Consejo Juridico
de la Region de Murcia

Dictamen n° 2/2015

El Consejo Juridico de la Region de Murcia, en sesion celebrada el dia 7 de enero de 2015, con la asistencia de
los sefiores que al margen se expresa, ha examinado el expediente remitido en peticién de consulta por el lImo.
Sr. Secretario General de la Consejeria de Economia y Hacienda (por delegacion del Excmo. Sr. Consejero),
mediante oficio registrado el dia 3 de octubre de 2014, sobre revisién de oficio de actos nulos de pleno derecho
instada por x y contra las liquidaciones correspondientes al expediente de gestién tributaria generado por el
devengo del Impuesto de Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados (expte. 279/14),
aprobando el siguiente Dictamen.

ANTECEDENTES

PRIMERO.- Con fecha 12 de diciembre de 2005, la ciudadana britanica x presenta declaracion tributaria modelo
600 D en concepto de autoliquidacion del Impuesto de Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos
Documentados, por una compraventa, segun escritura publica de 28 de octubre de 2005, de una vivienda sita en
la Calle -- (--), en El Mojén (San Pedro del Pinatar), sefialando como valor de adquisicion del bien 145.000 euros y
ascendiendo la deuda tributaria liquidada a 10.150 euros.

En la referida escritura constan como compradoras proindiviso del inmueble, tanto la referida x como otra
ciudadana britanica, x, quienes designan como representantes, a los efectos del articulo 46 (sic) de la Ley General

Tributaria, sobre sujetos pasivos no residentes en Espafia, a la firma "--", con domicilio en C/ --, de Torrevieja
(Alicante).

La compradora y presentadora de la autoliquidacion, en el modelo 600 D de declaracion tributaria sefiala como
domicilio el del bien transmitido, esto es, Calle --, Urb. -- 30740, San Pedro del Pinatar (Murcia).

SEGUNDO.- Con fecha 23 de febrero de 2009, se dictan propuestas de inicio de procedimiento de gestion
tributaria y de liquidacion provisional con comprobacién de valor, n° ILT 130240 2009 000640 y n° 130240 2009
000641, intentdndose su natificacion en las siguientes direcciones postales:

- La propuesta de inicio relativa a la ILT 130240 2009 000641, se dirige a x en un primer intento a la direccién del
bien inmueble cuya transmision constituye el hecho imponible del tributo. Constan dos intentos de notificacién que
resultaron infructuosos al estar ausente la destinataria y no ser retirado de lista de Correos.
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Se intenta de nuevo la notificacion de dicho acuerdo de inicio y la subsiguiente liquidacién provisional con
comprobacion de valor, ahora en Urbanizacién --, 03189, Orihuela (Alicante). En los intentos de notificacion
efectuados se hace constar por el empleado postal la circunstancia de "Direccion incorrecta”.

- La propuesta de inicio y la liquidacién provisional con comprobacién de valor relativas a la ILT 130240 2009
000640 son dirigidas a x a la misma direccién de Orihuela resefiada en el parrafo anterior. En los intentos de
notificacién efectuados se hace constar por el empleado postal la circunstancia de "Direccion incorrecta”.

TERCERO.- Dado lo infructuoso de los intentos de notificacidon personal practicados, se procede a la publicacion
de edictos en el Boletin Oficial de la Regién de Murcia de fechas 5 de mayo y 5 de agosto 2009.

El procedimiento de recaudacion en via ejecutiva se remitié a la Delegacion Provincial de Alicante de la Agencia
Estatal de Administracion Tributaria para su tramitacion, sin que el referido organismo lograra tampoco notificar
personalmente a las interesadas ninguna de las actuaciones ejecutivas, procediéndose a publicar en el Boletin
Oficial del Estado anuncio de citacion para notificacién por comparecencia. Asi, constan en el expediente sendas
Providencias de Apremio 132400/073/020000/04816/2009/710/8 y 132400/073/020000/ 04817/2009/710/8,
notificadas a través de Anuncios de citacion para notificacién por comparecencia en el Boletin Oficial del Estado
namero 151, de fecha 22 de junio de 2010.

CUARTO.- Con fecha 17 de junio de 2011, x presentan solicitud de nulidad de pleno derecho de las citadas
liquidaciones, al haberse dictado prescindiendo total y absolutamente del procedimiento legalmente establecido, al
amparo de lo establecido en el articulo 102, en relacion con el 62.1, ambos de la Ley 30/1992, de 26 de
noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comudn
(LPAC).

Manifiestan que no han tenido conocimiento de los referidos actos de gestion tributaria hasta que la Agencia
Estatal de Administracion Tributaria les ha embargado una cuenta bancaria de su titularidad, lo que imputan a que
los intentos de notificacion de las actuaciones del expediente de gestion tributaria realizado no se han ajustado a
las normas en materia de notificaciones administrativas, lo que ha determinado la concurrencia de la causa de
nulidad contemplada en el articulo 62.1, letra €) LPAC, esto es, haberse dictado los actos prescindiendo total y
absolutamente del procedimiento establecido, lo que les habria generado indefensién.

