de la revocacion administrativa prevista con caracter gene-
ral en la citada Ley 39/2015 y, por ello, la doctrina relativa a los 219 y 221.3 LGT
requeria de un pronunciamiento especifico y singular, distinto a lo que pueda
tomarse en otros ambitos del Derecho Publico.

Por lo demas, las sentencias que van a comentarse se refieren a dos ambitos
diferenciados aunque, en cierto modo, interconectados y, en cualquier caso,
dentro del ambito de la tributacion local: por un lado, el TS se ha pronunciado
sobre la posibilidad de revocar actos de liquidacién del Impuesto sobre el Incre-
mento del Valor de los Terrenos de Naturaleza Urbana (ITVTNU) cuando, una vez
firmes estos, se declara la inconstitucionalidad de la norma que daba cobertura
a tales liquidaciones tributarias; por otro lado el Alto Tribunal ha dictaminado,
asimismo, sobre la posibilidad de revocar actos de liquidacion del Impuesto
sobre Construcciones, Instalaciones y Obras (ICIO) cuando se ha anulado por la
jurisdicciéon contencioso-administrativa una norma reglamentaria conforme a
la que se habia practicado la liquidacion.

Pues bien, aun cuando en ambos casos esta presente una circunstancia
sobrevenida que permite plantear la necesidad de revisar las oportunas liqui-
daciones tributarias firmes, como veremos las soluciones para los supuestos
mencionados variardn, lo que no deja de causar un cierto desasosiego.

Asi pues, en las paginas que siguen se analizaran, por un lado, las STSS de 9
y 14 de febrero de 2022 vy, por otro lado, la STS de 4 de marzo de 2022 para
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posteriormente realizar una serie de consideraciones respecto de las mismasy
comentar la doctrina que ha sentado el TS —asi como las dudas que derivan de
la misma— sobre: (i) la posibilidad de revocar por parte de los juecesy tribunales;
(ii) 1a legitimidad de los obligados tributarios para instar procesos de revocacion
tributaria; (iii) las causas que permiten instar la referida revision; y, finalmente
(iv) los limites de tal institucion.

2. Las SSTS de 9y 14 de febrero de 2022

Las dos primeras sentencias que van a comentarse (STS de 9-2-2022, rec. cas.
126/2019, ECLIL:ES:TS:2022:484; y STS de 14-2-2022, rec. cas. 442/2019,
ECLI:ES:TS:2022:699) contienen una doctrina comun sobre (i) la posibilidad de
instar la revocacion por parte de obligados tributarios cuando con ella se solicite
la devolucion de ingresos indebidos y (ii) la irrevocabilidad de liquidaciones tri-
butarias cuando con posterioridad a la firmeza de las mismas se ha declarado
la nulidad, por inconstitucionalidad, de la norma legal habilitante de tales actos
administrativos.

2.1. Antecedentes de hecho y admision de los recursos de casacion

Los antecedentes facticos en ambas sentencias son similares y se refieren a
ventas inmobiliarias realizadas a pérdidas en el ambito municipal de Bétera
(Valencia). Como es sabido, el art. 110 del Texto Refundido de la Ley Reguladora
de las Haciendas Locales, aprobado por Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5
de marzo (TRLHL) prevé dos modelos posibles de gestion del IIVTNU: el de
declaracion y posterior liquidacion administrativa; o, alternativamente, el de
autoliquidacion (circunstancia que, como se indicara mas adelante, no es trivial
a la hora de instar la oportuna devolucion de ingresos indebidos). Pues bien, el
Ayuntamiento de Bétera ha adoptado el modelo de declaracion y posterior liqui-
dacién administrativa para el referido IIVTNU®, de manera que dicho municipio
liquidé tal tributo con posterioridad a la declaracion de las transmisiones inmo-
biliarias, procediéndose a pagar por los contribuyentes el correspondiente
monto.

Con posterioridad a tal fecha la STC 59/2017, de 11 de mayo, declaro que gra-
var por el IIVTNU transmisiones patrimoniales cuando no se haya obtenido
ganancia patrimonial alguna era contrario al principio de capacidad econdmica
contenido en el art. 31.1 de la Constitucion espafiola (CE) y, por tal motivo,
declard inconstitucionales ex origine —esto es, sin limitacion temporal alguna
de efectos—los arts. 107.1,107.2 a) y 110.4 TRLHL en la medida en que sometieran
a tributacion situaciones de inexistencia de incrementos de valor.

Consecuentemente, los obligados tributarios que habian ingresado las cuo-
tas liquidadas por el Ayuntamiento de Bétera instaron ante éste el procedi-
miento de revocacion de liquidaciones tributarias y la consiguiente devolucion

6  Cfr. art. 11 de la ordenanza fiscal n.° 5 de dicho municipio, reguladora del IIVTNU.
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de ingresos tributarios indebidos, a lo que se nego el referido Ayuntamiento,
inadmitiendo a tramite la solicitud de revocacion por entender (i) que se trataba
de liquidaciones firmes; (ii) que la STC 59/2017 producia unicamente efectos ex
nunc;y (iii) que era competencia exclusiva de la Administracion la incoacion de
oficio del referido procedimiento de revocacion. Tal resolucion fue recurrida en
reposicion ante el mismo 6rgano administrativo y el recurso fue desestimado.

Impugnada la denegacion administrativa a iniciar el procedimiento de revo-
cacion ante los Juzgados de lo Contencioso-administrativo n.° 3 y 6 de Valencia,
ambos dictaminaron que la inadmision del tramite de inicio de la revocacion
tributaria es controlable por la jurisdiccion contencioso-administrativa y, por
otro lado (al menos en lo que respecta a la sentencia del Juzgado de lo Conten-
cioso-administrativo n.° 3 de Valencia, la cual da lugar ala STS de 9-2-2022), que
cabe revocar tal acto administrativo por infringir manifiestamente la ley.

El Ayuntamiento de Bétera, disconforme con las sentencias antes referidas,
preparo sendos recursos de casacion contra tales resoluciones que, teniéndose
por preparados en la instancia, fueron admitidos por el TS en autos de 11-4-2019
(rec. cas. 126/2019, ECLI:ES:TS:2019:4054A) y de 9-5-2019 (rec. cas. 442/2019,
ECLI:ES:TS:2019:5245A). En ambas resoluciones se recogen las mismas cues-
tiones de interés casacional, a saber:

«1) Determinar, interpretando conjuntamente los articulos 219 de la Ley
General Tributaria y 38 y 40 de la Ley Organica del Tribunal Constitucional, si
el organo judicial puede sustituir a la Administracion competente, en sentencia,
acordando la procedencia de una solicitud de revocacion —y accediendo a ésta—,
presentada por un particular contra un acto de aplicacion de un tributo, o si
por el contrario debe limitarse, caso de considerar disconforme a derecho la
decision recurrida, por ser atribucion exclusiva de aquella la incoacion de oficio
y decision del procedimiento de revocacion

2) Si para reconocer ese derecho puede ampararse el érgano sentenciador
en la nulidad de un precepto constitucional, haciendo asi derivar efectos ex tunc
de una sentencia del Tribunal Constitucional publicada después de haber adqui-
rido firmeza las liquidaciones tributarias litigiosas».

Al respecto corresponde realizar una serie de apreciaciones:

Enprimer lugar, debe indicarse que en la primera de las cuestiones de interés
casacional recogidas por los citados autos existe una frase sin sentido pleno
pues, en efecto, una de las opciones que ofrece el auto cuestiona si «debe limi-
tarse, caso de considerar disconforme a derecho la decision recurrida, [...] por
ser una atribucion exclusiva de aquella la incoacion de oficio y decision del pro-
cedimiento de revocacion» (puntos suspensivos afiadidos), siendo asi que
resulta evidente una carencia de contenido gramatical justo en el lugar de los
puntos suspensivos afadidos”’.

7  Eslo que Carlos PaLao Tasoapa (2020, 63) ha denominado anacoluto, entendiendo que el mismo
debe complementarse con el ATS de 25-10-2020 (rec. cas. 1123/2020, ECLI:ES:TS:2020:9552A), siendo
asi que la frase que faltaria es, en su opinion, la siguiente: «a ordenar la retroaccion de actuaciones
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Siendo ello asi, los autos de admision aludidos planteaban, en esencia, a la
Seccion Segunda de la Sala Tercera del TS dos cuestiones: (i) si puede revocarse
en sentencia un acto administrativo o, por el contrario, debe hacerse necesa-
riamente por la Administracion tributaria, al ser un procedimiento administra-
tivo que no puede sustituirse por el Poder Judicial; y (ii) si, en todo caso, la decla-
racion de nulidad, por inconstitucionalidad, de un precepto legal puede dar lugar
a la revocacion de una liquidacion tributaria dictada de acuerdo con la norma
expulsada del ordenamiento juridico, aun cuando dicha liquidacion haya deve-
nido firme.

