Consejo Juridico
de la Region de Murcia

Dictamen n°® 225/2023

El Consejo Juridico de la Region de Murcia, en sesion celebrada el dia 1 de agosto de 2023, con la asistencia de
los sefiores que al margen se expresa, ha examinado el expediente remitido en peticion de consulta por la lima.
Sra. Secretaria General de la Consejeria de Economia, Hacienda, Fondos Europeos y Administracion Digital (por
delegacion del Excmo. Sr. Consejero), mediante oficio registrado el dia 18 de mayo de 2023 (COMINTER
126369), sobre revision de oficio de actos nulos de pleno derecho instada por D. X, contra resolucion en
expediente de gestion tributaria (exp. 2023_178), aprobando el siguiente Dictamen.

ANTECEDENTES

PRIMERO. - Con fecha 15 de octubre de 2014 se suscribi6 escritura publica de “compraventa de vivienda”, por la
gue D. X de nacionalidad britanica y D2. Y, de nacionalidad china, casados bajo el régimen legal de gananciales,
con domicilio en --, Suzhou, China, adquieren una vivienda sita en calle -- en Murcia.

En nombre y representacion de los referidos cényuges interviene en dicha escritura D.2 Z, sefialando como
domicilio para la practica de las notificaciones, de conformidad con lo prevenido en el art. 46 de la Ley General
Tributaria, el de “--", con domicilio social en Avenida --, 30.730, San Javier, Murcia.

Con fecha 11 de noviembre de 2014, como consecuencia de dicha compraventa, D. X presenta declaracion-
liquidacién por el Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados, aportando la
referida escritura publica.

SEGUNDO. - Con fecha 11 de julio de 2018 la Agencia Tributaria de la Regién de Murcia dicta propuesta de inicio
de procedimiento de gestion tributaria de comprobacion de valores nim. 101 130220 2014 089598. Dicho acuerdo
de inicio se notific6 mediante correo certificado con acuse de recibo en el domicilio CL --30592-MURCIA
(MURCIA), siendo el receptor D. P.

TERCERO. - Con fecha 2 de octubre de 2018 la Agencia dicta acuerdo de terminacion del procedimiento de
comprobacion de valores con liquidacién provisional nam. ILT 130220 2018 005899, que se intentd notificar
mediante correo certificado con acuse de recibo en el domicilio CL -- -30592-MURCIA (MURCIA) el dia 18 de
octubre de 2018, siendo devuelto por direccién incorrecta; por lo que se procede a la notificacion por edictos en el
Boletin Oficial del Estado (BOE) n° 277, de 16 de noviembre.

CUARTO. - Con fecha 9 de abril de 2019 la Agencia dicta providencia de apremio nam.
2018/073/073/0881101361935/00/00 (por el impago en voluntaria de la liquidacién anteriormente referida, por
importe de 2,228,93 euros), que se intentd notificar mediante correo certificado con acuse de recibo en el domicilio
de CL -- -30592-MURCIA (MURCIA), los dias 6 y 7 de mayo, siendo devuelto a origen por “Sobrante” (no retirado
en oficina); por lo que la notificacion se realizé mediante edictos publicados en el BOE nim. 130 de 31 de mayo de
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2019.

QUINTO. — Con fecha 9 y 10 de octubre de 2019, se intenta la natificacion de Diligencia de Embargo de dinero en
cuentas abiertas en entidades de crédito mediante correo certificado con acuse de recibo, en el domicilio CL
--,-30592-MURCIA (MURCIA), siendo devuelto a origen por “Sobrante” (no retirado en oficina).

SEXTO. - Con fecha 18 de octubre de 2019 D. X solicita a la Agencia que se declaren nulas de pleno derecho las
notificaciones efectuadas al no efectuarse en el domicilio del sujeto pasivo, siendo el procedimiento tributario
igualmente nulo de pleno derecho, por prescindir total y absolutamente del procedimiento, y determine la
prescripcion de la accion sobre la base de lo dispuesto en los articulos 66 y 217, apartado 1°, incisos ay €), y
apartado 5° de la Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria (LGT).

Con fecha 6 de julio de 2020 se notifica el preceptivo tramite de audiencia al reclamante, quien con fecha 8 de julio
de 2020 presenta escrito de alegaciones, en el que se ratifica en los argumentos formulados en la solicitud inicial.