A tal efecto formulan las siguientes alegaciones: a) que los propios empleados de correos hacen mencion expresa
en los avisos de recibo de 1 de julio y 13 de julio de 2009 de que la carta ha sido enviada a una "Direccion
Incorrecta”, circunstancia ésta no imputable a las ahora actoras, dado que la direccion de la Urbanizacion La
Regia a la que se enviaron las notificaciones era antigua, del afio 2005, siendo en el afio 2009 cuando el
Ayuntamiento de Orihuela procedi6 a la adjudicacion de nombre a las nuevas calles construidas, dandole a las
viviendas una nueva numeracion, motivo por el que la Oficina de Correos rechazaba el reparto; b) que, de
conformidad con lo dispuesto en el articulo 48.2 d) de la Ley General Tributaria, las notificaciones derivadas del
expediente debieron haber sido intentadas en el domicilio de la mercantil "--", calle -- de Torrevieja, designada
como representante fiscal de las contribuyentes a los efectos del articulo 47 de la Ley General Tributaria en la
escritura publica de transmision patrimonial origen del expediente, debidamente presentada ante el 6rgano
liquidador del Impuesto de Transmisiones Patrimoniales, por lo que no cabe admitir que la Administracion
desconociera dicha designacion; y ¢) que al no haberse notificado correctamente los actos administrativos
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impugnados nos encontramos ante un supuesto de los regulados en el articulo 62.1 e€) LPAC, puesto que las
resoluciones habrian sido dictadas "prescindiendo total y absolutamente del procedimiento legalmente
establecido”, lo que ha sumido a las comparecientes en indefension, ya que al no haber sido conocedoras de los
actos administrativos dictados en el procedimiento de comprobacion no pudieron presentar alegaciones contra
aquellos actos ni ejercitar su derecho a recurrir, en su caso.

QUINTO.- Conferido tramite de audiencia a las actoras, presentan escrito de alegaciones para ratificarse en las
contenidas en la solicitud inicial.

SEXTO.- Con fecha 17 de marzo de 2014, la Agencia Tributaria de la Regién de Murcia formula propuesta de
resolucion estimatoria de la pretension de nulidad de pleno derecho de las liquidaciones impugnadas, al
considerar que se procedio a la publicacion edictal de los actos tributarios sin antes haber agotado las
posibilidades de efectuar su notificacion personal, bien en otros domicilios obrantes en el expediente, bien en el
del representante fiscal de las contribuyentes, de modo que éstas desconocieron la tramitacién del procedimiento
tanto de gestién tributaria como de recaudacidn ejecutiva que se desarrollaba en contra de sus intereses, lo que
les privé de la posibilidad de proceder a su impugnacion, constituyendo el supuesto de nulidad establecido en el
articulo 217.1, letra a) de la Ley General Tributaria.

SEPTIMO.- El 13 de junio, el Servicio Juridico de la Consejeria de Economia y Hacienda informa favorablemente
la propuesta de resolucion efectuada por la Agencia Tributaria de la Regién de Murcia.

OCTAVO.- Con fecha 10 de julio de 2014, la Direccién de los Servicios Juridicos evacua su preceptivo informe en
sentido favorable a la estimacién de la solicitud de nulidad de las liquidaciones impugnadas, al considerar que
concurre la causa de nulidad del articulo 217.1, letra a), de la Ley 52/2003, de 17 de diciembre, General tributaria
(LGT), con cita de nuestros Dictamenes 123y 261/2011.

En tal estado de tramitacién y una vez incorporados los preceptivos indice de documentos y extracto de secretaria,
se remite el expediente en solicitud de Dictamen, mediante escrito recibido en el Consejo Juridico el pasado 3 de
octubre de 2014.

A la vista de los referidos antecedentes procede realizar las siguientes

CONSIDERACIONES

PRIMERA.- Caracter del Dictamen.

De conformidad con el articulo 12.6 de la Ley 2/1997, de 19 de mayo, del Consejo Juridico de la Regién de
Murcia, en relacion con el 217.4, segundo parrafo, LGT, el presente Dictamen se emite con caracter preceptivo, al
versar sobre la revisiéon de oficio de actos administrativos en materia tributaria, cuya declaracién de nulidad se
pretende.
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SEGUNDA.- Legitimacién y procedimiento.

I. La LGT regula en el Titulo V la revisién en via administrativa y, en concreto, el articulo 217 prevé la declaracion
de nulidad de pleno derecho de los actos dictados en materia tributaria. En desarrollo de dicha ley se aprob0 el
Real Decreto 520/2005, de 13 de mayo, que regula la revision de actos nulos de pleno derecho en los articulos 4 y
siguientes (RD 520/2005).

Las actoras estan debidamente legitimadas para instar el procedimiento de revisién de oficio en cuanto
destinatarias directas de los actos administrativos cuya nulidad se pretende, en su calidad de sujetos pasivos del
tributo.

Por su parte, la Administracion tributaria de la Comunidad Auténoma de la Regién de Murcia esta pasivamente
legitimada, toda vez que a ella pertenece el 6rgano que ha dictado los actos impugnados, siendo competente para
resolver el procedimiento de revision de oficio de actos nulos el Consejero de Economia y Hacienda, de acuerdo
con el articulo 217.5 LGT y con el 16.1,g) de la Ley 7/2004, de 28 de diciembre, de Organizacién y Régimen
Juridico de la Administracion regional.