2.2. Doctrina del Tribunal Supremo

EI TS recoge en la STS de 9-2-2022 una doctrina relevante que se reitera (con
remision a tal resolucion) en la STS de 14-2-2022, conformando jurisprudencia
en el sentido del art. 6.1 de nuestro Cddigo Civil, motivo por el que resulta rele-
vante examinar los argumentos de la primera de las sentencias referidas.

Asi pues, en la STS 9-2-2022 se discute, en primer lugar y como cuestion pre-
via, sobre la alegacion de inadmisibilidad del recurso de casacion planteada por
la parte recurrida en cuanto que, en su opinion, la sentencia de instancia no es
susceptible de extension de efectos y, por tanto, no es recurrible en casacion,
con lo que no se cumplirian las exigencias previstas en el art. 86.1 de la Ley
29/1998, de 13 de julio, reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-administrativa
(LICA), a cuyo tenor «[e]n el caso de las sentencias dictadas en unica instancia
por los Juzgados de 1o Contencioso-administrativo, unicamente seran suscepti-
bles de recurso las sentencias que contengan doctrina que se reputa gravemente
danosa para los intereses generales y sean susceptibles de extension de efec-
tos». Nuestro Alto Tribunal rechaza tal causa de inadmisibilidad del recurso por
una cuestion formal: el tramite de admision de las casaciones contencioso-
administrativas se resuelve por la Seccion Primera de la Sala Tercera del TS,
siendo asi que es ella la competente para analizar los requisitos de recurribili-
dad recogidos en el art. 86 y ss. LICA y no la Seccién Segunda8.

para que se tramite el procedimiento previsto en el articulo 217 de la LGT» aun cuando, en tal caso,
deberia sustituirse el citado art. 217 LGT por el 219 del mismo cuerpo legal. Ello no obstante, entiendo
mas oportuno integrar la pregunta con interés casacional incompleta con la que figura en el tercer
auto admitido en la saga de los tres recursos que versan sobre revocacion analizados en este trabajo,
cual es el ATS de 23-7-2020 (rec. cas. 7052/2019, ECLI:ES:TS:2020:5571A), a cuyo tenor el final de la
primera cuestion con interés casacional alude a si, como alternativa al reconocimiento de la revoca-
cion en sentencia, el 6rgano judicial «debe limitarse, caso de considerar disconforme a derecho la
decision recurrida, a ordenar la tramitacion del procedimiento al 6rgano competente por ser atri-
bucion exclusiva de la administracion la incoacién y la decision del procedimiento de revocacion»
(en negritas las palabras que afade el texto del ultimo auto referido y con las que se completaria el
sentido de los autos antes referidos).

8 Sin perjuicio de la correccion técnica en este punto de la sentencia comentada, se trata de una
alegacion un tanto singular por cuanto que conforme al art. 110 LICA «los efectos de una sentencia
firme que hubiera reconocido una situacion juridica individualizada a favor de una o varias personas
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En segundo lugar, debate la sentencia comentada una cuestion que, si bien
no habia sido planteada estrictamente por el auto de admision, resulta un a
priori para toda la discusion posterior y, de hecho, constituye una de las cues-
tiones mads relevantes del instituto de la revocacion tributaria: si la admision o
inadmision de revocaciones solicitadas por los obligados tributarios es una
potestad reglada, siendo asi que la misma puede controlarse por la jurisdiccion
contencioso-administrativa.

Al respecto, la resolucion analizada se remite a las SSTS de 19-2-2014 (rec.
cas. 4520/2011, ECLI:ES:TS:2014:1189) y de 26-9-2017 (rec. cas. 2645/2016,
ECLI:ES:TS:2017:3340) en cuanto a la posibilidad de revisar judicialmente una
potestad administrativa, con referencia a los principios de no arbitrariedad (art.
9.3 CE) y de legalidad de la actividad administrativa (art. 106.1 CE), siendo asi
que —segun el tenor de la sentencia comentada— «no podria tener acogida aque-
lla alegacion que, bajo el simple argumento de ejercer una potestad discrecio-
nal, quisiera sustraer del ambito de la revision jurisdiccional y del control de
legalidad, las actuaciones de las Administraciones publicas en que la misma se
manifiesta»; y seguidamente se indica que «no cabe [...] desconocer que el art.
219 de la Ley General Tributaria en su apartado quinto sefiala que la resolucion
que ultima el procedimiento pondra fin a la via administrativa», con lo que «[l]a
recurribilidad de la resolucion que se dicta en el procedimiento de revocacion
tiene sentido no solo por la existencia de los limites que la Ley establece a la
facultad de revocacion (apartados 1y 2 del art. 219), sino ademas porque en la
propialey se establecen como supuestos de la revocacion motivos de legalidad».

Y concluye al respecto la resolucion comentada (las negritas aparecen en el
original):

«La lectura de la expresada jurisprudencia sugiere la existencia de un dere-
cho subjetivo del contribuyente que puede hacer valer en el procedimiento de
revocacion. El problema se traslada en desentrafar la naturaleza juridica de la
figura y especialmente el alcance que le ha dado el legislador tributario, con el
fin de salvar las posibles contradicciones que encierra el propio art. 219 de la
LGT.

El precepto por un lado limita el procedimiento de revocacion a su inicio
siempre de oficio, de suerte que parece negar la accion revocatoria del intere-
sado por motivos de oportunidad, viniendo a consagrar una especie de potestad
graciable de la Administracion que actua ante indiferentes juridicos, pues tan

podran extenderse a otras, en ejecucion de la sentencia» cuando se cumplan una serie de circuns-
tancias. Y resulta, en mi opinidn, evidente, que la sentencia recurrida en casacion era susceptible de
extension de efectos pues, de haber quedado firme, reconocia una situacion juridica individualizada
a favor de los litigantes (revocacion de liquidaciones tributarias del IIVTNU en los casos en que no
hubiera existido ganancia patrimonial en una transmisién inmobiliaria de suelo urbano), lo cual
podria haber determinado que otros litigantes del mismo municipio que se encontraran en situacion
similar solicitaran la extension de los efectos de tal sentencia a otras liquidaciones tributarias del
IIVTNU.
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correcto juridicamente seria revocar, como no revocar, con independencia de
que llegue a constatarse la concurrencia de alguno delos motivos legales de
revocacion; por otro, da entrada al interesado disponiendo que la Administra-
cion podra revocar sus actos en beneficio de los interesados, reconociendo un
interés de los ciudadanos en que se reparen las lesiones causadas por esos
actos sobre la base de motivos de legalidad expresamente dispuestos; lo que
viene a constituir un oximoron irreductible, como es reconocerle un interés o
derecho al ciudadano sobre motivos legalmente dispuestos, para a reglon
seguido negarle dicho interés al impedirle valerse de los cauces para hacer
efectivo el derecho conculcado, creando una especie de inmunidad de esa deci-
sion, al no poder ser objeto de control judicial».

Seguidamente, la resolucion comentada inicia una nueva via exegética —que
habia sido ya, en parte, preconizada por alguna resolucion previa como la STS
de 18-5-2020 (rec. cas. 1665/2019, ECLI:ES:TS:2020:973) o, sobre todo, la STS de
17-6-2021 (rec. cas. 1123/2020, ECLI:ES:TS:2021:2567)— al indicar que (las negri-
tas aparecen en el original):

«Cuando se pretende la devolucion de ingresos indebidos, la revocacion
legalmente, art. 221.3 [LGT], posee caracter instrumental. La propia ley, art.
221.1 [LGT], prevé expresamente que el procedimiento se iniciara de oficio o a
instancia del interesado; se le reconoce el derecho a los interesados para instar
el procedimiento de devolucion de ingresos indebidos, estableciéndose legal-
mente el cauce previo de la revocacion, u otros de los dispuestos en el art. 221.3
[LGT]. La Administracion tiene la obligacion de iniciar, tramitar y resolver, por
ser un deber impuesto legalmente, no le corresponde una potestad exclusiva y
excluyente de iniciar la revocacion promovida por el interesado, so pena de
frustrar ilegitimamente los derechos de quien efectud, o pudo efectuar, un
ingreso indebido, bastaria que la Administracion se negara, en el seno de un
procedimiento de devolucion de ingresos indebidos, a iniciar la revocacion para
Impedir siquiera dilucidar si existe o no derecho a la devolucion de lo ingresado
indebidamente, y con ello el legitimo acceso al control judicial con vulneracion
del principio constitucional de tutela judicial efectiva; buen ejemplo de ello es
el caso que nos ocupa.

