Consejo Juridico
de la Region de Murcia

Dictamen n°® 216/2022

El Consejo Juridico de la Region de Murcia, en sesion celebrada el dia 16 de septiembre de 2022, con la
asistencia de los sefiores que al margen se expresa, ha examinado el expediente remitido en peticion de consulta
por la llma. Sra. Secretaria General de la Consejeria de Economia, Hacienda y Administracion Digital (por
delegacion del Excmo. Sr. Consejero), mediante oficio registrado el dia 25 de abril de 2022 (COMINTER 112512
2022 04 13-03 02), sobre revisidn de oficio de actos nulos de pleno derecho instada por D. X, contra expediente
de inspeccién 107 130230 2010 000387 (exp. 2022_139), aprobando el siguiente Dictamen.

ANTECEDENTES

PRIMERO.-Con fecha 30 de enero de 2007 se otorga escritura publica de compraventa por la que D. X adquiere la
propiedad de una vivienda situada en la “calle --, diputacion de San Antonio Abad, término municipal de
Cartagena” (con referencia catastral 6541809XG7664S0001ZS). En dicha escritura se identifica a D. X como
“vecino de Leganés (Madrid) con domicilio en la calle --".

Con fecha 2 de marzo de 2007, como consecuencia de la compra de la referida finca, se presenta ante la
Consejeria de Hacienda de la Comunidad Auténoma de Madrid (presentacion nim. 6006721139334)
autoliquidacion modelo 600 correspondiente al Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos
Documentados (ITPAJD), por un importe ingresado de 5.600 €.

SEGUNDO.-Con fecha 8 de noviembre de 2010, no constando en la Administracion tributaria regional la
presentacion de la referida declaracion liquidacién, la inspectora actuaria del Servicio de Inspeccion y Valoracién
Tributaria emite comunicacién de inicio de actuaciones de comprobacién e inspeccién a nombre de D. X por el
hecho imponible del ITPAJD recogido en la referida escritura de 30 de enero de 2007 (expediente de inspeccion
107-130230-2010-000387).

Con fecha 9 de noviembre de 2010 se intenta notificar dicha comunicacioén de inicio, mediante agente notificador
del Servicio de Inspeccion Tributaria, en la direccién “Calle -- Cartagena” (domicilio fiscal del interesado segun la
base de datos de la AEAT), resultando ausente del domicilio en dicha fecha. Con fecha 16 de noviembre de 2010
se intenta nuevamente notificar dicha comunicacion de inicio en la referida direccion, ahora mediante correo
certificado con acuse de recibo, resultando “desconocido” en dicha fecha segun el aviso de recibo de correos. Por
lo que se procedi6 a practicar la notificacion mediante anuncio para comparecer publicado en el BORM num. 3 de
5 de enero de 2011.

TERCERO.-Con fecha 6 de julio de 2011 se incoa acta de disconformidad ISA-130230-2011-000379 (en la que se
pone de manifiesto que D. X es sujeto pasivo del ITPAJD y que no consta que haya presentado declaracion-
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liquidacién del tributo) con propuesta de liquidacion, que se intenta notificar mediante agente notificador del
Servicio de Inspeccion Tributaria en la direccion “Calle -- Cartagena”, resultando ausente en los dos intentos
practicados el dia 12 de julio de 2011, por lo que se practica la notificacion mediante anuncio para comparecer
publicado en el BORM nim. 179 de 5 de agosto de 2011.

CUARTO.-También con fecha 6 de julio de 2011 se dicta acuerdo de inicio y propuesta de imposicién de sancion
ISN-130230-2011-000315 (“por dejar de ingresar la cantidad de 5.600,00 euros; proviene del
ISA/130230120111379 donde se ha practicado liquidacion.”), que también se intenta notificar mediante agente
notificador del Servicio de Inspeccion Tributaria en la direccién “Calle -- Cartagena”, resultando ausente en los dos
intentos practicados el dia 12 de julio de 2011, por lo que se practica la notificacién mediante anuncio para
comparecer publicado en el BORM num. 179 de 5 de agosto de 2011.

QUINTO.-Con fecha 12 de enero de 2012 se dicta acuerdo de liquidacion tras acta de disconformidad
ISA-130230-2011-000379 por un importe total a ingresar de 7.156,50 € (5.600 € de principal y 1.556,50 € de
intereses), que se intenta notificar mediante correo certificado con acuse de recibo en la direccion “Calle --
Cartagena”, resultando “ausente” en los dos intentos practicados los dias 24 y 25 de enero de 2012, por lo que se
practica la notificacion mediante anuncio para comparecer publicado en el BORM nim. 54 de 5 de marzo de 2012.

SEXTO.-También con fecha 12 de enero de 2012 se dicta acuerdo de imposicion de sancion tributaria
ISN-130230-2011-000315, por un importe total a ingresar de 3.150 € (importe total de la sancién de 4.200 € e
importe de la reduccién por pago sin recurso 1.050 €), que se intenta notificar mediante correo certificado con
acuse de recibo en la direccion “Calle -- Cartagena”, resultando “ausente” en los dos intentos practicados los dias
24y 25 de enero de 2012, por lo que se practica la notificacién mediante anuncio para comparecer publicado en el
BORM num. 54 de 5 de marzo de 2012.