En efecto, el articulo 33.2 de la citada Ley 7/2004, prevé que la revisién de oficio en materia tributaria se ajustara a
lo dispuesto en la Ley General Tributaria y disposiciones dictadas en desarrollo y aplicacion de la misma.

Segun el articulo 217.5 LGT "en el ambito de competencias del Estado, la resolucion de este procedimiento
correspondera al Ministro de Hacienda". Por equivalencia con el Ministro de Hacienda, es al Consejero de
Economia y Hacienda a quien corresponde tal atribucion tratandose de tributos cedidos en el ambito de la
Comunidad Auténoma de la Region de Murcia, en virtud del régimen de equivalencias de los 6rganos de la
Administracién Tributaria establecido en la Disposicién Adicional Primera del Decreto 32/2006, de 21 de abril, por
el que se establece la estructura organica de la Consejeria de Economia y Hacienda.

Il. Puede afirmarse que se han cumplido los tramites fundamentales que integran este tipo de procedimientos,
constando la audiencia a las interesadas, la propuesta de resoluciéon formulada por la Agencia Tributaria de la
Regién de Murcia y el preceptivo informe de la Direccion de los Servicios Juridicos. No obstante, cabe sefialar que
a la fecha de recepcion de la consulta en este Consejo Juridico ya habia sido rebasado ampliamente el plazo
méaximo para resolver y notificar la resolucion, que, tratAndose de una revision iniciada a instancia de parte, sera
de un afio desde la presentacion de la solicitud por las interesadas, segun dispone el articulo 217.6 LGT. Esta
circunstancia no obsta la resolucion, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 42.1 LPAC.

Ha de sefialarse, asimismo, que en contra de lo establecido por el articulo 46.2 del Reglamento de Organizacion y
Funcionamiento del Consejo Juridico de la Region de Murcia, aprobado por Decreto 15/1998, de 2 de abril, el
expediente remitido no ha sido foliado en su totalidad.

TERCERA.- Las causas de nulidad invocadas.
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La revisién de oficio de actos administrativos, en general, constituye un procedimiento excepcional en virtud del
cual la Administracion, ejerciendo potestades privilegiadas de autotutela, puede por si misma, bien por propia
iniciativa o a instancia del interesado, sin intervencion judicial, anular o declarar la nulidad de sus propios actos.

En particular, la revisién de oficio de actos tributarios regulada en el articulo 217 LGT procede cuando se puede
alegar y probar la concurrencia en el acto cuya revision se insta de vicios especialmente graves que fundamenten
dicha declaracion de nulidad por parte de la propia Administracion tributaria. Por ello, no todos los posibles vicios
alegables en via ordinaria de recurso administrativo, econdomico-administrativo o contencioso-administrativo son
relevantes en un procedimiento de revision de oficio, sino solo los especificamente establecidos en la ley, que para
el supuesto que nos ocupa y atendida la expresa invocacion efectuada por las interesadas y los razonamientos de
los 6rganos preinformantes y que acoge la propuesta de resolucion son los que se concretan en el articulo 217.1,
letras a) y ) LGT, de acuerdo con el cual:

"1. Podra declararse la 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:

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

e) Que hayan sido dictados prescindiendo total y absolutamente del procedimiento legalmente establecido para
ello (...).

CUARTA.- Actos que lesionen los derechos y libertades susceptibles de amparo constitucional.

Las contribuyentes solicitan la declaracién de nulidad de las liquidaciones tributarias debido a que no se les
notificaron debidamente, en la medida en que se dirigieron a un domicilio distinto al por ellas comunicado de forma
expresa a la Administracion tributaria en la declaraciéon del impuesto y que constaba en otros documentos
obrantes en el expediente, como tampoco se enviaron al domicilio del representante fiscal expresamente
designado por ellas en la escritura de compraventa del inmueble, de modo que quedaron sumidas en una
situacion de indefensién al desconocer las actuaciones que se seguian frente a ellas, privandoles de la posibilidad
de combatirlas.

1. En primer lugar resulta necesario determinar si efectivamente existieron irregularidades en la notificacion y, para
el supuesto de que asi fuese, si las mismas tienen entidad suficiente para declarar su nulidad.

De conformidad con el articulo 110.2 LGT, en los procedimientos iniciados de oficio (lo es el de comprobacion de
valores a que se refiere este Dictamen y el de recaudacioén ejecutiva), la notificacion podra practicarse en el
domicilio fiscal del obligado tributario o su representante, en el centro de trabajo, en el lugar donde se desarrolle la
actividad econdmica o en cualquier otro adecuado a tal fin. La practica de la notificacion se ajustara a la regulacion
general de las notificaciones administrativas (art. 109 LGT), con las especialidades establecidas en la propia LGT,
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cuyo articulo 112 regula la notificacion por comparecencia, a la que podra acudir la Administracion tributaria
cuando no haya podido practicarse la notificacion personal.

Examinadas las actuaciones llevadas a cabo en el expediente de gestidn resulta que el acuerdo de inicio de la
liquidacién provisional se intenta notificar a una de las contribuyentes (x) en el domicilio sito en la C/--, Urb. --, El
Mojon, San Pedro del Pinatar (Murcia), que era tanto la direccion indicada en la Declaracion-Autoliquidacién del
Impuesto por ella presentada como la del inmueble cuya transmision constituia el hecho imponible del tributo.