[...]Cuando estamos en la orbita del art. 221.3 de la LGT, el inicio de la trami-
tacion de la revocacion es un deber impuesto legalmente.

Solicitada por el administrado la devolucion de ingresos indebidos, siendo
el acto de aplicacion de los tributos del que deriva el ingreso firme, promovido
por el interesado su revocacion, la Administracion tiene la obligacion de resol-
ver y el interesado, de serle la resolucion desfavorable, el derecho a impugnar
la misma por los cauces dispuestos legalmente, poseyendo accion al efecto |,
siendo asi que] con la solicitud de devolucion de ingresos indebidos por el inte-
resado, en los supuestos contemplados en el 221.3 [LGT] instando o promo-
viendo, en este caso, la revocacion, se debe iniciar el procedimiento a instancia
de parte y la Administracion viene obligada a resolver, sin que posea potestad
de convertir el procedimiento de devolucion de ingresos indebidos a instancia
del interesado y en el ambito del art. 221.3 [LGT], en un procedimiento que solo
cabe iniciar de oficio».
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Y concluye la resolucion referida ofreciendo la siguiente contestacion a la
primera de las cuestiones con interés casacional recogidas en el auto de admi-
sion (las negritas aparecen en el original):

Dicho lo anterior, y dado que no estamos en la orbita directa del art. 219 de
la LGT, sino en el procedimiento de devolucion de ingresos indebidos y en el
supuesto contemplado en el art. 221.3 [LGT] ha de convenirse que el interesado
posee accion para solicitar el inicio del procedimiento, sin que pueda escu-
darse la Administracion para no iniciar y resolver sobre la revocacion del acto
firme el corresponderle la competencia exclusiva para iniciar de oficio el pro-
cedimiento de revocacion; la resolucion expresa o por silencio derivada de la
solicitud cursada por el interesado en aplicacion del art. 221.3 [LGT], conforme
a los principios de plenitud jurisdiccion y tutela judicial efectiva, es susceptible
de impugnacion y de poseer el organo judicial los datos necesarios, tiene
potestad para pronunciarse sobre el fondo, sin necesidad de ordenar la
retroaccion del procedimiento de revocacion.

De algun modo, la Seccion Segunda de la Sala Tercera del TS reformula la
pregunta contenida en el auto de admision y resuelve una de las dudas mas
recurrentes sobre el procedimiento de revocacion: por un lado, si tiene o no
accion el obligado tributario para iniciar la revocacion; y, por otro lado, si la
negativa a tal inicio es controlable por la jurisdiccion contencioso-administra-
tiva, contestando a las mismas afirmativamente cuando el procedimiento de
revocacion sea instrumental para obtener la devolucion de ingresos indebidos.

Ciertamente, no contesta a la pregunta originariamente formulada (siquiera
con errores de lenguaje) en el auto de admision: la posibilidad de ejercer por
parte de los jueces y tribunales una potestad administrativa (la revocacion)
cuando se entienden concurrentes los requisitos exigidos legalmente. Ello no
obstante, la respuesta parece ser positiva (como se indicara infra en el epigrafe
4.1), por cuanto que si finalmente se revoca la sentencia por entender que no
cabia revocar la liquidacion tributaria tal y como se hizo por el juzgado conten-
cioso-administrativo, no fue por falta de competencia del Poder Judicial sino,
mas bien, por no reunirse —a juicio del TS— los requisitos legalmente exigidos,
cuestion a la que nos referimos seguidamente.

Asi, en tercer lugar, y una vez resuelta la posibilidad de instar la revocacion
por parte de los obligados tributarios (y resultando susceptible de control judi-
cial las eventuales inadmisiones en dicho ambito), se plantea la sentencia ana-
lizada si procede revocar una liquidacion tributaria con motivo de la declaracion
de inconstitucionalidad de una norma al amparo de la cual se dicté dicho acto
administrativo, siendo asi que la doctrina aplicable del TC (concretamente, de
la STC 59/2017) pone de manifiesto la inadecuacion sobrevenida de la liquida-
cion tributaria referida.

Pues bien, al respecto declara la STS de 9-2-2022 que, habida cuenta de que
a la fecha de recaer la sentencia no era «manifiesta» la infraccion del TRLHL,
no cabe esa causa de revocacion y, consiguientemente, no podria el juzgado a
quo revocar la liquidacion tributaria firme y, sin entrar a analizar otras causas
posibles, casa la sentencia de instancia.
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Singularmente, refiere la sentencia analizada (las negritas aparecen en el
original) que:

«[...] para que prospere el motivo de revocacion de infraccion manifiesta de
la Ley, como una constante jurisprudencia ensefa, no basta con que se aprecie
la infraccion determinante de su invalidacion, sino ademas cumulativamente
debe ser manifiesta, en razon de que "es una exigencia de la revocacion para
evitar que ésta se convierta en una segunda oportunidad impugnatoria, fuera
de plazo, de los actos firmes. Esto es, en el ambito de la tension subyacente
entre los valores de la seguridad juridica y la justicia, la ley requiere un plus de
exigencia —que la infraccion sea manifiesta— para que ésta segunda orille el
efecto perentorio o extintivo de la primera". Se reconoce la infraccion mani-
fiesta cuando esta es "ostentosa, palmaria, evidente, clara, indiscutible, que no
exija razonamiento alguno, sino la simple exposicion del precepto legal corres-
pondiente y del acto de la Administracion de que se trate" [siendo asi que] al
tiempo en que se producen los hechos y recae la propia sentencia impugnada,
lo que era evidente era la incertidumbre, la oscuridad de la normativa, sus
posibles interpretaciones razonables y, en definitiva, un abanico de repuestas
juridicas y judiciales no ya diferentes sino incluso contradictorias; es evidente
que la infraccion esta lejos de colmar los criterios que la jurisprudencia ha
identificado para integrarle infraccion de la Ley como manifiesta. Por lo que
la conclusion se impone, no estamos ante el supuesto del art. 219.1 de revoca-
cion por infraccion manifiesta de la Ley, y planteado en estos términos el debate
no cabe entrar en otras consideraciones».

3. LaSTS de 4 de marzo de 2022

La STS de 4-3-2022 (rec. cas. 7052/2019, ECLI:ES:TS:2022:865) versa sobre
un asunto similar al ya referido pero acontece que, aun remitiéndose a las SSTS
de 9-2-2022 y 14-2-2022 ya aludidas, sin embargo el resultado de la resolucion
que ahora se comenta es diferente al de aquellas: se confirma la sentencia de
instancia por la que se revoco la liquidacion tributaria discutida.

3.1. Antecedentes de hecho y admision del recurso de casacion

Los hechos que provocaron la sentencia ahora comentada se pueden resumir
en la forma siguiente: el Arzobispado de Zaragoza ingreso6 a favor del Ayunta-
miento de la misma localidad una cantidad en concepto de ICIO por las obras
de rehabilitacion de un museo diocesano sito en dicho municipio. Tal ingreso se
habia realizado de conformidad con lo dispuesto en una Orden Ministerial de 15
de diciembre de 2009 que posteriormente fue declarada nula por los tribunales.

Unavez firme la nulidad de tal Orden Ministerial, el Arzobispado de Zaragoza
solicito la oportuna exencion en el ICIO y, consiguientemente, la revocacion de
la liquidacion girada y devolucion de ingresos indebidos abonados, a lo que el
Ayuntamiento de Zaragoza se nego6 por considerar que tal liquidacion habia
devenido firme.
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Agotada la via administrativa, el citado Arzobispado interpuso recurso judi-
cial y el Juzgado de lo Contencioso-administrativo n.° 2 de Zaragoza, estimando
el mismo, revoco la liquidacion referida, reconociendo la devolucion de ingresos
pretendida, y todo ello por entender que habia existido una infracciéon mani-
fiesta de ley.

Impugnada tal sentencia en apelacion, el Tribunal Superior de Justicia (TSJ)
de Aragon confirmo la sentencia de instancia pero entendiendo que no habia
existido la primera de las causas contempladas en el art. 219 LGT («infraccion
manifiesta de la Ley», que habia considerado el citado Juzgado de lo Conten-
cioso-administrativo) sino la segunda (esto es, «cuando circunstancias sobreve-
nidas que afecten a una situacion juridica particular pongan de manifiesto la
improcedencia del acto dictado»).