SEPTIMO.-Con fecha 13 de julio de 2012 se notifican al interesado la providencia de apremio 881100709063
(derivada del impago de la liquidacién tras acta de disconformidad), por importe principal de 7.156,50 €, y la
providencia de apremio 881100709124 (derivada del impago de la sancién), por importe principal de 3.150 €. Las
dos providencias se notificaron mediante correo certificado con acuse de recibo en el domicilio de “Calle --
Cartagena”.

Con fecha 30 de julio de 2012 D. X interpone recurso de reposicion contra las dos referidas providencias de
apremio, alegando que “por error del banco que gestionaba la hipoteca pagé en la Comunidad de Madrid el
impuesto de una transmision realizada en Murcia”, por lo que solicita la “anulacién de las deudas”.

Con fecha 10 de septiembre de 2012 la Agencia Regional de Recaudacion dicta resolucion por la que se
desestima el recurso, considerando que “el administrado no puede oponer frente a la correspondiente providencia
de apremio motivos de nulidad relativos a la liquidacion original, sino sélo las causas tasadas de oposicién
previstas en el articulo 167.3 de la Ley General Tributaria”. No consta en el expediente que dicha resolucion haya
sido notificada al interesado.

OCTAVO.-Con fecha 28 de febrero de 2013 se dicta acuerdo de exigencia de reduccion practicada en sancién
tributaria, expediente sancionador ISN 130230 2013 000099, por importe de 1.050 €, que también se intenta
notificar mediante correo certificado con acuse de recibo en la direccion “Calle -- Cartagena”, resultando
“ausente” en los dos intentos practicados los dias 7 y 8 de marzo de 2013, por lo que se practica la notificacion
mediante anuncio para comparecer publicado en el BORM nim. 90 de 20 de abril de 2013.

El 1 de octubre de 2013 se notifica la providencia de apremio 881100848241 (derivada del impago del importe de
la reduccién), por importe principal de 1.050 €, que se notifica mediante correo certificado con acuse de recibo en
el reiterado domicilio de “Calle -- Cartagena”. No consta que frente a dicha providencia se haya interpuesto recurso
alguno.

NOVENO.-Con fecha 19 de diciembre de 2013 se dicta diligencia de embargo de bienes inmuebles, por la que se
traba el 100% del pleno dominio del reiterado inmueble situado en Calle --, con referencia catastral
6541809XG7664S0001ZS, que se intenta notificar mediante correo certificado con acuse de recibo en la direccion
“Calle -- Cartagena”, resultando “desconocido” en el intento practicado el dia 10 de enero de 2014, por lo que se
practica la notificacion mediante anuncio para comparecer publicado en el BORM num. 29 de 5 de febrero de
2014.
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Con fecha 5 de octubre de 2017 se dicta diligencia de embargo de sueldos, salarios y pensiones que se notifica al
interesado mediante correo certificado con acuse de recibo, el dia 5 de enero de 2018, en “Calle -- Leganés,
Madrid” (domicilio que sefiala el interesado en su recurso de reposicion frente a las providencias de apremio);
asimismo la diligencia se notifica a la empresa pagadora el dia 6 de octubre de 2017.

DECIMO.-Con fecha 20 de enero de 2020 D. X interpone recurso de revision de actos nulos de pleno derecho
“contra el Acuerdo de liquidacion tras Acta de disconformidad ISA-130230-2011-379 y la sancién derivada de la
misma, por haberme producido indefensién al no haber tenido conocimiento de dicho acto”.

UNDECIMO.-Con fecha 1 de febrero de 2021 la Agencia Tributaria de la Region de Murcia, en el expediente
N-3/2020, tras el preceptivo tramite de audiencia, emite propuesta de resolucion por la que considera que
“concurre la causa de nulidad del apartado a) del articulo 217.1 de la Ley General Tributaria”, y que, por tanto,
“debe procederse a dictar resolucion de estimacion del recurso de revision de oficio por nulidad de pleno derecho
de la liquidacion tras acta de disconformidad ISA-130230-2011-000379 y la sancién derivada de la misma, ISN
130230 2011000315, previo dictamen preceptivo del Consejo Juridico de la Regién de Murcia”.

DUODECIMO.-Con fecha 8 de marzo de 2022 el Servicio Juridico de la Secretaria General de la Consejeria de
Economia, Hacienda y Administracion Digital “informa favorablemente la propuesta de estimacion de la solicitud
de revision de oficio de actos nulos de pleno derecho instada por D. X, previo informe de la Direccién de los
Servicios Juridicos y dictamen del Consejo Juridico de la Regién de Murcia”, considerando que “ha existido lesion
de un derecho susceptible de amparo constitucional, y concurre la causa de nulidad prevista en el articulo 217.1,
a) de la Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria”.

DECIMOTERCERO.-Con fecha 7 de abril de 2022 la Direccion de los Servicios Juridicos también informa
favorablemente la propuesta de resolucién, considerando que “existen fundamentos suficientes para concluir que
ha existido lesién de un derecho susceptible de amparo constitucional, y por ende que la indefensién alegada en la
solicitud de nulidad interpuesta por D. X, encaja en la causa de nulidad prevista en el articulo 217.1, a) de la Ley
58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria”.

DECIMOCUARTO.-Con fecha 24 de mayo de 2022 se recaba el Dictamen preceptivo de este Consejo Juridico,
acompafiando el expediente administrativo de los preceptivos indice de documentos y extracto de secretaria.

A la vista de los referidos antecedentes procede realizar las siguientes
CONSIDERACIONES

PRIMERA. .- Caracter del Dictamen.