Resultando infructuosos estos intentos al estar ausente la destinataria de los envios postales y dado que no
habian sido recogidos en lista de correos, se prueba a dirigir la notificacién al domicilio fiscal de la interesada que
consta en la base de datos consolidada de la Agencia Tributaria, el de la Urbanizacién -- en Orihuela Costa, con
resultado negativo, esta vez por ser la direccion incorrecta.

En relacion con la otra contribuyente (x), Unicamente se intentd su notificacion en el domicilio ubicado en la
urbanizacién oriolana, con idéntico resultado negativo, al ser la direccién incorrecta.

Ante lo infructuoso de tales intentos y al amparo del articulo 112 LGT, se procedio a publicar sendos anuncios en
el Diario Oficial de la Comunidad Auténoma, instando a las interesadas a comparecer ante el érgano gestor a
efectos de ser notificadas.

En este punto el Consejo detecta un proceder irregular en la actuacion de la Administracion. Como ha venido
destacando la doctrina del Consejo de Estado y la de este Organo Consultivo, resulta necesario aplicar de manera
rigurosa a la Administracién los presupuestos que la legitiman para utilizar la notificacién edictal, trayendo a
colacién, mutatis mutandi, la doctrina sentada por el Tribunal Constitucional con relacién a la falta de diligencia de
los érganos judiciales en la practica de las comunicaciones procesales, que conduce a acudir improcedentemente
al emplazamiento edictal, siendo como es un medio supletorio y excepcional, sin practicar las correspondientes
averiguaciones del domicilio de los actores, es decir, que se ha de desplegar una actividad previa que lleve a la
conviccion razonable de que los interesados no son localizables, a cuyo fin se han de extremar las gestiones en
averiguacion del paradero de sus destinatarios por los medios al alcance del 6rgano notificador (STC 158/2007, de
2 de julio), cautelas que, desde luego, no pueden observarse en el caso sometido a consulta en la actuacién de la
Administracion tributaria, que no intenta la notificacion de los actos del procedimiento en el domicilio del
representante fiscal de las interesadas, expresamente designado como tal en la escritura de compraventa
incorporada al expediente.

En efecto, consta en la Estipulacién Cuarta de la indicada escritura la designacién por parte de las compradoras
de un representante fiscal a los efectos del articulo 46 LGT (sic) sobre los sujetos pasivos no residentes en
Espafia. En realidad, la referencia ha de entenderse realizada al articulo 47 LGT, que bajo el epigrafe
"representacion de personas o entidades no residentes" dispone que "A los efectos de sus relaciones con la
Administracion tributaria, los obligados tributarios que no residan en Espafia deberan designar un representante
con domicilio en territorio espafiol cuando operen en dicho territorio a través de un establecimiento permanente,
cuando lo establezca expresamente la hormativa tributaria o cuando, por las caracteristicas de la operacioén o
actividad realizada o por la cuantia de la renta obtenida, asi lo requiera la Administracion tributaria. Dicha
designacion debera comunicarse a la Administracion tributaria en los términos que la normativa del tributo sefiale”.
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Y lo que la normativa del tributo establece es que el nombramiento de representante debera ser comunicado a la
Administracion en el plazo maximo de dos meses desde la adquisicion del inmueble, de modo que si se incumple
esta obligacion, se considerara como domicilio fiscal del contribuyente no residente el inmueble objeto de la
transmision (art. 56.5 del Texto Refundido de la Ley del Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos
Juridicos Documentados, aprobado por Real Decreto Legislativo 1/1993, de 24 de septiembre).

Conocida por la Administracién la existencia de dicho representante fiscal (cuya designacién resultaba obligatoria
para las interesadas atendida su nacionalidad y su caracter de no residentes) no debié acudir a la via excepcional
de la publicacién edictal sin antes intentar la notificacion de los actos tributarios ante dicho representante -cuya
identificacién no habria revestido mayores dificultades para la Administracién al constar su domicilio en la referida
escritura de compraventa-, maxime cuando el articulo 46.1 LGT establece que designado representante por los
obligados tributarios, las sucesivas actuaciones administrativas habran de entenderse con aquél, salvo
manifestacion expresa en contrario, que en el supuesto sometido a consulta no consta. En el mismo sentido, el
Consejo de Estado en Dictamen de 10 de abril de 2014 (Expediente 1266/2013), cuando sefiala "...No solo se
rechaza un defecto en la notificacion a la interesada, sino que ademas, conociendo que ésta ha designado -dada
su nacionalidad y su condicion de no residente- un representante fiscal, no se haya notificado nada a éste (...)
Para el Consejo de Estado es por tanto claro que, habiendo designado expresamente la interesada un
representante, ante el intento fallido de notificar a ésta la liquidacién, antes de proceder a la publicacién del
acuerdo en el Boletin Oficial del Estado debié intentarse la notificacion a los profesionales designados por ......
para asumir su representacion”.