SEPTIMO.- Con fecha 30 de julio de 2020 la Agencia Tributaria de la Region de Murcia 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 ILT 130220 2018 005899, correspondiente al

procedimiento de gestion 101 130220 2014 089598, ...previo dictamen preceptivo del Consejo Juridico de la Region
de Murcia”.

OCTAVO. - Con fecha 27 de abril de 2023 el Servicio Juridico de la Secretaria General de la Consejeria de
Economia, Hacienda, Fondos Europeos y Administracion Digital “informa favorablemente la propuesta de
estimacion de la solicitud de revision de actos nulos de pleno derecho instada por D. X, ...previa solicitud de los
dictdimenes preceptivos de la Direccién de los Servicios Juridicos de la Comunidad Auténoma de la regién de
Murcia y del Consejo Juridico de la Region de Murcia”.

NOVENO. - Con fecha 8 de mayo de 2023 la Direccion de los Servicios Juridicos “informa favorablemente la
propuesta”.

DECIMO. - Con fecha 18 de mayo de 2023 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 revisién de oficio de actos administrativos en materia tributaria, cuya declaracion de nulidad se pretende.

SEGUNDA. - Legitimacion 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 revisidn 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, el actor, 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 provisional complementaria y actos del procedimiento de
apremio).
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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 érgano 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
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 ambito de competencias del Estado, la resolucién 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 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 drganos 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 resolucién formulada por la Agencia Tributaria de la Region
de Murcia y el preceptivo informe de la Direccion de los Servicios Juridicos.

No obstante, cabe sefialar que a la fecha de recepcién de la consulta en este Consejo Juridico ya habia sido
rebasado ampliamente el plazo maximo para resolver y natificar la resolucion, que, tratdndose de una revisiéon
iniciada a instancia de parte, sera de un afio desde la presentacion de la solicitud por el interesado, segun dispone
el articulo 217.6 de la LGT. Esta circunstancia no obsta la resolucién, 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
Puablicas (LPACAP).

TERCERA. - Las causas de nulidad invocadas.

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 revision 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, que para el supuesto que nos ocupa y atendida la expresa invocacién efectuada por el interesado son
los que se concretan en el articulo 217.1, letras a) y €) de la 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 (...)".

El recurrente alega, esencialmente, “Es por ello que la notificacion efectuada, no es el domicilio del objeto de
compraventa y por lo tanto es nula de pleno derecho y no puede desplegar ningun efecto...se ha generado una
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verdadera situacion e indefension conculcando gravemente el derecho a la tutela judicial efectiva del sefior Gait,
por no poder haber tenido acceso a los recursos que eran pertinentes.”; solicita la declaracion de nulidad de las
liquidaciones tributarias debido a que no se le notificaron debidamente, en la medida en que no se cumplieron los
requisitos establecidos por el ordenamiento juridico para la practica de las notificaciones administrativas y se
acudié a la publicacion edictal de las citaciones para su notificacion por comparecencia sin haber agotado las
posibilidades de notificacién personal. Considera el recurrente que resultando inadmisible los defectos de forma
aducidos: “interesa esta parte que las no tificaciones efectuadas se declaren nulas de pleno Derecho, al no
realizarse en el domicilio del sujeto pasivo, siendo el procedimiento tributario igualmente nulo de pleno Derecho al
realizarse prescindiendo total y absolutamente del procedimiento, y generando una completa situacion de
indefensién en la persona del obligado tributario, lesionando los derechos y libertades susceptibles de amparo
constitucional de conformidad con el articulo 24 de la CE, en relacion con el articulo 4 7, apartado 1°, incisos a) y
e), de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas,
por cuanto se le ha privado de tener conocimiento de actos administrativos relevantes para €l asi como de su
derecho a interponer los recursos ordinarios que la Ley permite, mas flexibles y menos rigoristas que los
extraordinarios como el presente”.

Ademas, alega la prescripcion del derecho de la Administracion para determinar la deuda tributaria conforme al
articulo 66 LGT, ya que, al no ser correctos los intentos de notificacién, han transcurrido los cuatros afios desde la
fecha de inicio del procedimiento de liquidacién provisional.

CUARTA. - Irregularidades en la notificacién practicada.