El presente Dictamen se emite con caracter preceptivo, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 12.6 de la
Ley 2/1997, de 19 de mayo, del Consejo Juridico de la Region de Murcia, en relacion con lo dispuesto en el
segundo parrafo del articulo 217.4 de la Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria (LGT), al versar
sobre la revision de oficio de actos administrativos en materia tributaria, cuya declaracion de nulidad se pretende.

SEGUNDA .- Legitimacién y procedimiento.

I.- La LGT regula en su Titulo V la revision en via administrativa y, en concreto, su articulo 217 prevé la
declaracion de nulidad de pleno derecho de los actos dictados en materia tributaria. El Reglamento general de
desarrollo de la LGT en materia de revision en via administrativa, aprobado por Real Decreto 520/2005 de 13 de
mayo (RD 520/2005), en sus articulos 4 a 6 regula el procedimiento de revision de actos nulos de pleno derecho.

De conformidad con lo dispuesto en el articulo 4.1 del RD 520/2005, D. X, en su calidad de sujeto pasivo del
tributo, esta debidamente legitimado para instar el procedimiento de revisién en cuanto destinatario directo de los
actos administrativos cuya nulidad pretende (liquidacion tras acta de disconformidad y sancién tributaria derivada
de la misma).

Por su parte, la Administracion tributaria de la Comunidad Auténoma de la Region 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 competente en materia de Hacienda (en
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la actualidad el Consejero de Economia, Hacienda y Administracién Digital), de conformidad con lo dispuesto en el
articulo 217.5 de la LGT y en el articulo 16.2.g de la Ley 7/2004, de 28 de diciembre, de Organizacion y Régimen
Juridico de la Administracion regional.

El articulo 33.2 de la citada Ley 7/2004 prevé que la revision de oficio en materia tributaria se ajustara a lo
dispuesto en la LGT y disposiciones dictadas en desarrollo y aplicacion de la misma. Segun el articulo 217.5 de la
LGT “en el &mbito de competencias del Estado, la resolucion de este procedimiento correspondera al Ministro de
Hacienda”. Y por equivalencia con el Ministro de Hacienda, es al Consejero competente en materia de Hacienda a
quien corresponde tal atribucién tratandose de tributos cedidos en el &mbito de la Comunidad Auténoma de la
Regién de Murcia, en virtud del régimen de equivalencias de los érganos de la Administracion Tributaria
establecido en la disposicion adicional primera del Decreto 32/2006, de 21 de abril, por el que se establece la
estructura organica de la entonces Consejeria de Economia y Hacienda.

Del mismo modo, el articulo 28.7 de la Ley 14/2012, de 27 de diciembre, de medidas tributarias, administrativas y
de reordenacion del sector publico regional, atribuye al Consejero competente en materia de Hacienda “la
declaracion de nulidad de pleno derecho en via administrativa, las tercerias y reclamaciones previas a la via
judicial y la declaracién de lesividad de los actos dictados por la Agencia Tributaria de la Regién de Murcia
relacionados con ingresos de derecho publico, sean o no de naturaleza tributaria”.

Il.-Puede afirmarse que se han cumplido los tramites fundamentales que integran este tipo de procedimientos;
constando la audiencia al interesado, la propuesta de resolucion formulada por la Agencia Tributaria de la Regién
de Murcia y el preceptivo informe de la Direccién 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 méximo para resolver y notificar la resolucion, que, tratandose de una revision
iniciada a instancia de parte, sera de un afio desde la presentacién de la solicitud por el interesado, segln dispone
el articulo 217.6 de la LGT. Esta circunstancia no obsta la resolucion, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo
21.1 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones
Publicas (LPACAP).

TERCERA.- La causa de nulidad invocada.

La revision 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 de la LGT procede cuando se
puede alegar y probar la concurrencia en el acto cuya revisién se insta de vicios especialmente graves que
fundamenten dicha declaracién de nulidad por parte de la propia Administracion tributaria. Por ello, no todos los
posibles vicios alegables en via ordinaria de recurso administrativo, econémico-administrativo o contencioso-
administrativo son relevantes en un procedimiento de revision de oficio, sino sélo los especificamente establecidos
en la ley.

En el presente caso, D. X sefala que “interpongo conforme al articulo 217 de la Ley General Tributaria, la solicitud
de Revision de Actos Nulos de Pleno Derecho contra el Acuerdo de Liquidacion tras Acta de disconformidad ISA
130230 2011 379 y la sancion derivada de la misma, por haberme producido indefensién al no haber tenido
conocimiento de dicho acto”. Por lo tanto, como ponen de manifiesto los 6rganos preinformantes, puede
considerarse que la solicitud de revision se basa en el supuesto del apartado a) del articulo 217.1 de la LGT:

“1. Podra declararse la nulidad de pleno derecho de los actos dictados en materia tributaria, asi como de las
resoluciones de los 6rganos econdmico-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. (...)".

CUARTA.- Actos gue lesionan derechos y libertades susceptibles de amparo constitucional (articulo 217.1.a) de la

LGT).
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Este Consejo Juridico ha venido sefalando (por todos, Dictamen 25/2008) que la hipotética falta de notificacion 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 Constitucion. 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 destac6 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
en el articulo 24 de la Constitucidn sélo 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 | os mismos principios, tanto materiales
(articulo 25 de la CE) como formales (articulo 24 de la CE).