Procede, ademas, apuntar que, aun cuando en hipotesis pudiera considerarse, como sefiala la propuesta de
resolucion, que la designacion del representante no fue debidamente comunicada a la Administracion tributaria,
ésta tampoco adecu6 su comportamiento a lo establecido en el ordenamiento, toda vez que en tal caso debio
considerar como domicilio fiscal de las contribuyentes no residentes el del inmueble objeto de transmision y
notificar alli los sucesivos actos tanto de gestion tributaria como de recaudacion ejecutiva, lo que no consta que
hiciera en absoluto respecto de x. Respecto de X, Unicamente se intento la notificacion en esa direccion del
acuerdo de iniciacién del procedimiento, con el resultado de ausente y no retirado en lista, pero no la de la
subsiguiente liquidacién provisional ni de la providencia de apremio, las cuales fueron ya dirigidas al domicilio sito
en Orihuela, aun cuando desde el primer intento se indicé por el servicio de Correos que la direccién era
incorrecta.

El resultado de este proceder de la Administracion tributaria es la ignorancia, por parte de las interesadas, de las
liqguidaciones complementarias resultantes del procedimiento de comprobacion de valores, asi como del
subsiguiente procedimiento de recaudacion ejecutiva derivado de la falta de pago en periodo voluntario, motivado
a su vez por el desconocimiento de la deuda tributaria que se les habia liquidado por la Administracion. De hecho,
segun la propia manifestacién de las actoras, ho tomaron conocimiento de la misma hasta que sufren el embargo
de su cuenta bancaria, constando, asimismo, en el expediente remitido a este Consejo Juridico que la providencia
de apremio se intentd notificar en la direccién que ya habia sido calificada como incorrecta por el Servicio Postal.

2. Actos que lesionan derechos y libertades susceptibles de amparo constitucional (art. 217.1, a) LGT).

El Consejo Juridico ha venido sefialando (por todos, Dictamen 25/2008) que la hipotética falta de notificacién del
acto impugnado no lesiona el contenido esencial de un derecho susceptible de amparo constitucional, mas en
concreto, del derecho a la tutela judicial efectiva reconocida en el articulo 24.1 de la Constitucién. Y ello porque la
extension de tal derecho al ambito administrativo s6lo es admitida por el Tribunal Constitucional para el caso de
gue se esté ante procedimientos sancionadores, como destacé este Consejo Juridico en los Dictamenes 19 y 20
de 1999. Desde su Sentencia de 8 de junio de 1981, el Alto Tribunal ha sostenido que las garantias consagradas
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en el articulo 24 de la Constitucidn solo resultan aplicables en los procesos judiciales y en los procedimientos
administrativos de caracter sancionador, consecuencia de la identidad de naturaleza de los mismos. Al ser ambos
manifestaciones del poder punitivo del Estado, los dos deben inspirarse en los mismos principios, tanto materiales
(art. 25 CE) como formales (art. 24 CE).

Al reconocer el Tribunal que el derecho de defensa dimanante del articulo 24 no resulta de aplicacion al
procedimiento administrativo, con la excepcién sefialada relativa al sancionador, no esta afirmando que los
ciudadanos carezcan del mismo, sino Unicamente que este derecho de defensa no es el del articulo 24 y, por
tanto, no tiene rango de derecho fundamental.

Asi lo ha ratificado en numerosas ocasiones: Sentencias 42/89, de 16 de febrero, 181/90, de 15 de noviembre,
97/93, de 22 de marzo, y, especificamente en el ambito tributario, en las 164/95, 198/95, 94/96 y 291/2000.

No obstante, ya en los Dictimenes 56 y 123/2011 admitimos modulaciones en esta doctrina. Asi, en el dltimo de
los citados, analizamos la incidencia que en ella tiene la STC 111/2006, de 5 de abiril, en relacién con una eventual
extension de las garantias derivadas del articulo 24.1 CE no s6lo a los procedimientos sancionadores, sino
también a los de gestion tributaria.

Esta interpretacion, no obstante, exige una importante matizacion. Y es que la aludida sentencia se emite con
ocasién de una cuestion de inconstitucionalidad planteada frente a un precepto de la Ley del Impuesto de
Sucesiones y Donaciones, de forma que se trata de un supuesto en que en virtud de una norma puede quedar
impedido u obstaculizado el derecho de acceso a los tribunales de justicia. En consecuencia, versa sobre el
control abstracto de constitucionalidad de una norma legal y no sobre el concreto acto del poder puablico que se
considera lesivo del derecho fundamental, que realiza el Tribunal Constitucional a través del recurso de amparo, y
en cuyo desarrollo se ha venido forjando la doctrina constitucional relativa a las exigencias de la tutela judicial y su
traslacion al ambito administrativo. De hecho, cuando la sentencia de referencia afirma que "la indefensién
originada en via administrativa tiene relevancia constitucional, entonces, cuando la causa que la provoque impida
u obstaculice que el obligado tributario pueda impetrar la tutela judicial contra el acto administrativo en cuestion,
eliminandole la posibilidad de utilizar los medios de impugnaciéon que el ordenamiento tributario dispone
especificamente contra los diferentes actos dictados en cada procedimiento”, se apoya en otra Sentencia anterior,
la 291/2000, que si bien admite la extensién de las garantias derivadas del articulo 24 CE al procedimiento de
apremio (FJ 5), las excluye en los procedimientos de gestion tributaria por carecer éstos de caracter sancionador
(FFJJ 4y 13).