Preparado por el Ayuntamiento recurso de casacion ante la STSJ de Aragon,
el mismo fue tenido por preparado y finalmente admitido por el TS. El auto que
admite el recurso de casacion que da lugar a la sentencia ahora analizada pre-
gunta a la Seccion Segunda de la Sala Tercera del TS unas cuestiones similares
a la que plantearan los autos de admision de las sentencias previamente anali-
zadas. Ello no obstante, habida cuenta (i) del ya referido error en la redaccion
de las preguntas con interés casacional en los anteriores autos, el cual fue
corregido en este ultimo auto, y (ii) de las particularidades contenidas en el
supuesto de hecho analizado en la sentencia ahora comentada, se reproducen
tales cuestiones, que tenian el siguiente tenor:

«1) Determinar, interpretando conjuntamente los articulos 219 de la Ley
General Tributaria y r2.2 y r3 de la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Adminis-
trativa, si el organo judicial puede sustituir a la Administracion competente, en
sentencia, acordando la procedencia de una solicitud de revocacion —y acce-
diendo a esta—, presentada por un particular contra un acto de aplicacion de un
tributo, o si, por el contrario, debe limitarse, caso de considerar disconforme a
derecho la decision recurrida, a ordenar la tramitacion del procedimiento al
organo competente por ser atribucion exclusiva de la administracion la incoa-
cion y la decision del procedimiento de revocacion.

2) Determinar si la anulacion sobrevenida, por sentencia, de la norma que
ampara la exaccion constituye un motivo valido para acceder a la revocacion de
una liquidacion firme ex articulo 219 de la Ley General Tributaria».

Como puede apreciarse, la referencia a los arts. 72 y 73 LICA, asi como a la
anulacion por sentencia de una norma reglamentaria (Orden Ministerial de 15
de diciembre de 2009), serian particularidades propias de tal recurso de casa-
cion, el cual se diferencia de los antes referidos en el hecho de que en aquellos
se habia anulado una norma legal por sentencia del TC y no, como era ahora el
caso, una norma reglamentaria por la jurisdiccién contencioso-administrativa.

3.2. Doctrina del Tribunal Supremo

Como puede observarse de los hechos narrados, el supuesto de la sentencia
comentada no es equivalente al producido en las dos sentencias anteriormente
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analizadas: en primer lugar, la nulidad que se invocaba como causa de revoca-
cion no lo era de una norma con rango de ley sino de una norma con rango regla-
mentario; y, en segundo lugar, la causa que habia sido apreciada por la Sala a
quo no era la infraccion manifiesta de una ley sino el acaecimiento de una cir-
cunstancia sobrevenida (nulidad de la orden ministerial ya aludida) que deter-
minaba la improcedencia del acto de liquidacion dictado.

Pues bien, la STS de 4-3-2022, después de remitirse a las SSTS de 9-2-2022
y de 14-2-2022 —ya referidas en epigrafes anteriores— en lo que se refiere a la
posibilidad de instar la revocacion por los obligados tributarios cuando se estén
solicitando devoluciones de ingresos indebidos y al caracter controlable por
parte de la jurisdiccion contencioso-administrativa de eventuales denegaciones
administrativas, confirma no obstante la sentencia de instancia con los siguien-
tes argumentos:

«[...]en un supuesto como el de autos la declaracion judicial de la procedencia
de la revocacion de la liquidacion girada, debe de ser confirmada, y, por ello,
desestimado el recurso de casacion.

Es evidente que la "circunstancia sobrevenida" a que hace referencia el
articulo 219.1 de LGT tiene unas singulares caracteristicas en el supuesto de
autos:

1. Que se trata de un mandato jurisdiccional (en concreto, de una anulacion
jurisdiccional de la Orden en que se fundamento la liquidacion).

2. Que es posterior al momento de la solicitud de devolucion por parte del
Arzobispado, por lo que no podia, en aquel momento, esgrimirse como
motivo para fundamentar la revocacion.

3. Que tal nulidad jurisdiccional, en realidad, reconocia la exencion tributa-
ria del Arzobispado, que era la causa por la que se solicitaba la devolucion.

4. Que la sentencia del Juzgado realiza, en concreto, una valoracion factica
de las caracteristicas del Museo Diocesano en las que apoya la mencio-
nada exencion tributaria.

Por tanto, en una situacion como la descrita, tanto el Juzgado como la Sala
actuaron con correccion al resolver sobre la revocacion planteada, pues conta-
ban con todos los elementos para pronunciarse sobre tal cuestion, sin necesi-
dad de devolver las actuaciones a la Administracion tributaria, resultando inne-
cesario el inicio de un procedimiento de revocacion cuando —justamente— la
circunstancia sobrevenida consistia en la nulidad judicial de la Orden que habia
constituido el fundamento de la liquidacion. Es evidente que tal nulidad, poste-
rior y sobrevenida, resulta un motivo adecuado para acceder a la revocacion de
la liquidacion firme».

Como puede apreciarse, la resolucion comentada no hace referencia expli-
cita a los preceptos aludidos en el auto de admision aparte del tan citado art.
219 LGT (i.e. arts. 72.2 y 73 LICA). Ello no obstante, la falta de mencion puede
deberse a que los citados articulos en nada empecen las conclusiones a las que
lleva la sentencia.
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En efecto, el art. 72.2 LICA hace referencia a los efectos temporales de las
sentencias que anulen disposiciones generales (desde el momento de su publi-
cacion en el correspondiente boletin oficial, de forma similar a como establece
para las declaraciones de inconstitucionalidad el art. 38 de la Ley Organica
2/1979, de 3 de octubre, del Tribunal Constitucional). Y, por su parte, el art. 73
LICA recoge que «[l]as sentencias firmes que anulen un precepto de una dispo-
sicion general no afectaran por si mismas a la eficacia de las sentencias o actos
administrativos firmes que lo hayan aplicado antes de que la anulacion alcan-
zara efectos generales, salvo en el caso de que la anulacién del precepto supu-
siera la exclusion o la reduccion de las sanciones aun no ejecutadas completa-
mente».

Y debe indicarse que la sentencia que determine la nulidad de una disposi-
cion reglamentaria no conlleva, por si, la nulidad de los actos administrativos
firmes dictados en aplicacion de los preceptos anulados; y ello se debe a que,
como se ha indicado, es preciso instar al respecto un procedimiento especial de
revision para anular tales actos, cual es la revocacion del art. 219 LGT que se
examina en el presente trabajo.

Siendo todo ello asi, en mi opinion los citados preceptos de la LICA no empe-
cen en modo alguno la doctrina de la STS de 4-3-2022 que ahora comentamos,
sino mas bien todo lo contrario: se alinean perfectamente con ella.

4. Consideraciones sobre la nueva jurisprudencia fijada por el
Tribunal Supremo

Una vez ha quedado expuesta la doctrina de las tres sentencias sobre las que
versa el presente comentario, nos referiremos en los siguientes epigrafes, por
un lado, a algunas cuestiones novedosas y —aparentemente— claras de la juris-
prudencia reciente en relacion con el instituto juridico de la revocacion; y, por
otro lado, se mencionaran otras cuestiones que quedan menos claras de la doc-
trina reciente del TS.

4.1. Posibilidad de revocar actos tributarios por sentencia

Por un lado, y aun cuando no se haya fundamentado especialmente en las
sentencias comentadas, parece claro que el TS entiende posible que sean los
jueces y tribunales, sustituyendo a la Administracion, quienes revoquen actos
tributarios cuando se den las condiciones previstas en el art. 219 LGT. Ello se
deduce claramente de la ultima resolucion comentada (STS de 4-3-2022), en la
que se confirman las resoluciones judiciales por las que se revoco una liquida-
cion tributaria y, consecuentemente, se reconocié la devolucién de ingresos
indebidos solicitada por el obligado tributario.

Probablemente, la pregunta formulada por los autos de admision acerca de
la posibilidad de revocar por sentencia se debia a que, conforme a la normativa
vigente, tal facultad parecia tener unos tintes exclusivamente administrativos.
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De ahi que las resoluciones del TS que admitieron sendos recursos hicieran
referencia a una doble via: o bien la remision al érgano administrativo orde-
nando que se revocara el acto (siendo asi que, como es general, la ejecucion de
sentencia seria controlable por el poder judicial), o bien la revocacion directa
por el juez o tribunal.