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.

Como sefala la propuesta de resolucién, del examen del expediente resulta:

- En la escritura de compraventa se hace constar la nacionalidad britanica del contribuyente y su domicilio en
China, Yangchenghu Rd, Loufeng, Nth Park, SIP 215021, Suzhou Bl 46, Chaungtou Industrial Workshops.

- En la escritura de compraventa se hace constar: “ Se sefiala como domicilio para la practica de las notificaciones

gue procedan, de conformidad con lo prevenido en el art. 46 de la Ley General Tributaria, el de "--", con domicilio
social en Avenida --, 30.730, San Javier, Murciay C.l.F. B.73315889.”

- En la Declaracion-Liquidacién se consigna como domicilio del declarante, sujeto pasivo, Avenida --, 30730, San
Javier, Murcia.

Los intentos de notificacion personal Unicamente se dirigieron por la Administracion al domicilio del inmueble
adquirido, de acuerdo con la normativa reguladora del impuesto de transmisiones patrimoniales (art. 47 LGT en
relacién con el 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, TRLITPYAJD) pero
en ningiin momento se dirigieron al domicilio que el propio contribuyente consigné en la declaracion liquidacion y
ademas era el que en la escritura de compraventa se habia sefialado: “.....como domicilio para la practica de las
notificaciones que procedan, de conformidad con lo prevenido en el art. 46 de la Ley General Tributaria, el de "--",
con domicilio social en Avenida --, 30.730, San Javier, Murcia y C.I.F. B.73315889.”, teniendo en cuenta, ademas,
gue una apoderada de dicha sociedad habia actuado como su representante en la escritura y que el precepto legal
resefiado en la escritura es el que regula la representacion voluntaria de los obligados tributarios con capacidad de
obrar.

Pero es que, ademas, los intentos de notificacién personal no se dirigieron al domicilio del propio contribuyente
residente en el extranjero, tal y como consta en el propio expediente.

De conformidad con el articulo 110.2 de la LGT, en los procedimientos iniciados de oficio (como los
procedimientos objeto de este Dictamen), 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 econémica o en
cualquier otro adecuado a tal fin. La practica de la notificacion se ajustara a la regulacion general de las
notificaciones administrativas (articulo 109 LGT), con las especialidades establecidas en la propia LGT, cuyo
articulo 112 regula la notificacion por comparecencia, a la que podra acudir la Administracion tributaria cuando no
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haya podido practicarse la notificacion personal.

Como se ha dicho, las notificaciones se intentaron practicar en un domicilio (inmueble objeto de compraventa) que
no era el sefialado por el sujeto pasivo a efectos de notificaciones, de conformidad con el referido articulo 110.2, y
al resultar infructuosos los intentos de notificacion personal se acudié a la notificacién edictal, de conformidad con
el referido articulo 112. Sin embargo, como ha puesto de manifiesto reiteradamente este Consejo Juridico, la
Administracion tributaria debe intentar, con caracter previo a la via edictal, la notificacién 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 ju lio), cautelas que, desde luego, no
pueden observarse en el caso sometido a consulta en la actuacién de la Administracién tributaria, que no intenta la
notificacién de los actos del procedimiento en el domicilio del representante que consta en la escritura publica de
compraventa y en la declaracién-liquidacién del impuesto que presenta el interesado (“Avenida --, 30.730, San
Javier, Murcia”). Y que tampoco intenta la notificacién en el domicilio del interesado, que también consta en la
escritura de compraventa (“--, China”).

Los interesados no designaron en su momento un representante fiscal, como exige la normativa reguladora del
Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados (articulo 47 de la LGT en relacion
con el articulo 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 -TRLITPAJD-) y, en
consecuencia, el domicilio fiscal debia ser el domicilio del inmueble objeto de la transmision (el referido articulo
56.5 sefiala que “cuando no se hubiese designado representante o se hubiese incumplido la obligacién de
comunicar dicha designacién, se considerara como domicilio fiscal del contribuyente no residente el inmueble
objeto de la transmisién”).