Por ello, las consideraciones efectuadas en la STC 111/2006 y otras coetaneas (la 113/2006, también de 5 de
abril) y posteriores (STC 46/2008 de 10 de marzo), en la medida en que se refieren a supuestos en los que la
vulneracion del derecho a la tutela judicial efectiva es imputable a la propia redaccién de la normay no a la
irregular actuacion de la Administracion en los procedimientos administrativos, han de ser trasladadas a estos
ultimos supuestos con extrema prudencia, dado que el control de constitucionalidad realizado por el Alto Tribunal
en uno y otro caso es distinto, pues el efecto expansivo de la eventual contradiccién con la Norma Fundamental
gue una Ley inconstitucional conlleva, no se da en el acto administrativo, cuya eficacia queda limitada a las
singulares situaciones juridicas de él nacidas.

De hecho, la doctrina clasica acerca de la no extension genérica de la tutela judicial efectiva como derecho
fundamental en el &mbito de los procedimientos administrativos no sancionadores mantiene su vigencia en la
jurisprudencia del Tribunal Supremo, como se advierte en sentencia de su Sala de lo Contencioso-Administrativo
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de 24 de febrero de 2011, al indicar que "como sostiene el Tribunal Constitucional, el ambito de la tutela judicial,
como derecho fundamental, no se extiende al procedimiento administrativo y, por ello, no le afectan las
deficiencias o irregularidades cometidas en su curso, por las Administraciones publicas, que tienen otro cauce y
otro tratamiento", (sentencias nimeros 65/1994 y 178/1998, y Auto de 15 de diciembre de 2003, entre otras
resoluciones). No nos encontramos ante un acto sancionador (...), sino ante un acto administrativo, del que se
sostiene que no ha sido notificado correctamente, y que en consecuencia puede ser impugnado en cualquier
momento en que el interesado se dé por notificado, por lo que, al tener conocimiento del acto originario debi6
impugnarlo por la via ordinaria. En cualquier caso, ante el acto impugnado que declara extemporaneo el recurso
administrativo podria interponer el recurso contencioso por el procedimiento ordinario, y en su caso solicitar la
anulacion del procedimiento de ejecucién. La correccidn de la notificacién o no, ha de ser fiscalizada a través del
proceso contencioso-administrativo ordinario, al tratarse de una mera cuestién de legalidad, pues quien puede
vulnerar la tutela judicial, tratandose de actos no sancionadores, son los 6rganos judiciales".

Ello no obstante, el mismo Tribunal Supremo admite la extension a los procedimientos administrativos de las
garantias derivadas del articulo 24 CE. Asi, la STS, Sala de lo Contencioso-Administrativo, de 12 de mayo de
2011, que realiza una interesante sintesis de la doctrina constitucional y jurisprudencial en materia de defectos en
la forma de practicar las notificaciones y sus efectos sobre la validez de la actuacién administrativa, sostiene que
"aunque el grueso de la doctrina constitucional sobre la incidencia que tienen las notificaciones defectuosamente
practicadas sobre el derecho a la tutela judicial efectiva se ha forjado en el ambito del proceso judicial, el propio
maximo intérprete de la Constitucion ha puesto de relieve que existen determinados supuestos en los que este
derecho puede verse afectado en el ambito del procedimiento administrativo, supuestos en los que la doctrina
sentada en relacién con los actos de comunicacion procesal practicados por los 6rganos judiciales resultara
aplicable "mutatis mutandi" a las notificaciones de los actos y resoluciones efectuadas por la Administracion. Asi
sucede, en particular: a) cuando el vicio en la notificacion haya dificultado gravemente o impedido al interesado el
acceso al proceso; b) cuando falte la notificacion personal del inicio de la via de apremio, aunque se haya podido
impugnar la liquidacion tributaria; y ¢) cuando en el ambito de un procedimiento sancionador no se haya
emplazado al interesado, causandole indefension, pese a que podia ser localizado a partir de los datos que
obraban en el expediente ( SSTC 291/2000, de 30 de noviembre, FFJJ 3, 4 y 5; 54/2003, de 24 de marzo, FJ 3;
113/2006, de 5 de abril, FFJJ 5y 6; y 111/2006, de 5 de abril, FFJJ 4 y 5).

Una vez reconocida la aplicacion del derecho a la tutela judicial efectiva en el ambito del procedimiento
administrativo, resulta necesario poner de manifiesto que es doctrina del Tribunal Constitucional que, en materia
de natificaciones, Unicamente lesiona el art. 24 de la CE la llamada indefensién material y no la formal, impidiendo
«el cumplimiento de su finalidad, tendente a comunicar la resolucion en términos que permitan mantener las
alegaciones o formular los recursos establecidos en el ordenamiento juridico frente a dicha resolucion...". En el
mismo sentido, las SSTS, Sala 32, de 29 de septiembre y 6 de octubre de 2011.