Al reconocer el Tribunal que el derecho de defensa dimanante del articulo 24 no resulta de aplicacion al
procedimiento administrativo, con la excepcion 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 Sentencias 164/95, 198/95, 94/96 y 291/2000.

No obstante, ya en los Dictamenes 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 de la CE no s6lo a los procedimientos sancionadores, sino
también a los de gestion tributaria. Desde entonces, diversos pronunciamientos de este Consejo Juridico han
apreciado la vulneracién del derecho fundamental alli proclamado cuando la infraccién de las normas reguladoras
de las notificaciones tributarias han puesto al contribuyente en situaciéon de indefension material al no llegar a
tener conocimiento de las actuaciones tributarias que se seguian en contra de sus intereses, sino cuando ya era
demasiado tarde para reaccionar frente a ellas. Asi, los Dictamenes 46/2020, 173/2020, 9/2022 6 30/2022, por
citar solo algunos recientes.

Parte esta doctrina de la jurisprudencia de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo que
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 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 actuacion 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 &mbito del
procedimiento administrativo, supuestos en los que la doctrina sentada en relacion con los actos de comunicacion
procesal practicados por los érganos 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
notificacién 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 c)
cuando en el ambito de un procedimiento sancionador no se haya emplazado al interesado, causandole
indefensién, 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). Y afiade la sentencia que “una vez reconocida la aplicacion del derecho a la
tutela judicial efectiva en el @mbito del procedimiento administra tivo, resulta necesario poner de manifiesto que es
doctrina del Tribunal Constitucional que, en materia de notificaciones, Unicamente lesiona el art. 24 de la CE la
llamada indefension 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 sefialamos en nuestro Dictamen 56/2011, el Consejo de Estado, en Dictdmenes
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 actuacion administrativa sea tal que llegue a
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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 omision de la
notificacidn sélo generaria la nulidad cuando diese lugar a una grave indefension material.

Indica al respecto la STS de 5 de mayo de 2011 que “como viene sefialando el Tribunal Constitucional n[i] toda
deficiencia en la practica de la notificacion implica necesariamente una vulneracion del art. 24.1 CE ni, al contrario,
una notificacion correctamente practicada en el plano formal supone que se alcance la finalidad que le es propia,
es decir, que respete las garantias constitucionales que dicho precepto establece [SSTC 126/1991, FJ 5;
290/1993, FJ 4; 149/1998, FJ 3; y 78/1999, de 26 de abril, FJ 2], lo que sucederia, por ejemplo, en aquellos casos
en los que la Administracion no indaga suficientemente sobre el verdadero domicilio del interesado antes de acudir
a la notificacién edictal, o habiéndose notificado el acto a un tercero respetando los requisitos establecidos en la
Ley, se prueba que el tercero no entregd la comunicacion al interesado [Sentencia de 16 de diciembre de 2010
(rec. cas. num. 3943/2007), FD Tercero]”. Y afiade que ? ??por la misma razén, no cabe alegar indefension
material cuando el interesado colaboré en su produccién [ATC 403/1989, de 17 de julio, FJ 3; Sentencias de este
Tribunal de 14 de enero de 2008 (rec. cas. num. 3253/2002), FD Sexto; y de 10 de enero de 2008 (rec. cas. num.
3466/2002), FD Cuarto], ni, desde luego, cuando ha rehusado personalmente las notificaciones (SSTC 68/1986,
de 27 de mayo, FJ 3 ; y 93/1992, de 11 de junio, FJ 4)".

La eventual nulidad se vincula, pues, con la constatacién de que la actuacién de la Administracién en orden a
comunicar al interesado los actos administrativos le ha colocado en indefension. Entendida ésta como una
disminucién efectiva y real de garantias con limitacién 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. 48.1 de la LPACAP); s6lo 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 intervencioén revisora de la jurisdiccion. Por ello, el
Consejo de Estado niega que se produzca indefension cuando el interesado pudo interponer las reclamaciones y
recursos procedentes (Dictamen 2107/2010).

La jurisprudencia del Tribunal Supremo en materia de notificaciones en el @mbito tributario ha puesto de manifiesto
reiteradamente que para determinar si concurre vicio en la notificacién deben ponderarse dos elementos; en
primer lugar, “el grado de cumplimiento por la Administracién de las formalidades establecidas en la norma en
materia de notificaciones” y, en segundo lugar, “las circunstancias particulares concurrentes en cada caso”, como
“el grado de diligencia demostrada tanto por el interesado como por la Administracion”. En este sentido la STS de
22 de septiembre de 2011 sefiala lo siguiente:

“Admitido, de acuerdo con una consolidada doctrina constitucional, que en el ambito de las notificaciones de los
actos y resoluciones administrativas resulta aplicable el derecho a la tutela judicial efectiva (STC 59/1998, de 16
de marzo, FJ 3; en el mismo sentido, SSTC 221/2003, de 15 de diciembre, FJ 4; 55/2003, de 24 de marzo, FJ 2),
debemos recordar que, como presupuesto general, lo trascendente en el &mbito de las notificaciones es
determinar si, con independencia del cumplimiento de las formalidades legales, el interesado llegé a conocer el
acto o resolucién a tiempo para -si lo deseaba- poder reaccionar contra el mismo, o, cuando esto primero no sea
posible, si, en atencién a las circunstancias concurrentes, debe presumirse 0 no que llegé a conocerlos a tiempo.