Por lo tanto, cuando la Administracion dirige las notificaciones a la vivienda vacacional adquirida por los
contribuyentes actda correctamente y conforme a lo establecido en la normativa del Impuesto sobre Transmisiones
Patrimoniales. No obstante, una vez constatada la imposibilidad de notificar en dicho domicilio, no procede sin mas
acudir a la publicacién edictal, sino que antes han de realizarse actuaciones de indagacion acerca de otros
posibles lugares de notificacion. Una simple lectura del expediente de gestion tributaria habria permitido conocer la
direccion postal de los interesados en su pais de residencia, asi como la identidad y direccion de su representante
a efectos del hecho imponible.

Acerca de la obligacion de la Administracion de intentar la notificacién de los obligados tributarios no residentes
en Espafia en sus lugares de origen o, en general, en domicilios situados en el extranjero, el Tribunal Econémico-
Administrativo Central, en Resolucién nimero 6006/2015, de 25 de febrero de 2016, dictada en un recurso de
alzada para unificacion de criterio, sefiala que:

“...nuestros Tribunales han matizado también la forma de actuar en el régimen de notificaciones cuando nos
encontramos ante un no residente, sin diferenciar en funcion del tipo de acto administrativo que se intenta notificar.
La reciente sentencia de la Audiencia Nacional de 20 de julio de 2015 (Rec. n® 302/2012), relativa a las
notificaciones a sujetos pasivos no residentes sin establecimiento permanente, sefiala lo siguiente:

(.)

La Administracion, bajo el principio de buena fe, no solo esté obligada a intentar las notificaciones en los
inmuebles o domicilios que le consten en territorio espafiol, sino que esta obligada a asegurar la efectividad del
conocimiento de sus decisiones por residentes extranjeros, lo que implica, en lo que a nuestro supuesto afecta, la
utilizacion de los medios de cooperacion internacional previstos (en nuestro caso en el Convenio entre el Reino de

Consejo Juridico de la Regién de Murcia Dictamen 225/23 5de 11
Fecha impresién: 13/01/2026 07:54



Espafia y el Reino de los Paises Bajos), para realizar la notificacion de forma eficaz.

No puede afirmarse que, en el presente supuesto, la Administracion haya utilizado los medios que tenia a su
alcance para practicar la notificacion en el domicilio del contribuyente, que le era conocido, y asegurarse de este
modo, el pleno conocimiento por parte del contribuyente del acto administrativo notificado, antes de acudir a las
notificaciones edictales, dado el caracter supletorio y subsidiario de éstas”.

La referida Resolucion del Tribunal Econémico-Administrativo Central también recoge el siguiente parrafo de la
Sentencia de la Audiencia Nacional de 12 de marzo de 2014 (Rec. nim. 93/2012):

“La entidad invoca la lesion de los derechos y libertades susceptibles de amparo constitucional. En relacién con las
notificaciones, la jurisprudencia ha sentado la obligacion de la Administracion de actuar con diligencia y buena fe y
el caracter subsidiario de la notificacidn por edictos. El contribuyente habia otorgado la representacién a una
persona que comparecié ante la Administracion y renuncio a la misma. La Administracion, conocedora de que se
habia transmitido el inmueble, intentd la notificacién en el mismo, por lo que no despleg6 toda la buena fe que
seria exigible. El caracter supletorio de la notificacion edictal hubiera requerido agotar las posibilidades a su
alcance, como lo es notificar en el domicilio en Alemania consignado en la declaracién de transmision del
inmueble”.

Ha de recordarse al efecto que el articulo 177 sexies de la LGT establece normas en relacién con la asistencia
internacional en las natificaciones tributarias, de modo que en el marco de la asistencia mutua, los actos
administrativos dictados en Espafia por la Administracion tributaria podran ser notificados en el territorio de otro
Estado mediante la asistencia de la autoridad competente de ese Estado, produciendo tales notificaciones los
mismos efectos que si se hubiesen realizado conforme a la normativa espafiola.