Del mismo modo, como ya seflalamos en nuestro Dictamen 56/2011, el Consejo de Estado, en DictAmenes
679/2005 y 670/2009, entre otros, recuerda la doctrina del Tribunal Supremo, fijada ya en sentencia de 1 de
febrero de 1993, en cuya virtud, "el derecho de tutela judicial efectiva s6lo excepcionalmente puede referirse a la
actuacion administrativa, pues es un derecho constitucional de prestacion que ha de ser satisfecho por los
organos judiciales y no por la Administracion; de ahi la excepcionalidad de que pueda vulnerarse en los
procedimientos de ésta. Tan sélo en el caso de que la indole de la actuacidon administrativa sea tal que llegue a
producir un resultado que cierre el paso a la ulterior intervencidn revisora de la Jurisdiccion, o que no permita la
reversion del mismo, podria aceptarse hipotéticamente que desde el plano de la actuacion administrativa pudiera
producirse la lesion de ese derecho; o bien en los supuestos del procedimiento sancionador por la extension al
mismo de las garantias del proceso penal, segun la jurisprudencia constitucional y de este mismo Tribunal
Supremo". En el mismo sentido, el Dictamen del Consejo de Estado 1.481/2008 sostiene que la omisién de la
notificacion so6lo generaria la nulidad cuando diese lugar a una grave indefensién material.
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La indefension, entendida como una disminucion efectiva y real de garantias con limitacion de los medios de
alegacion, prueba y, en suma, de defensa de los propios derechos e intereses (STS de 30 de mayo de 2003), lleva
anudada, como consecuencia juridica ordinaria, la anulabilidad del acto (art. 63.1 LPAC); sélo determinara su
nulidad cuando sea especialmente grave, es decir, cuando lo que se produzca no sea una mera limitacion de las
posibilidades de defensa, sino la privacion total y absoluta de las mismas, impidiendo la ulterior intervencion
revisora de la jurisdiccién. Por ello, el Consejo de Estado niega que se produzca indefensién cuando el interesado
pudo interponer las reclamaciones y recursos procedentes (Dictamen 2107/2010).

Por el contrario, cuando la notificacién no llega a su destinatario de forma efectiva, por causas imputables a la
Administracion, de manera que aquel no puede reaccionar frente a las liquidaciones giradas, considera el Consejo
de Estado que si procede declarar la nulidad. Asi, en Dictamen 2103/2010, manifiesta que "la AEAT se dirigi6 a
una direccion incorrecta, que habia dejado de tener la condicidon de domicilio fiscal del Sr. ...... , tal y como éste
habia comunicado previamente a la Administracién. Ello impidié que la notificacion personal pudiera llegar a
practicarse, siendo esta circunstancia imputable Unicamente a la Administracion, y priva de eficacia a la
notificacion edictal. En definitiva, se han producido graves deficiencias en las notificaciones practicadas que han
dado lugar a una situacion de indefension real y efectiva, pues el Sr. ...... se vio privado de la posibilidad de acudir
a la via del recurso contra la liquidacion practicada. Adicionalmente, no hay que olvidar que ante el impago de la
deuda tributaria, se inicié la via de apremio, de la que el interesado no tuvo conocimiento hasta que su entidad
bancaria le comunicé el embargo. Por lo tanto, también en relacion con los actos dictados en fase ejecutiva
concurre analoga carencia”.

En el supuesto ahora sometido a consulta, y segin sus propias manifestaciones, las interesadas solo tuvieron
conocimiento del procedimiento tributario una vez les fue embargada la cuenta bancaria. Al no tener conocimiento
de los actos administrativos no pudieron combatirlos ni realizar actuacion alguna en defensa de sus derechos sino
cuando aquéllos ya habian sido ejecutados. Ha de destacarse que en el supuesto sometido a consulta no sélo no
se comunican a las interesadas los actos de gestién tributaria tendentes a la liquidacion, sino que tampoco consta
gue se les natificaran personalmente la providencia de apremio ni la diligencia de embargo. Como ya se indic6 en
este Dictamen al transcribir un fragmento de la STS, 3%, de 12 de mayo de 2011, el Tribunal Constitucional otorga
una especial relevancia a efectos de entender vulnerado el derecho a la tutela judicial efectiva por las actuaciones
administrativas al hecho de no notificar al contribuyente el inicio del procedimiento de apremio, y ello aunque se
hubiera podido impugnar la liquidacién tributaria, lo que aqui ni siquiera pudieron hacer las interesadas al
desconocer su existencia misma. La singular naturaleza de este procedimiento de recaudacion ejecutiva,
especialmente desfavorable y gravoso para los intereses de los ciudadanos, que no soélo ven intervenido su
patrimonio, sino que ademas han de afrontar un mayor detrimento en forma de recargos, probablemente se
encuentre en el fundamento de esa mayor sensibilidad de la doctrina constitucional al extender a este ambito las
garantias del articulo 24 CE, como también apunta el Consejo de Estado en Dictamen 509/2010.