Ahora bien, de no reconocerse la posibilidad de revocar en sentencia, la
alternativa —como recogian los autos de admision— seria la anulacion judicial
de la resolucion administrativa de inadmision del procedimiento de revocacion,
retrotrayendo actuaciones al momento previo a tal inadmision a fin de que la
Administracion inicie el tramite de revocacion con el procedimiento previsto en
el art. 219 LGT y en los arts. 10 a 12 del RGRVA (audiencia a las partes, etc.). Ello
no obstante, la formalizacién del procedimiento administrativo tendria, en pri-
mer lugar, un resultado incierto (pues la Administracion podria considerar que
no se dan las causas previstas en el art. 219 LGT para que se produzca la revo-
cacion del acto administrativo), 1o que conllevaria la necesidad de recurrir la
resolucion denegatoria de la revocacion en via de reposicion y, posteriormente,
ante las distintas instancias de la jurisdiccion contencioso-administrativa, a fin
de discutir si concurren o no las causas de revocacion, en cuyo caso —si no se
considera que los jueces y tribunales pueden revocar en sentencia— deberian
devolverse de nuevo actuaciones a la Administracion para que rectificara en
sentido de su fallo (Qque habria de permitir la revocacion conforme ala resolucion
judicial).

Como se indicé en otro trabajo?, cuando sea necesario retrotraer el expe-
diente para cumplimentar cuestiones procedimentales no realizadas (v. gr. prac-
tica de la prueba, necesidad de emision de informes, etc.) parece 16gico remitir
el expediente al 6rgano administrativo para que se acabe la instruccion del
mismo y, en caso de no seguirse las directrices de la sentencia, siempre habra
la posibilidad de recurrir el acto administrativo en ejecucion de dicha resolu-
cion. Sin embargo, cuando el 6rgano judicial dispone de todos los elementos
para dictaminar lo que proceda (en nuestro caso la revocacion), el principio de
tutela judicial efectiva y la celeridad del proceso que debe conllevar el citado
derecho fundamental (relacionado, como no puede ser de otro modo, con el
principio de economia procesal), resulta aconsejable que tal drgano judicial que
revise el acto administrativo de inadmision a tramite del procedimiento de revo-
cacion, en el caso de entender la concurrencia de alguna de las causas de revo-
cacion, actue en sustitucion del ente administrativo anulando el acto discutido
y reconociendo el derecho a la devolucion de ingresos indebidos que solicita el
obligado tributario, que es la peticion final instada por la parte.

De ahi que la citada STS de 4-3-2022, que declara oportuna la revocacion en
sentencia realizada por el juzgado de lo contencioso-administrativo n.° 2 de
Zaragozay confirmada por el TSJ de Aragon, entienda —implicitamente— posible
que el Poder Judicial sustituya en la facultad revocatoria a la Administracion.

9 Lucas DuraN (2020).
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4.2. Legitimacion de los obligados tributarios para iniciar
procedimientos de revocacion tributaria

Una de las cuestiones mas relevantes de las sentencias comentadas es la
doctrina declarada, sin ambages por parte del TS, en relacion con el derecho a
iniciar el procedimiento de revocaciéon que tienen los obligados tributarios
cuando tal procedimiento se entienda con cardacter instrumental respecto del
ejercicio del derecho de devolucion de ingresos indebidos previsto en el art. 221
LGT, cuestion que no podria desprenderse de forma clara de la jurisprudencia
anterior.

Al respecto cabe realizar varios comentarios. En primer lugar, es preciso
diferenciar entre los procedimientos de devolucion de ingresos indebidos (art.
221 LGT y arts. 14-20 RGRVA) y los referidos a la devolucion de ingresos que
derivan de la normativa de cada tributo o «debidos» (arts. 31 LGT y en los arts.
122 a 125 Reglamento General de las actuaciones y los procedimientos de ges-
tion e inspeccion tributaria y de desarrollo de las normas comunes de los pro-
cedimientos de aplicacién de los tributos, aprobado por Real Decreto
1065/2007, de 27 de julio). Pues bien, la doctrina contenida en las sentencias no
sOlo se refiere al primero de supuestos contemplados (devolucion de ingresos
indebidos) sino, de forma especifica, al contemplado en el apartado 3 del art.
221 LGT, esto es, «cuando el acto de aplicacion de los tributos o de imposicion
de sanciones en virtud del cual se realiz¢ el ingreso indebido hubiera adquirido
firmezan.

En tales casos, el TS reconoce a los obligados tributarios una auténtica
«accion de revocacion», salvando la aparente contradiccion que deriva de la
literalidad del art. 219.3 LGT, en virtud del cual «[e]l procedimiento de revoca-
cion se iniciara siempre de oficio» y el art. 221.3 LGT (devolucién que tenga ori-
gen en un acto firme) a tenor del cual «inicamente se podra solicitar la devolu-
cion del mismo instando o promoviendo la revision del acto mediante alguno de
los procedimientos especiales de revision establecidos en los parrafos a), ¢) y d)
del articulo 216», siendo asi que el apartado c) anterior se refiere precisamente
a la revocacion tributaria.

En tales circunstancias, entiende el TS que la legitimacion de los obligados
tributarios vendria por la pretension principal (solicitud de devolucién de ingre-
sos indebidos) en relacion con la cual la revocacion tendria un caracter instru-
mental. Siendo ello asi, la posibilidad de instar la devolucion fiscal por parte de
los obligados tributarios comunicaria tal accion al procedimiento instrumental
(la revocacion) e imbuiria al mismo de un cardcter rogado no previsto literal-
mente en el art. 219 LGT pero si de la interpretacion del mismo en confluencia
con el art. 221.3 LGT ya referido. Y, por tal motivo, la negativa de la Administra-
cion a iniciar el procedimiento especial de revision de actos firmes puede ser
revisada por los 6rganos judiciales cuando éstos entiendan concurrentes las
circunstancias que deberian llevar a la revocacion.

Ciertamente, en la mayoria de los casos en los que el contribuyente insta la
revocacion de un acto tributario —por entenderlo contrario a sus derechos— lo
hara para obtener un beneficio econémico de todo ello, y habitualmente instru-
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mentara tal peticion a través de la devolucion de los ingresos tributarios inde-
bidamente realizados. Al vincular, pues, la legitimacion de los obligados tribu-
tarios para instar la revocacion con la solicitud de ingresos indebidos, el TS ha
resuelto de forma coherente la interpretacion conjunta de dos preceptos, sal-
vando asi la aparente contradiccion que se venia apreciando y desterrando a la
inoperancia el art. 10.1 RGRVA, que so6lo obliga a la Administracion a acusar
recibo de la solicitud de revocacion instada por los obligados tributarios.

Ello no obstante, no toda actuacion de revocacion instada por un obligado
tributario ha de conllevar, de forma directa e inmediata, una devolucion de
ingresos indebidos. Asi, cabria también la solicitud de revocacién de una liqui-
dacion tributaria para lograr el reconocimiento de bases imponibles negativas,
o bien para permitir la existencia o aumento de cuotas negativas a compensar
con ejercicios que han de ser liquidados o autoliquidados posteriormente (por
ejemplo, en el ambito del IVA), etc. Del mismo modo, también podria solicitarse
la revocacion de actos censales que no conlleven el efecto de una devolucion
instantanea de tributos pero que si afectara de forma favorable al contribuyente
en relacion con obligaciones tributarias futuras. Para tales casos, entiendo,
cabria seguir aplicando la jurisprudencia previa a las sentencias comentadas en
este trabajo: la prohibicion de arbitrariedad prevista en nuestro ordenamiento
(art. 9.3 CE) y el control de la legalidad de los actos administrativos (art. 106.1
CE) pueden permitir, segun doctrina anterior del TS, una revision judicial de la
negativa al inicio del procedimiento de revocacion instado por los obligados
tributarios.

Con todo, se trata de una solucion solo parcialmente satisfactoria. En efecto,
seria deseable que un procedimiento especial de revision excepcional como es
larevocacion tributaria, con supuestos tasados normativamente y, por tanto, sin
peligro de aplicaciones extensivas, se hallara regulado en el art. 219 LGT y nor-
mativa de desarrollo de una forma mas generosa para los intereses de los obli-
gados tributarios, sin necesidad de interpretaciones un tanto forzadas que no
cubren la totalidad de las posibilidades que pueden contemplarse.

Por ello, como ha referido algun autor9, lo ideal seria una reforma legislativa
que recogiera expresamente en el art. 219 LGT la posibilidad de iniciar el pro-
cedimiento de revocacion a instancia de parte (como ocurre en otros procedi-
mientos especiales de revision), pues no veo motivos validos para reservar esta
via de accion exclusivamente a las Administraciones tributarias, habida cuenta
—ademas— de la interpretacion que ha realizado el TS sobre el control judicial
de la denegacion administrativa de inicio de tal procedimiento especial de revi-
sion cuando se cumplan las causas previstas en el citado precepto.