Pues bien, al objeto de determinar si debe entenderse que el acto administrativo o resolucién notificada llegé o
debid llegar a conocimiento tempestivo del interesado, un analisis pormenorizado de la jurisprudencia de esta Sala
y Seccidn en materia de notificaciones en el ambito tributario -inevitablemente muy casuistica- pone de relieve que
los elementos que, con caracter general deben ponderarse, son dos. En primer lugar, el grado de cumplimiento
por la Administracion de las formalidades establecidas en la norma en materia de notificaciones, en la medida en
gue tales formalidades van Unicamente dirigidas a garantizar que el acto llegue efectivamente a conocimiento de
su destinatario. Y, en segundo lugar, las circunstancias particulares concurrentes en cada caso, entre las que
necesariamente deben destacarse tres: a) el grado de diligencia demostrada tanto por el interesado como por la
Administracion; b) el conocimiento que, no obstante el incumplimiento en su notif icacién de todas o algunas de las
formalidades previstas en la norma, el interesado haya podido tener del acto o resolucién por cualesquiera medios;
y, en fin, ¢) el comportamiento de los terceros que, en atencién a la cercania o proximidad geografica con el
interesado, pueden aceptar y aceptan la notificacion”.
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QUINTA .-Irregularidades en la natificacién edictal practicada en los procedimientos de inspeccion y sancionador.
Indefension.

|.-En este caso, para valorar el “grado de cumplimiento por la Administracion de las formalidades establecidas en
la norma en materia de notificaciones”, debe tenerse en cuenta que han quedado acreditados en el expediente los
siguientes domicilios:

-En la escritura de compraventa consta como domicilio del contribuyente la “Calle --, Leganés, Madrid”, y como
direccion del inmueble que se adquiere la “Calle --, Diputacion San Antonio Abad, Término Municipal de
Cartagena”.

-En la Base de Datos de la AEAT consta como domicilio fiscal del obligado tributario en la fecha de la
comunicacién de inicio de actuaciones de comprobacién e investigacion la “Calle --, Cartagena, Murcia” (y como
teléfono movil del mismo el nimero 667552247).

-En el documento de autoliquidacion presentado en la Consejeria de Hacienda de la Comunidad de Madrid con
fecha 20 de enero de 2007 se consigna como domicilio fiscal del contribuyente la “Calle --, Leganés, Madrid”.

El articulo 110.2 de la LGT dispone que en los procedimientos iniciados de oficio (como son en este caso los
procedimientos de inspeccidn y de sancion tributaria), “la notificacién 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”. Y el articulo 112.1 de la LGT dispone: “Cuando no sea posible
efectuar la notificacion al interesado o a su representante por causas no imputables a la Administracién tributaria e
intentada al menos dos veces en el domicilio fiscal, o en el designado por el interesado si se trata de un
procedimiento iniciado a solicitud del mismo, se haran constar en el expediente las circunstancias de los intentos
de natificacion. Serd suficiente un solo intento cuando el destinatario conste como desconocido en dicho domicilio
o lugar. En este supuesto se citard al interesado o a su rep resentante para ser notificados por comparecencia por
medio de anuncios...”.

Como ha quedado acreditado en el expediente, en el presente caso la Administracion dirigio los intentos de
notificacién personal de todos los actos de los expedientes de inspeccién y sancionador al domicilio fiscal que
constaba en la Base de Datos de la AEAT: “Calle -- Cartagena”, de conformidad con el referido articulo 110.2, y al
resultar infructuosos los intentos de notificacién personal se acudié a la notificacion edictal, de conformidad con el
referido articulo 112. Sin embargo, como ha puesto de manifiesto reiteradamente este Consejo Juridico, la
Administracién tributaria debe intentar, con caracter previo a la via edictal, la notificacion personal en otros
domicilios que consten en el expediente y que pueden ser facilmente conocidos sin exigir de la Administraciéon un
esfuerzo desproporcionado.

Como ha venido destacando la doctrina del Consejo de Estado y la de este Organo Consultivo (Dictamenes
36/2021 y 9/2022, entre otros) resulta necesario aplicar de manera rigurosa a la Administracion los presupuestos
que la legitiman para utilizar la notificacion edictal, trayendo a colacidn, mutatis mutandi, la doctrina sentada por el
Tribunal Constitucional con relacion a la falta de diligencia de los 6rganos 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 conviccién 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 actuacion de la Administracién tributaria, que no intenta la
notificacién en el domicilio que consta en la escritura de compraventa como domicilio del contribuyente: “Calle --,
Leganés, Madrid”, que es también el domicilio que figura en documento de autoliquidacion presentado ante la
Consejeria de Hacienda de la Comunidad de Madrid.

Por lo tanto, debe considerarse que la Administracion tributaria no actué con la debida diligencia, dado que, antes
de acudir a la via excepcional de la publicacién edictal, debi6 indagar sobre la existencia de otros posibles lugares
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para practicar la notificacion personal, y, en particular, debio intentar la notificacion de los actos de inspeccion y del
procedimiento sancionador en el domicilio que constaba en el expediente. Y, por lo tanto, debe considerarse que
la Administracién no practicé las notificaciones de la liquidacion tras Acta de Disconformidad ISA-130230-
2011-000379 y del acuerdo de imposicion de sancion tributaria ISN- 130230-2011-000315 de conformidad con lo
dispuesto en la LGT, dado que el referido articulo 112.1 exige acudir a la notificacion edictal “cuando no sea
posible efectuar la notificacién al interesado 0 a su representante por causas no imputables a la Administracion
tributaria”.