Lo expuesto no debe hacer olvidar que la falta de naotificacion de los actos administrativos tiene como
consecuencia que los plazos para su impugnacion permanecen abiertos (STS, 32, de 24 de febrero de 2011). Por
ello, cuando los interesados no identifiquen sus acciones de nulidad expresamente como solicitudes de revision de
oficio, lo procedente es calificar tales impugnaciones de la liquidacion tributaria como recursos de reposicion, y
tramitarlos por el procedimiento ordinario sin necesidad de acudir al mas complejo de la revision de oficio. Con ello
no sélo se consigue obtener una resolucion mas temprana, al no ser preceptivos informes como los de la Direccion
de los Servicios Juridicos y de este Consejo Juridico, sino también ampliar la cognicién de los posibles defectos
del acto, al no venir restringidas las causas de invalidez invocables a las tasadas de nulidad.

Procede, en consecuencia, declarar la nulidad de las liquidaciones provisionales con comprobacién de valor, asi
como de todo lo actuado en el procedimiento con posterioridad al momento en que debid notificarse el acuerdo
gue daba inicio al procedimiento de comprobacién de valores, cuya falta de notificacion y la de las actuaciones
posteriores han dado lugar a una indefensién real y efectiva de las interesadas, al impedirles conocer la existencia
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misma del procedimiento hasta el momento en que los actos resultantes del mismo ya habian sido ejecutados.

3. Actos dictados prescindiendo total y absolutamente del procedimiento legalmente establecido (art. 217.1, €)
LGT).

A tal efecto, ha de recordarse la constante doctrina, elaborada en interpretacion del articulo 62.1, letra e) LPAC,
pero trasladable a la revision de los actos dictados en materia tributaria, dada la identidad de los términos
utilizados por el articulo 217.1, letra €) LGT, segln la cual para que opere esta causa de nulidad, el empleo de los
dos adverbios "total y absolutamente" recalca "la necesidad de que se haya prescindido por entero, de un modo
manifiesto y terminante, del procedimiento obligado para elaborar el correspondiente acto administrativo; o bien de
algunos de sus tramites esenciales que se pueda equiparar a esa omision total. Junto a lo anterior, precisamente
para ponderar la especial gravedad del vicio que se alega, ha de analizarse si se caus6 indefension al interesado,
para lo que habran de tenerse en cuenta, entre otras circunstancias, las consecuencias que sufrio por tal
conculcacion y lo que hubiera podido variar el acto administrativo originario en caso de haberse observado el
tramite omitido" (Dictamen del Consejo de Estado 670/2009). Y es que, en la interpretacion estricta que demanda
esta causa de nulidad, ha de ser puesta en relacion con la funcién de garantia inherente a la exigencia de que el
ejercicio de las potestades y competencias administrativas se actle a través de un procedimiento, a la vez
garantia de los ciudadanos y del interés publico. Por ello, la eventual concurrencia de esta causa de nulidad no
debe examinarse desde una perspectiva formalista, sino desde una 6ptica sustantiva, en la que lo decisivo no es
tanto la ausencia de uno o varios tramites, como que no se hayan respetado los principios o reglas esenciales que
informan el procedimiento (Dictamen del Consejo de Estado 2183/2003).

A la luz de la expresada doctrina y como ya sefialamos en nuestros Dictdmenes 22/2011, 56/2011 y 104/2014, no
se advierte en el supuesto sometido a consulta que se haya conculcado el procedimiento legalmente establecido
para proceder a la comprobacion de valores, a la liquidacién resultante de aquella que pone fin al procedimiento
de gestién tributaria, ni el procedimiento de recaudacién en via ejecutiva, pues Unicamente se alega por las
actoras la conculcacion de las normas relativas a la notificacién de las actuaciones que integran tales
procedimientos, debiendo recordar al efecto que las consecuencias de las notificaciones irregulares sobre el acto
objeto de notificacién se desenvuelven en el terreno de la eficacia y no en el de la invalidez, de modo que la
nulidad del acto notificado no dependera de las condiciones en que se comunicé sino de su legalidad o ilegalidad
intrinseca, de tal modo que cuando aquélla no se produzca en modo alguno o se realice de modo irregular, el
interesado conserva abiertas las vias de impugnacion, sin que quepa oponerle la firmeza del acto notificado. En
tales situaciones, el plazo de impugnacion para la interposicion de los recursos ordinarios no comienza a
computarse hasta que pueda entenderse completado en legal forma el acto de comunicacion o el interesado
ponga de manifiesto su conocimiento sobre el contenido del mismo (art. 58.3 LPAC).

No se advierte, en suma, que el procedimiento seguido para la comprobacién de valores y la formulacion de las
liquidaciones complementarias se aparte sustancialmente del establecido en las normas que lo reglamentan, lo
gue no llega a alegarse siquiera por las interesadas, que centran su impugnacion en la notificacion de los actos
integrantes del procedimiento, cuya ausencia o defectuosa practica no son susceptibles de integrar la causa de
nulidad alegada.

En atencion a todo lo expuesto, el Consejo Juridico formula la siguiente

CONCLUSION
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UNICA .- Se dictamina favorablemente la propuesta de resolucién estimatoria de la solicitud de declaracion de
nulidad de pleno derecho de las liquidaciones tributarias impugnadas, al entender que, en las circunstancias
concurrentes en el supuesto sometido a consulta, la ausencia de notificacion personal de los actos integrantes del
procedimiento de gestion tributaria al que aquéllas ponen fin, sumié en una indefensidon material, real y efectiva a
las interesadas.

No obstante, V.E. resolvera.
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