10 Cfr. Garcia Novoa (2022).
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4.3. Primera incognita: causas que permiten la revocacion

Dicho lo anterior, puede decirse que existen dos grandes certezas derivadas
de las sentencias comentadas: (i) la posibilidad de revocar a través de sentencia,
sin necesidad de que tal declaracion tenga que producirse necesariamente por
una Administracion, reforzandose asi la tutela judicial efectiva; y (ii) 1a posibili-
dad de instar la revocacion por los obligados tributarios como instrumento para
obtener devoluciones tributarias, con obligacion de la Administracion de resol-
ver sobre tal solicitud conforme a Derecho y con posibilidades de control judi-
cial de tales potestades administrativas regladas.

Sin embargo, una de las grandes incégnitas que se cierne sobre la jurispru-
dencia instaurada por las resoluciones que se comentan en este trabajo tiene
que ver con la contradiccion existente —tal y como se analizé mas atras— entre
las dos primeras, por un lado, y la tercera de ellas, por otro.

En efecto, debe recordarse que el art. 219 LGT se refiere a tres supuestos que
permitirian instar la revocacion en beneficio de los interesados (pues para anu-
lar en su perjuicio actos administrativos deben primeramente declararse éstos
lesivos para el interés publico conforme a lo dispuesto en el art. 218 LGT y pos-
teriormente impugnarse ante la jurisdicciéon contencioso-administrativa, que es
la unica competente para expulsar tales actos del panorama juridico). Los refe-
ridos supuestos que permiten la revocacion de actos tributarios son: (i) la infrac-
cion manifiesta de una ley; (ii) la concurrencia de circunstancias sobrevenidas
que afecten a una situacion juridica particular y pongan de manifiesto la impro-
cedencia del acto dictado; y (iii) que en la tramitacion del procedimiento se haya
producido indefension a los interesados.

Ahora bien, mientras en las dos primeras resoluciones comentadas (SSTS de
9-2-2022y de 14-2-2022) el TS entendio que no se daban las causas de revocacion
al no poderse entender realizada una infraccion manifiesta de la ley (y ello por-
que la oposicion a la Constitucion era una cuestion discutible y no evidente en
el momento en que tuvieron lugar los hechos a los que aluden las sentencias),
enlatercerade las sentencias analizadas (STS de 4-3-2022) se aprecia una causa
distinta de revocacion (la existencia de circunstancias sobrevenidas que ponen
en evidencia la liquidacion tributaria dictada) que determina la anulacion del
acto administrativo firme.

Ahora bien, spor qué no se aprecio la segunda de las causas referidas en las
dos primeras sentencias analizadas y si en la tercera? Se trata de uno de los
aspectos mas controvertidos de la jurisprudencia analizada.

Ciertamente, en la primera de las sentencias referidas (STS 9-2-2022) 1a sen-
tencia impugnada en casacion habia fundamentado la revocacion en la infrac-
cion manifiesta de la ley, mientras que en la tercera de las resoluciones citadas
la resolucion contra la que se recurria en casacion habia basado la revocacion
en una circunstancia juridica (anulacién de una orden ministerial) que determi-
naba la improcedencia sobrevenida del acto de liquidacion dictadol.

11 Enlasegundadelasresoluciones analizadas (STS de 14-2-2022) no queda claro de las actuaciones
publicas el motivo de revocacion que habia utilizado el juzgado de lo contencioso-administrativo,
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Ello no obstante, por un lado, el TS podria haber fijado como doctrina en las
dos primeras sentencias que, aun sin concurrir el primero de los supuestos de
revocacion previsto por la norma (infraccién manifiesta de ley) y que fue invo-
cado por las resoluciones recurridas en casacion, si concurria el segundo (cir-
cunstancia sobrevenida), con lo que podria haberse declarado oportuna la revo-
cacion realizada. En efecto, si la anulaciéon de una orden ministerial por la juris-
diccion contencioso-administrativa puede reputarse una circunstancia
sobrevenida que pone de manifiesto la improcedencia del acto dictado, con
mayor motivo se daria dicho supuesto cuando se declara la inconstitucionalidad
de una norma con rango legal al amparo de la cual se habian dictado las corres-
pondientes liquidaciones tributarias.

Debe recordarse, ademas, el particular sistema de gestion del IIVTNU, el cual
tiene dos vias diferenciadas a opcion del municipio de la imposicion: el de auto-
liquidacion o el de declaraciéon con posterior liquidacion administrativa. Y
siendo asi que esta dualidad se presenta en otras partes del sistema tributario
y que el sistema de autoliquidacion permite la solicitud de rectificaciéon en los
4 afnos posteriores, resulta asimétrico y puede conllevar sentimientos de injus-
ticia comprensibles que en funcion del sistema de gestion que rija cada tributo
(0, incluso, el mismo tributo como es el caso del IIVTNU) la declaracion de nuli-
dad de una disposicion general (ya tenga rango de ley o reglamentario) pueda
conllevar efectos distintos a situaciones comparables o0 muy similares (i. e. la
rectificacion de autoliquidaciones por IIVNTU con fundamento en la STC
59/2007 en los municipios en que hayan optado por tal sistema de gestion, y la
imposibilidad de obtener la devolucion de ingresos indebidos en los municipios
que gestionen el IIVTNU por el sistema de declaracion y posterior liquidacion
administrativa).

Y no sdélo en municipios distintos podria darse tal disparidad. En efecto,
incluso en los municipios en los que se ha contemplado un sistema de autoli-
quidacion para el IIVTNU puede ocurrir que, tras producirse una comprobacion
administrativa por cualquiera de los procedimientos de gestiéon o inspeccion
previstos normativamente, se dicte una liquidacion tributaria, y podria aconte-
cer también que tal resoluciéon administrativa se haya dictado conforme a una
norma posteriormente anulada, siendo asi que quienes no hayan sido objeto de
comprobacion podrian solicitar en el plazo de 4 afos desde el ingreso —y una
vez declarada contraria a derecho la norma que dio lugar a las autoliquidaciones—
la oportuna rectificacion a la autoliquidacidn; y, sin embargo, en los casos en
los que se haya comprobado su situacién tributaria y dictado una liquidacion
administrativa conforme con una norma posteriormente anulada, una vez firme
tal acto administrativo la unica via posible para solicitar una devolucion de
ingresos indebidos seria promover la revocacion de tal liquidacién en el plazo
de prescripcion del derecho a la devolucion de ingresos indebidos.

aunque cabe intuir que la remisién in integrum ala STS 9-2-2022 es indicativo de una probable amplia
coincidencia en los antecedentes facticos de ambas sentencias.
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Por todo ello, la equiparacion en tales casos de las horquillas temporales (4
afos) para solicitar ingresos tributarios indebidos por circunstancias sobreve-
nidas parece mas que razonable.

Asi pues, en mi opinion, la jurisprudencia del TS debe acaso evolucionar
hasta aclarar que, con caracter general, la posibilidad de revocacion de los actos
dictados conforme a disposiciones anuladas rige no solo en relacion con dispo-
siciones reglamentarias declaradas ilegales por la jurisdiccion contencioso-
administrativa, sino también de los actos tributarios dictados conforme a nor-
mas con rango legal que posteriormente hayan sido declaradas inconstitucio-
nales (siempre y cuando la oportuna sentencia del TC reconozca efectos ex tunc
a tal nulidad), o bien cuando tales normas sean contrarias al Derecho de la Unidn
Europea o, incluso, a tratados internacionales 2.

4.4. Segunda incdgnita: limites de la revocacion

Ademas de las dudas referidas en el epigrafe anterior y que, previsiblemente,
requeriran nuevos pronunciamientos del TS sobre el particular, es preciso tam-
bién indicar que la revocacion tiene unos limites previstos normativamente, los
cuales deben necesariamente tenerse en cuenta.

Ciertamente, porunlado, el art. 219 LGT fijaun plazo de revocacion, al indicar
que ésta «solo sera posible mientras no haya transcurrido el plazo de prescrip-
ciony, lo cual constituye sin lugar a dudas una importante limitacion temporal
(si se compara, por ejemplo, con la inexistencia de plazo para accionar en
supuestos de nulidad de pleno derecho del art. 217 LGT). Y, por otro lado, el art.
219 LGT sefnala que la revocacion «no podra constituir, en ninguin caso, dispensa
0 exencion no permitida por las normas tributarias, ni ser contraria al principio
de igualdad, al interés publico o al ordenamiento juridico», supuestos que reco-
gen limitaciones genéricas, trasladadas del entorno general del Derecho Admi-
nistrativo, y que no tienen gran especificidad 3.