Il.-Respecto al “grado de diligencia demostrada por el interesado”, debe tenerse en cuenta que, como ya se ha
dicho, el obligado tributario consigna en la escritura de compraventa de 30 de enero de 2007, como domicilio del
contribuyente, la “Calle --, Leganés, Madrid”; y que ese mismo domicilio es el que se consigna como domicilio
fiscal en el documento de autoliquidacion presentado en la Consejeria de Hacienda de la Comunidad de Madrid
con fecha 2 de marzo de 2007. Por otra parte, en la Base de Datos de la AEAT consta como domicilio fiscal en la
fecha de la comunicacidn del inicio de las actuaciones de comprobacion e investigacion, el 8 de noviembre de
2010, el domicilio de “Calle --, Cartagena, Murcia”.

El articulo 48.1 de la LGT dispone que “el domicilio fiscal es el lugar de localizacion del obligado tributario en sus
relaciones con la Administracién tributaria”. Y el articulo 48.3 dispone que “los obligados tributarios deberan
comunicar su domicilio fiscal y el cambio del mismo a la Administracion tributaria que corresponda, en la formay
en los términos que se establezcan reglamentariamente”, y que “el cambio de domicilio fiscal no producira efectos
frente a la Administracién tributaria hasta que se cumpla con dicho deber de comunicacién”.

El articulo 17.2 del Reglamento General de las actuaciones y los procedimientos de gestion e inspeccion tributaria
y de desarrollo de las normas comunes de los procedimientos de aplicacién de los tributos, aprobado por Real
Decreto 1065/2007, de 27 de julio, dispone que “tratandose de personas fisicas que no deban figurar en el Censo
de Empresarios, Profesionales y Retenedores, la comunicacién del cambio de domicilio se debera efectuar en el
plazo de tres meses desde que se produzca mediante el modelo de declaracion que se apruebe, salvo lo
dispuesto en el parrafo siguiente”, y que “en el ambito de competencias del Estado, ...si con anterioridad al
vencimiento de dicho plazo finalizase el de presentacion de la autoliquidacion o comunicacion de datos
correspondiente a la imposicion personal que el obligado tributario tuviera que presentar después del cambio de
domicilio, la comunicacion debera efectuarse en el correspondiente modelo de autoliquid acién o comunicacion de
datos, salvo que se hubiese efectuado con anterioridad”. Asi, se establece normativamente un instrumento
especifico para que los contribuyentes personas fisicas comuniquen el cambio de domicilio fiscal, si bien se admite
la posibilidad de que en determinados supuestos dicha comunicacién pueda verificarse en el correspondiente
modelo de autoliquidacién o comunicacién de datos.

En este sentido el Dictamen del Consejo de Estado 47/2006 sefiala: “Cuando un sujeto pasivo cambie su
domicilio, debera ponerlo en conocimiento de la Administracion tributaria, mediante declaracion expresa a tal
efecto, sin que el cambio de domicilio produzca efectos frente a la Administracion hasta tanto se presente la citada
declaracion tributaria (articulo 45.2). Sobre la exigencia de “declaracion expresa” ha sefialado el Tribunal Supremo
gue tal declaracién puede hacerse a través de una declaracién especifica y singularizada al efecto, pero también
indicando el nuevo domicilio en una declaracion-liquidacién o autoliquidacién presentada por el sujeto pasivo en
relacién con un tributo del que deba tener conocimiento la propia Administracién en el desarrollo de su actividad
de gestién tributaria (Sentencia de 9 de octubre de 2001)”.

Por lo tanto, a la vista de la normativa, la doctrina y la jurisprudencia expuesta, aunque el obligado tributario no ha
realizado una comunicacion independiente de cambio de domicilio, si que consigna en el documento de
autoliquidacion presentado ante la Consejeria de Hacienda de la Comunidad de Madrid un domicilio fiscal distinto
del que constaba en la Base de Datos de la AEAT, que se corresponde con el que hizo constar en la escritura de
compraventa, por lo que se puede considerar que el contribuyente ha actuado con buena fe, sin intencion de
ocultar su verdadero domicilio o residencia habitual para eludir posibles notificaciones tributarias.

lIl.-Como pone de manifiesto la propuesta de resolucion, debe resaltarse que no s6lo no se comunica
personalmente al contribuyente el acto de gestion tributaria de liquidacion, sino que tampoco se le notifica
personalmente el acuerdo de imposicion de sancién tributaria, y no puede desconocerse la doctrina del Tribunal
Constitucional sobre las notificaciones edictales cuando de lo que se trata es de un procedimiento sancionador,
como es el caso del procedimiento objeto de Dictamen.
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En este sentido la Sentencia nim. 32/2008, de 25 de febrero, de la Sala Primera del Tribunal Constitucional
sefiala que “..Este Tribunal ha reiterado que entre las garantias del art. 24 CE que son de aplicacion al
procedimiento administrativo sancionador estan los derechos de defensa y a ser informado de la acusacion, cuyo
ejercicio presupone que el implicado sea emplazado o le sea notificada debidamente la incoacién del
procedimiento, pues solo asi podré disfrutar de una efectiva posibilidad de defensa frente a la infraccién que se le
imputa previa a la toma de decisién y, por ende, que la Administracion siga un procedimiento en el que el
denunciado tenga oportunidad de aportar y proponer las pruebas que estime pertinentes y de alegar lo que a su
derecho convenga (STC 226/2007, de 22 de octubre , FJ 3). A esos efectos, siendo de aplicacién directa lo
afirmado en relacién con los procedimientos judiciales, este Tribunal ha destacado la exigencia de procurar el e
mplazamiento o citacidn personal de los interesados, siempre que sea factible, por lo que el emplazamiento edictal
constituye un remedio Gltimo de caracter supletorio y excepcional, que requiere el agotamiento previo de las
modalidades aptas para asegurar en el mayor grado posible la recepcidn de la notificacion por el destinatario de la
misma, a cuyo fin deben de extremarse las gestiones en averiguacion del paradero de sus destinatarios por los
medios normales, de manera que la decisién de notificacion mediante edictos debe fundarse en criterios de
razonabilidad que conduzcan a la certeza, o al menos a una conviccidn razonable, de la inutilidad de los medios
normales de citacion (por todas, STC 158/2007, de 2 de julio, FJ 2)..." .