La reiterada resolucion del Tribunal Econémico-Administrativo Central finaliza estableciendo el siguiente criterio,
que se reproduce aqui de forma literal:

“Tratdndose del caso especifico de los no residentes, nada obsta para que, cumplidos los requisitos para la
practica de las notificaciones por parte de la Administracion y no siendo posible llevarla a cabo, pueda acudirse a
la notificacién por comparecencia. Ahora bien, en el caso de no residentes, y en particular de los no residentes sin
establecimiento permanente, se considera que, teniendo en cuenta los requisitos exigidos por nuestra
jurisprudencia para acudir validamente por la Administracion a la notificacién por comparecencia y la existencia de
una normativa especifica como lo son las normas de asistencia mutua -en particular, el articulo 177 sexies de la
Ley General Tributaria- y los Convenios de doble imposicién suscritos por Espafia, la Administracién no sélo esta
obligada a intentar las notificaciones en los inmuebles o domicilios que le consten en territorio espafiol, sino que
también esta obligada, antes de proceder a la notificacion edictal, a a cudir a los medios de cooperacion
internacional previstos, con el fin de realizar las notificaciones de forma eficaz para asegurarse de la efectividad
del conocimiento de sus actos”.

Es evidente que no fue esta actuacion la que llevo a cabo la Administracion tributaria regional, sino que una vez
intentada la notificacion domiciliaria en el inmueble objeto de la liquidacién que se impugna, y sin realizar
indagacién suficiente acerca de la existencia de otros posibles lugares o vias habiles para la notificacién personal
del interesado, pas6 a publicar los correspondientes anuncios de citacién para notificacion por comparecencia. El
resultado de este proceder de la Administracion tributaria es la ignorancia, por parte del interesado, no sélo de los
actos de gestion tributaria tendentes a la correspondiente liquidacién, sino que tampoco consta que se les
notificaran personalmente la Providencia de Apremio, ni la Diligencia de Embargo de cuentas bancarias.

QUINTA. - Actos que lesionan derechos v libertades susceptibles de amparo constitucional (articulo 217.1.a) de la

LGT).

El Consejo Juridico ha venido sefialando (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 Constitucién. Y ello porque la
extension de tal derecho al ambito administrativo solo es admitida por el Tribunal Constitucional para el caso de
gue se esté ante procedimientos sancionadores, como destaco 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
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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
(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 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 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 abril, en relacién con una eventual
extension de las garantias derivadas del articulo 24.1 de la CE no sélo 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 infraccion de las normas reguladoras
de las notificaciones tributarias han puesto al contribuyente en situacion de indefensién 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 sélo 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 ambito del
procedimiento administrativo, supuestos en los que la doctrina sentada en relacié n 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
notificacién haya dificultado gravemente o impedido al interesado el acceso al proceso; b) cuando falte la
notificacién 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
indefensioén, 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 am bito del procedimiento administrativo, 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 resolucién...”. 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 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 actuacion 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 actuacién administrativa pudiera
producirse la lesién de ese derecho; o bien en los supuestos del procedimiento sancionador por la extensién 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
notificacién sélo generaria la nulidad cuando diese lugar a una grave indefension material.
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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 entreg6 la comunicacion al interesado [Sentencia de 16 de diciembre de 2010
(rec. cas. num. 3943/2007), FD Tercero]”. Y afiade q ue ? ??por la misma razén, no cabe alegar indefensién
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. nam.
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 constatacion de que la actuacion de la Administracion 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 alegacién, pruebay, 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 limitacién de las posibilidades de defensa, sino la
privacion total y absoluta de las mismas, impidiendo la ulterior intervencién 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).

Por el contrario, cuando la notificacién no llega a su destinatario de forma efectiva, por causas imputables a la
Administracion, de manera que aquél 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 Administracion. 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
situacién de indefensién real y efectiva, pues el Sr. ... se vio privado de la posibilidad de acudir a la via del recurso
contr a la liquidacioén practicada”, afiadiendo a continuacion que “adicionalmente, no hay que olvidar que ante el
impago de la deuda tributaria, se inici6 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 relacién con los actos dictados en fase
ejecutiva concurre analoga carencia”. En analogo sentido, el Dictamen 928/2018 del Consejo de Estado.

Tanto la jurisprudencia constitucional como la ordinaria sostiene que no cabe alegar indefension cuando es la
propia actuacion del interesado la que ha contribuido a impedir que las notificaciones llegaran a su conocimiento.
Podria interpretarse, entonces, que la no designacion o, al menos, la no comunicacion formal de representante
fiscal en Espafia determinaria que se considerara como domicilio fiscal del interesado el del inmueble objeto de la
liquidacién que se impugna y que, en consecuencia, habiendo cumplido la Administracion con su deber de intentar
notificar en dicho domicilio, ello bastaba para acudir a la notificacién edictal si las notificaciones personales en tal
direccion resultaban infructuosas.