Pero, ademas, el art. 213.2 LGT recoge que «|[l]as resoluciones firmes de los
o6rganos econdmico-administrativos, asi como los actos de aplicacion de los tri-
butos y de imposicion de sanciones sobre los que hubiera recaido resolucion
economico-administrativa, no podran ser revisados en via administrativa, cual-

12 Existe un recurso de casacion admitido por ATS de 23-11-2022 (rec. cas. 3665/2022, ECLI:ES:
2022:16346A) donde acaso se podria hacer alguna matizacion al respecto

13 De forma similar a como recoge el art. 109.1 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento
Administrativo Comtn de las Administraciones Publicas y, con caracter previo, el art. 105.1 de la Ley
30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedi-
miento Administrativo Comun. Y, habida cuenta del principio de legalidad en materia de beneficios
fiscales (art. 133.3 CE), del principio de jerarquia normativa y sometimiento de la Administraciéon tanto
al Derecho como al interés general (arts. 9y 103 CE), quiza el aspecto mds relevante de entre los limites
genéricos previstos por el art. 219 LGT pudiera venir referido al derecho de igualdad, en la medida en
que no resulta razonable que, en los mismos supuestos, se admita la revocacion a unos obligados
tributarios y no a otros; tal supuesto, si bien se mira, no precisa de un limite especifico, pues podria
invocarse en tales supuestos la igualdad prevista en el art. 14 CE o 31.1 CE (segun se entienda que la
desigualdad tiene lugar por aspectos subjetivos u objetivos) aun sin prevision especifica en el art. 219
LGT. En suma, se puede inferir que las citadas alusiones tienen un caracter de mero recordatorio de
las normas constitucionales citadas.
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quiera 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», si
bien «[l]as resoluciones de los drganos economico-administrativos podran ser
declaradas lesivas conforme a lo previsto en el articulo 218 de esta ley». En
suma, no cabe la revocacion de resoluciones de drganos econdmico-adminis-
trativos ni de actos tributarios que hayan sido revisados por los mismos.

Ello implica una importante limitacién, pues aun cuando el TS hubiera deter-
minado que las liquidaciones de IIVNTU giradas por la Administracion podian
revocarse en determinados casos por no existir capacidad econémica gravable
al haberse producido en la transmision inmobiliaria una pérdida patrimonial,
ello s6lo podria ocurrir en aquellos municipios en los que no exista Tribunal
Econémico-administrativo Municipal (TEAM)14 o, existiendo dicho érgano, no se
haya recurrido frente al mismo. Y algo similar podria decirse de los actos de la
AEAT o de las Comunidades Auténomas (CCAA), toda vez que tanto en la gestion
estatal como autondmica de los tributos existe una via econdmico-administra-
tivo que podran emprender los obligados tributarios.

Pues bien, como es sabido en los casos en que haya existido una resolucion
de los 6rganos econémico-administrativos, ni tal resolucion —ni el acto tributa-
rio sobre el que haya recaido la misma— puede revocarse por la via del art. 219
LGT sino que, en su caso, habria de interponerse el recurso extraordinario de
revision previsto en el art. 244 L.GT, que cabe —entre otros casos— cuando «apa-
rezcan documentos de valor esencial para la decision del asunto que fueran
posteriores al acto o resolucion recurridos o de imposible aportacion al tiempo
de dictarse los mismos y que evidencien el error cometido».

Por ultimo, squé ocurriria en el caso de que la revision del acto tributario haya
acudido a la via contencioso-administrativa? Pues bien, al respecto conviene
hacer referencia al art. 102 LICA asi como al art. 5 bis de la Ley Organica 6/1985,
de 1 de julio, del Poder Judicial (LOPIJ).

Por un lado, el art. 102 LICA contempla la posibilidad de plantear la revision
de una sentencia firme cuando «después de pronunciada [dicha sentencia] se
recobraren documentos decisivos, no aportados por causa de fuerza mayor o
por obra de la parte en cuyo favor se hubiere dictado»12. Y, por otro lado, el art.
5 bis LOPJ recoge que «[s]e podra interponer recurso de revision ante el Tribunal
Supremo contra una resolucion judicial firme, con arreglo a las normas proce-
sales de cada orden jurisdiccional, cuando el Tribunal Europeo de Derechos
Humanos haya declarado que dicha resolucion ha sido dictada en violacion de

14 Cfr. art. 137 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones
Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun, recoge que en los municipios de gran poblacién
a que se refiere el art. 121 de la misma norma (cuya poblacién supere los 250.000 habitantes, muni-
cipios capitales de provincia cuya poblacion sea superior a los 175.000 habitantes, que sean capitales
de provincia, capitales autondmicas o sedes de las instituciones autonémicas o cuya poblaciéon supere
los 75.000 habitantes, que presenten circunstancias econdémicas, sociales, histdricas o culturales
especiales) existirda un érgano especializado competente para el «conocimiento y resolucion de las
reclamaciones sobre actos de gestion, liquidacion, recaudacion e inspeccion de tributos e ingresos
de derecho publico, que sean de competencia municipal».

15 Redaccion similar a la prevista en el art. 510 de la Ley 172000, de 7 de enero, de Enjuiciamiento
Civil.
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alguno de los derechos reconocidos en el Convenio Europeo para la Proteccion
de los Derechos Humanos y Libertades Fundamentales y sus Protocolos, siem-
pre que la violacion, por su naturalezay gravedad, entrafie efectos que persistan
y no puedan cesar de ningun otro modo que no sea mediante esta revision».

Dicho lo anterior, puede apreciarse una cierta similitud entre la revision de
las resoluciones de los 6rganos economico-administrativas (o de los actos tri-
butarios sobre los que hayan recaido tales resoluciones) y la revision de las sen-
tencias judiciales. Pero también cabe apreciar diferencias significativas pues,
mientras que el art. 244 LGT se refiere a «<documentos de valor esencial para la
decision del asunto que fueran posteriores al acto o resolucion recurridos», el
art. 102 LICA alude a «documentos decisivos» que se «recobraren» con poste-
rioridad a la sentencia cuya revision se pretende y que fueran de imposible
aportacion anterior. Siendo ello asi, jpodria considerarse que una sentencia del
TC o de jurisdiccion contencioso-administrativa que anula una disposicion de
caracter general, determinando la improcedencia sobrevenida de un acto que
se haya dictado, constituye un «documento de valor esencial» o bien un «docu-
mento decisivo» que permitiria la revision de una resolucion econdmico-admi-
nistrativa o de una sentencia?

Ciertamente, en relacion con la revision de sentencias, el art. 102 LICA se
refiere a documentos recobrados y de imposible aportacion previa al pronun-
ciamiento de la resolucion judicial. Segun el diccionario de la Real Academia
Espanola, por el término recobrar, procedente del vocablo latino recuperare y
sindénimo al verbo recuperar, debe entenderse «[v]olver a tomar o adquirir lo que
antes se tenia o poseia». Lo anterior determina que el documento aludido en el
art. 102 LICA debe existir con caracter previo al pronunciamiento de la senten-
cia cuya revision se pretende, con lo que la aportacion de sentencias dictadas
con posterioridad a tal fecha no puede fundamentar revision judicial alguna 6.
Y todo ello a pesar de que el art. 5 bis LOPJ haga referencia a supuestos que
pudieran tener puntos de conexion con la revision de sentencias por vulnera-

16 Sobre el particular, es especialmente clara la STS 16-10-2019 (rec. 49/2018, ECLL:ES:TS:
2019:3216, FJ 3°) con multiples referencias a la doctrina previa del TS, la cual recoge:

«Como también deciamos en nuestra sentencia 323/2019, de 12 de marzo, respecto del motivo de
revision previsto en el apartado a) del articulo 102.1 de la LICA, debemos recordar como es doctrina
consolidada de esta Sala —por todas Sentencia de 18 de julio de 2016 (revisién num. 71/2013)— la que
sostiene que la revision basada en un documento recobrado, exige la concurrencia de los siguientes
requisitos (Sentencia, nim. 1684/2017, de 7 de noviembre de 2017, recurso de revision 33/2016; Sen-
tencia num. 1565/2018, de 30 de octubre 2018, recurso de revision 11/2018; Sentencia num. 1564/2018,
de 30 de octubre 2018, recurso de revision 1/2018):

a) Que los documentos hayan sido "recobrados” con posterioridad al momento en que haya precluido
la posibilidad de aportarlos al proceso.

b) Que tales documentos sean "anteriores a la fecha de la sentencia firme objeto de la revisidn,
habiendo estado ‘retenidos’ por fuerza mayor o por obra o acto de la parte favorecida con la resolucién
firme;

Yy, ¢) Que se trate de documentos decisivos para resolver la controversia, en el sentido de que,
mediante una provisional apreciacion, pueda inferirse que, de haber sido presentados en el litigio, la
decision recaida tendria un sesgo diferente" (Sentencia de 18 de julio de 2016, recurso de revision
71/2013).