Como ha quedado acreditado en el expediente, la Administracién cumplié con la obligacién formal de dirigir las
diversas notificaciones del procedimiento sancionador al domicilio fiscal del recurrente que figuraba en la Base de
Datos de la AEAT. Pero, una vez frustradas las posibilidades de notificacion personal en dicho domicilio, la
Administracién sancionadora no podia limitarse a proceder a la notificacién edictal, sino que debi6 desarrollar una
minima actividad de indagacion para intentar averiguar un domicilio donde poder practicar la notificacion personal.
Y, como ya se ha dicho, en el propio expediente figuraba el domicilio consignado en la escritura publica de
compraventa y en el documento de autoliquidacion presentado ante la Consejeria de Hacienda de la Comunidad
de Madrid. (Ademas, en la Base de Datos de la AEAT figuraba un teléfono mévil del contribuyente, al que se podia
haber recurrido para intentar localizar un domicilio adecuado para practicar perso nalmente las notificaciones).

Por lo tanto, de conformidad con la propuesta de resolucion, debe considerarse que en este caso el contribuyente
ha visto vulnerado su derecho a la defensa y su derecho a ser informado de la propuesta y de la imposicién de
sancion.

IV.-Como ha quedado acreditado en el expediente, con fecha 13 de julio de 2012 se notifican personalmente al
interesado la providencia de apremio 881100709063 (derivada del impago de la liquidacion tras acta de
disconformidad) y la providencia de apremio 881100709124 (derivada del impago de la sancién). Con fecha 30 de
julio de 2012 D. X interpone recurso de reposicidn contra dichas providencias alegando que “por error del banco
gue gestionaba la hipoteca pago en la Comunidad de Madrid el impuesto de una transmision realizada en Murcia”,
por lo que solicita la “anulacion de las deudas”. Y con fecha 10 de septiembre de 2012 la Agencia Regional de
Recaudacion dicta resolucion por la que se desestima el recurso, considerando que “el administrado no puede
oponer frente a la correspondiente providencia de apremio motivos de nulidad relativos a la liquidacion original,
sino sélo las causas tasadas de oposicién previstas en el articulo 167.3 de la Ley General Tributaria”, sin que
conste en el expediente que dicha resolucién haya sido notificada al interesado.

Como sefala la propuesta de resolucion, es cierto que el obligado tributario pudo interponer reclamacion
econdmico-administrativa contra la desestimacién del recurso de reposicién frente a la providencia de apremio
(bien contra la desestimacién expresa -si la resolucion desestimatoria se le notifico-, bien contra la desestimacién
presunta -una vez transcurrido el plazo del articulo 225.4 de la LGT si la resolucién desestimatoria no se le
notifico), en lugar de acudir a esta via extraordinaria de la revision por nulidad, pero también es cierto que ya se
habia realizado el pago y que el mismo habia tenido plenos efectos liberatorios, y eso es precisamente lo que D. X
alegd en el recurso de reposicion.

El articulo 61.1 de la LGT dispone que “se entiende pagada en efectivo una deuda tributaria cuando se haya
realizado el ingreso de su importe en las cajas de los 6rganos competentes, oficinas recaudadoras o entidades
autorizadas para su admisién”; por lo tanto, en este caso, de conformidad con dicho articulo, el pago realizado
ante la Comunidad Auténoma de Madrid no tendria efectos liberatorios. Sin embargo, la redaccion del articulo
106.2 del Reglamento del ITPAJD, aprobado por Real Decreto 828/1995 de 29 de mayo, que estuvo vigente hasta
el dia 1 de enero de 2018, disponia que “la autoliquidacién ingresada en oficina incompetente liberara al
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contribuyente en cuanto al importe de lo ingresado, pero la oficina debera remitir las actuaciones al érgano que
considere competente, conforme a lo dispuesto en el articulo 20 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de
Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedim iento Administrativo Comun”; por lo tanto, en
este caso, de conformidad con dicha disposicién, el pago realizado ante la Comunidad Auténoma de Madrid el dia
2 de marzo de 2007 si tendria efecto liberatorio.

El Tribunal Econdmico-Administrativo Central responde a la cuestién de los efectos liberatorios del pago ante
Administracién incompetente en Resolucién de 22 de octubre de 2015, que en su fundamento de derecho cuarto
sefiala lo siguiente:

“Tampoco puede deducirse del art. 61.1 de la nueva Ley General Tributaria una derogacion expresa de la norma
especial de dicho tributo [articulo 106.2 del Reglamento del ITPAJD]: <Se entiende pagada en efectivo una deuda
tributaria cuando se haya realizado el ingreso de su importe en las cajas de los 6rganos competentes, oficinas
recaudadoras o entidades autorizadas para su admision>, si bien es indudable que el reglamento recaudatorio
establece en el art. 33 antes transcrito, la regla general que liga la competencia funcional del 6rgano ante el que
se realiza el ingreso, con el efecto liberatorio de pago del deudor tributario.