A tal efecto, la ya citada STS de 5 de mayo de 2011 recuerda que “esta Sala ha puesto especial énfasis en el
deber de los obligados tributarios de comunicar su domicilio y los cambios en el mismo (...) En este sentido, se ha
rechazado que la notificacion edictal lesionara el art. 24.1 CE en ocasiones en las que se ha modificado el
domicilio sin comunicarselo a la Administracion tributaria [entre las mas recientes, Sentencias de esta Sala de 27
de enero de 2009 (rec. cas. nim. 5777/2006), FD Quinto; 7 de mayo de 2009 (rec. cas. num. 7637/2005), FD
Quinto; y 21 de enero de 2010 (rec. cas. nim. 2598/2004), FD Tercero], pero -conviene subrayarlo desde ahora-
siempre y cuando la Administracion tributaria haya actuado a su vez con la diligencia y buena fe que le resultan
exigibles”. Afiade, asimismo, la referida Sentencia que “esa buena fe obliga a la Administraciéon a que, aun cuando
los interesados no hayan actuado con toda la diligencia d ebida en la comunicacion del domicilio (bien porque no
designaron un domicilio a efectos de notificaciones, bien porque los intentos de notificacion en el indicado han sido
infructuosos), antes de acudir a la notificacion edictal 0 mediante comparecencia, intente la notificacién en el
domicilio idéneo, bien porque éste consta en el mismo expediente [SSTC 76/2006, de 13 de marzo, FJ 4;y
2/2008, de 14 de enero, FJ 3], bien porque su localizacion resulta extraordinariamente sencilla, normalmente
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acudiendo a oficinas o registros publicos (SSTC 135/2005, de 23 de mayo, FJ 4; 163/2007, de 2 de julio, FJ 3;
223/2007, de 22 de octubre, FJ 3; 231/2007, de 5 de noviembre, FJ 3; y 150/2008, de 17 de noviembre, FJ 4)".

Recogiendo esta doctrina jurisprudencial, la STSJ Andalucia, Sala de lo Contencioso-Administrativo (Malaga),
nam. 24/2016, de 18 de enero, recuerda que, de conformidad con el articulo 56.5 TRLITPYAJD, en el caso de los
no residentes, éstos tendran su domicilio fiscal a efectos del Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales en el de
su representante fiscal, que deberan designar conforme a lo establecido en la normativa del Impuesto sobre la
Renta de los No Residentes, y que cuando no se hubiese designado representante o se hubiese incumplido la
obligacién de comunicar dicha designacion, se considerara como domicilio fiscal del contribuyente no residente el
inmueble objeto de la transmisién. Por ello, entiende la Sentencia que, en la medida en que el obligado tributario
no designo representante fiscal en Espafia, contribuyé a impedir que las notificaciones que habian de practicarsele
en el correspondiente procedimiento de comprobacion de valores no llegaran a ser efec tivas, por lo que no
aprecia indefension en el hecho de que la Administracion tributaria acudiera a la notificacion edictal. No obstante,
advierte la sentencia que por la Administracién se actué con diligencia intentando la notificacidn en otros domicilios
alternativos que constaban en registros publicos, como el que hizo constar el interesado al solicitar el NIE (nUmero
de identificacion de extranjeros). Y este ultimo extremo es el que diferencia sustancialmente el supuesto decidido
en dicho pronunciamiento judicial del que es objeto de este Dictamen, pues ya hemos dejado sentado que la
Agencia Tributaria regional no actu6 con la diligencia debida cuando ante lo infructuoso de los intentos de
notificacién en la direccion del inmueble objeto de transmision acude directamente a la notificacion edictal sin
intentar previamente dirigir sus actos de comunicacién a otros domicilios que obraban en el mismo expediente, por
lo que no adecud su actuacién a las exigencias de di ligencia y buena fe que impone la jurisprudencia para poder
hacer recaer en la propia actuacion de la persona interesada la responsabilidad de la ineficacia de las
notificaciones efectuadas.