Pues bien, la sentencia del tribunal andaluz de 15 de noviembre de 2018, que sigue las pautas de la
Sentencia del Tribunal Supremo de 25 de septiembre de 2017, no es documento recobrado decisivo
a los efectos de la revision pretendida, aunque solo sea por la razén evidente de que no existia al
dictarse la primera.
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ciones de derechos fundamentales apreciadas por el propio TC: en la medida en
que el art. 5 bis LOPIJ cita las sentencias del TEDH y no las del TC o las de la
propia jurisdiccion contencioso-administrativa que anulen disposiciones de
caracter general, parece estar contemplando un supuesto excepcional que no
seria extensible a otros similares y no citados en la norma.

Ahora bien, a pesar de la similitud entre los arts. 244 LGT y el art. 102 LICA,
la doctrina referida a la revision de sentencias no parece que pueda extenderse,
sin mas, a la revision de las resoluciones en via economico-administrativa. Ello
es asiporque ladiccion del art. 244 LGT se refiere expresamente a «documentos
de valor esencial para la decision del asunto que fueran posteriores al acto o
resolucion recurridos» (énfasis afiadido), lo que ha llevado al TS a considerar que
sentencias dictadas con posterioridad a resoluciones econémico-administrati-
vas pueden ser causa de revisién de éstas'’.

Consecuentemente, no puede descartarse que una sentencia del TC, del TTUE
o de la jurisdiccion contencioso-administrativa que determine la nulidad de un
precepto que hubiera dado cobertura para dictar un acto administrativo —o bien
una sentencia del TEDH que haya puesto de manifiesto la vulneracion de dere-
chos fundamentales recogidos en el CEDH— pueda constituir, a los efectos de
la revision de la correspondiente resolucion econdémico-administrativa con-
forme al art. 244 LGT, un «documento de valor esencial» que determine la posi-
bilidad de revisar tal resolucion econdmico-administrativa y, paralelamente, el
acto administrativo discutido.

Ademas de lo indicado, las diferencias existentes entre el art. 244 LGT y el
102 LICA enrelacion con la posibilidad o no de fundamentar revisiones respecto
de sentencias aparecidas con posterioridad pudieran encontrarse justificadas
pues, por un lado, cuando una sentencia judicial es firme y se producen circuns-
tancias sobrevenidas que determinan su inadecuacion, si bien no cabe revisar
tal resolucion si podria eventualmente solicitarse la oportuna responsabilidad
patrimonial del Estado por los perjuicios que la misma haya podido causar (cfr.
arts. 32 y ss. de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector
Publico, asi como —entre otros— los arts. 61, 65, 67, 81, 91y 92 de la Ley 39/2015,
de 1de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las Administracio-
nes Publicas) mientras que ello no es posible si solo existe una resolucion en via
economico-administrativa que no fue recurrida en via judicial.

Asi pues, aun cuando no pueden revocarse las resoluciones de los tribunales
economico-administrativos, la revision de tales resoluciones quedaria expedita

Y en el caso que nos ocupa, la sentencia que se aporta como documento recobrado, de fecha 15 de
octubre de 2018, no puede ser admitido como tal por la sencilla razén de que fue dictada con poste-
rioridad a la fecha de la sentencia cuya revision se postula (de 21 de noviembre de 2016), con lo que
no puede conceptuarse como tal documento a efectos de revision [(Cfr. nuestras sentencias nums.
1680/2018 y 1681/2018 de 28 de noviembre (recursos 545/2017 y 5/2018, respectivamente)]».

17 Asi, en concreto, la STS 19-5-2020 (rec. cas. 1571/2018, ECLI:ES:TS:2020:1031, FJ 4°) determino
como doctrina jurisprudencial que a los efectos previstos en el art. 244.1.a) LGT puede considerarse
«documento de valor esencial» una sentencia civil firme en virtud de la cual desaparece el presu-
puesto determinante de la liquidacion girada.
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conforme a la via del art. 244 LGT segun lo ya indicado 8. Consecuentemente,
se haya accedido o no ala via econdmico-administrativa, siempre habria la posi-
bilidad de anular el acto administrativo discutido por la concurrencia de una
circunstancia sobrevenida (i. e. sentencia anulatoria de la normativa que funda-
mento la liquidacion), ya sea por revocacion del acto tributario o por revision de
la resolucion econémico-administrativa.

5. Conclusiones

De lo indicado en las paginas precedentes pueden extraerse las siguientes
conclusiones, enunciadas de forma sucinta:

1) En primer lugar, resulta indubitado para la jurisprudencia del TS que,
aunque la revocacion se recoge en la normativa vigente como una com-
petencia administrativa para anular en beneficio de los interesados actos
de aplicacion de los tributos, los jueces y tribunales pueden revocar tales
actos por sentencia cuando entiendan presentes las condiciones previs-
tas para ello en la normativa vigente.

2) Por otro lado, en las resoluciones comentadas en el presente trabajo el
TS entiende de forma clara que por mor del art. 221.3 LGT los interesados
tienen accion para solicitar la revocacion de actos tributarios cuando
persigan en ultima instancia la devolucion de ingresos tributarios inde-
bidos, toda vez que la revocacion en tales casos tiene un caracter instru-
mental que debilita el inicio exclusivamente de oficio del procedimiento
revocatorio. Y, siendo ello asi, los jueces y tribunales pueden controlar la
denegacion administrativa del inicio de referido procedimiento especial
de revision cuando entiendan concurrentes alguno de los motivos que se
mencionan en el art. 219 LGT.

3) Cuando la pretension final del obligado tributario no sea la devolucion de
ingresos indebidos, aun asi —conforme a la jurisprudencia previa del TS—
los 6rganos judiciales pueden controlar la discrecionalidad adminis-
trativa y, en su caso, declarar contraria a Derecho la negativa a iniciar el
procedimiento de revocacion previsto en el art. 219 LGT, pudiendo incluso
llegar a declarar en sentencia —conforme a lo indicado en la conclusion
1) anterior— la revocacion del acto administrativo promovida por el inte-
resado.

4) El pronunciamiento de sentencias que impliquen la nulidad de preceptos
legales o reglamentarios (v. gr. sentencias del TIUE, TC, o de la jurisdic-
cion contencioso-administrativa) o bien la vulneracion de derechos fun-

18 No obstante lo anterior, debe sefalarse que la STS de 18-5-2020 (rec. cas. 2596/2019, ECLI:ES:TS:
2020:970, FJ 6°) ha recogido que «no cabe, en el caso, acudir al recurso extraordinario de revision
pues, entre los motivos tasados previstos en el articulo 244 de la Ley General Tributaria, no se
encuentra la declaracion de inconstitucionalidad del precepto legal en que se amparo el acto de
liquidaciény», doctrina que ha sido reiterada (en cuanto que transcrita) por la STS 16-12-2022 (rec. cas.
2662/2019, ECLI:ES:TS:2022:4648, FJ 2°). Obvia decir que tales afirmaciones resultan, en mi opinion,
discutibles en base a lo antes fundamentado.
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damentales reconocidas a nivel supranacional (v. gr. sentencias del
TEDH), pueden constituir circunstancias sobrevenidas que afecten a una
situacion juridica particular en cuanto que pongan de manifiesto la impro-
cedencia del acto dictado y, por ende, cabe justificar la revocacién de
actos dictados en aplicacion de tales preceptos anulados o declarados
contrarios a Derecho.

5) Cuando hayan recaido sobre los actos referidos resoluciones de drganos
economico-administrativos, no cabra la revocacion de tales actos ni de
las citadas resoluciones, si bien podria instarse la revision de las mismas
(y de los actos sobre los que recayeron) a través de la via prevista en el art.
244 1L.GT en la medida en que las sentencias que justificarian la revision
puedan considerarse «documentos de valor esencial para la decision del
asunto que fueran posteriores al acto o resoluciéon recurridos».

6) Cuando el debate sobre la conformidad a Derecho del acto discutido haya
accedido a la via contencioso-administrativa y haya recaido sentencia
firme, si bien no podra revisarse la misma cuando aparezcan sentencia
posteriores que pongan de manifiesto la inadecuacion de dicho acto
administrativo, si cabria en tales casos (conforme a las previsiones con-
tenidas las leyes 39/2015 y 40/2015) solicitar la responsabilidad patrimo-
nial de las correspondientes Administraciones Publicasy, con base a ello,
obtener una indemnizacion equivalente al ingreso tributario realizado.
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