Queda pues la cuestion de aclarar si en el &mbito especifico del Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales
sigue subsistiendo la regla especial de validez de pago ante Oficina incompetente, en contra de la regla general
gue propugna nuestra normativa recaudatoria en su articulo 33.

Pues bien, con posterioridad a los hechos a que se refieren el presente expediente se ha dictado la Ley

22/2009 de Cesion de Tributos que deroga la anterior de 2001, la cual ha introducido una novedad en la norma
que reafirma la interpretacion en sentido positivo. Dispone en el precepto analogo de las anteriores leyes de
cesion de tributos a que se ha hecho referencia que: <3. Los documentos y autoliquidaciones de los Impuestos
sobre Sucesiones y Donaciones, sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados sobre
Determinados Medios de Transporte y sobre las Ventas Minoristas de Determinados Hidrocarburos se presentaran
y surtiran efectos liberatorios exclusivamente ante la oficina competente de la Comunidad Auténoma a la que
corresponda el rendimiento de acuerdo con los puntos de conexidn aplicables. Cuando el rendimiento correspon
diente a los actos o contratos contenidos en el mismo documento se considere producido en distintas
Comunidades Auténomas, procedera su presentacién en la oficina competente de cada una de ellas, si bien la
autoliquidacién que en su caso se formule sélo se referira al rendimiento producido en su respectivo territorio> (art.
55 Ley 22/2009).

El nuevo precepto introduce expresamente una regla especial que evidentemente supone la desaparicion de la
vigencia de la norma reglamentaria, y segun la cual, a partir de la entrada en vigor de dicha Ley 22/2009, s6lo el
pago ante la Oficina competente por razon de territorio en funcion de los puntos de conexién que se establecen en
el art. 33 de dicha Ley, tendra efectos liberatorios para el obligado tributario; (en el mismo sentido, redaccion
actual del art. 213 Texto Refundido sobre tributos cedidos de Aragon)

Dada la claridad del precepto, y la modificacién que supone respecto a la situacion del obligado tributario, este
Tribunal Central entiende que con anterioridad a la entrada en vigor de la Ley 22/2009, seguia vigente la especial
norma contenida en el art.° 106 del reglamento, por lo que el pago realizado en Oficina no competente tenia
caracter liberatorio respecto al deudor tributario”.

Por lo tanto, de acuerdo con la doctrina del Tribunal Econémico-Administrativo Central, el referido articulo 106.2
del Reglamento del ITPAJD estuvo vigente hasta la entrada en vigor del articulo 55 de la Ley 22/2009, de 18 de
diciembre, por la que se regula el Sistema de Financiacion de las Comunidades Auténomas de régimen comun,
que dispone que “solo el pago ante la Oficina competente por razon de territorio en funcién de los puntos de
conexion... tendra efectos liberatorios para el obligado tributario”. Y, por tanto, hasta el dia 20 de diciembre de
2009 seguia vigente el articulo 106.2 del Reglamento del ITPAJD, que disponia que “la autoliquidacién ingresada
en oficina incompetente liberara al contribuyente en cuanto al importe de lo ingresado”.

De conformidad con dicha doctrina, la autoliquidacién ingresada por D. X en la Consejeria de Hacienda de la
Comunidad de Madrid el dia 2 de marzo de 2007, por el mismo importe que le correspondia ingresar en esta
Administracién Tributaria segin el acuerdo de liquidacion ISA-130230-2011-000379, tuvo plenos efectos
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liberatorios. Por lo que la Administracion tributaria debid estimar el recurso de reposicion frente al apremio, anular
la liquidacién y, l6gicamente, dejar sin efecto el procedimiento ejecutivo; ademas, la anulacién de la liquidacion por
reconocimiento del pago hubiera conllevado la anulacién de la resolucion sancionadora y, l6gicamente, del
apremio por el impago de la sancidn tributaria. Por el contrario, como ha quedado acreditado en el expediente, la
Agencia continu6 con el procedimiento de apremio, tanto de la liquidacién como de la sancion tributaria, llegando a
practicar un embargo de bien inmueble y un embargo de salarios.

V.-Por lo expuesto, de conformidad con la propuesta de resolucion, debe considerarse que el contribuyente ha
visto vulnerado su derecho a la defensa y su derecho a ser informado de la propuesta y de la imposicién de
sancion, por lo que debe considerarse que se ha producido una vulneracion de derechos susceptibles de amparo
constitucional, por lo que concurre la causa de nulidad del apartado a) del articulo 217.1 de la Ley General
Tributaria.

En atencion a todo lo expuesto, el Consejo Juridico formula las siguientes

CONCLUSION

UNICA .-Se dictamina favorablemente la propuesta de resolucion consultada por cuanto procede declarar la
nulidad de los actos impugnados, con todos los efectos inherentes a ello, toda vez que concurre la causa de
nulidad establecida en el articulo 217.1.a) de la LGT, de conformidad con lo expresado en la Consideracion quinta
de este Dictamen.

No obstante, V.E. resolvera.
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