Por su parte, la STSJ Murcia, Sala de lo Contencioso-Administrativo, nim. 202/2016, de 17 de marzo, en un
supuesto que guarda evidentes similitudes con el que es objeto de este Dictamen, afirma que: “aunque la
Administracién conocia la condicion de extranjeros de los sujetos pasivos del impuesto, y que los mismos habian
actuado, tanto en la escritura de compraventa como en la presentacion de autoliquidacion del ITPAAJIDD por
medio de representante y pese a que les constaba el domicilio de este representante, con domicilio designado en
la Ciudad de Cartagena, remitieron las actuaciones a la vivienda adquirida, y lo que es més grave, pese a que la
notificacién de la liquidacién resulté devuelta por ser incorrecta la direccion consignada o no ser suficientes, no se
intenté una segunda notificacién ni en el mismo domicilio expresando correctamente la direccién, ni en el domicilio
del apoderado, de forma que, esta defectuosa notificacion no habilitaba a la administ racion a proceder a la
notificacién edictal, que como ha sefialado el Tribunal Constitucional, constituye un remedio Ultimo de caracter
supletorio y excepcional, que requiere el agotamiento previo de las modalidades aptas para asegurar en el mayor
grado posible la recepcion 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 decision
de notificacion mediante edictos debe fundarse en criterios de razonabilidad que conduzcan a la certeza, o al
Menos a una conviccion razonable, de la inutilidad de los medios normales de citacion (por todas, STC 158/2007,
de 2 de julio, FJ 2). Y afiade dicha Sentencia que: “ciertamente el contribuyente ha incumplido las obligaciones
gue le impone el TR de la Ley sobre el Impuesto de Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados
en orden a comunicar a la Administracié n un domicilio en Espafia en el que recibir las notificaciones, sin embargo,
ello no exime a la Administracién de su obligacién de agotar los medios a su alcance para garantizar que la
notificacién practicada surta su finalidad propia, sobre todo cuando les constaba el domicilio en Espafia del
representante de los administrados”.

En definitiva, la Administracion incumplié su deber de diligencia en la practica de los actos de comunicacion de los
actos derivados de los procedimientos de gestion y ejecutivo, pues no intentd, con caracter previo a la via edictal,
la notificacién personal en los otros domicilios que constaban en el expediente y que podian ser facilmente
conocidos sin exigir de la Administracion un esfuerzo desproporcionado. Al no tener conocimiento de los actos
administrativos, el interesado no pudo combatirlos ni realizar actuacion alguna en defensa de sus derechos.

Ha de destacarse que en el supuesto sometido a consulta no sélo no se comunican al contribuyente los actos de
gestién tributaria, sino que tampoco se le notifican personalmente las providencias de apremio. Y como
reiteradamente ha puesto de manifiesto este Consejo Juridico (Dictdmenes 323/2019, 9/2022 y 30/2022, entre
otros), “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
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siquiera pudo hacer el interesado 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 solo ven intervenido su patrimonio, sino que ademas han de afrontar un mayor detrimento en
fo rma 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".

Procede, en consecuencia, declarar la nulidad de la liquidacién provisional complementaria, asi como de todos los
actos posteriores, cuya falta de notificacion ha dado lugar a una indefensién real y efectiva del interesado, al
impedirle conocer la existencia misma del procedimiento hasta el momento en que los actos resultantes del mismo
ya habian sido ejecutados; por lo tanto, concurre la causa de nulidad del apartado a) del articulo 217.1 de la LGT.

SEXTA. - Actos dictados prescindiendo total y absolutamente del procedimiento legalmente establecido (articulo
217.1.e)dela LGT).

Ha de recordarse la constante doctrina, elaborada en interpretacion del articulo 62.1.e) de la Ley 30/1992, de 26
de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun,
pero trasladable a la revisién de los actos dictados en materia tributaria, dada la identidad de los términos
utilizados por el articulo 217.1.e) de la LGT, segun 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 causo indefension al interesado,
para lo que habran de tenerse en cuenta, ent re otras circunstancias, las consecuencias que sufrié 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 interpretacién 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 Optica 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). En este sentido se pronuncian, entre
otros, nuestros Dictdm enes 104/2014, 173/2 020 y 9/2022.

En definitiva, en el presente caso no se advierte que los procedimientos de gestién, sancionador y ejecutivo se
aparten sustancialmente de lo establecido en las normas que los reglamentan; lo que no llega a alegarse siquiera
por el interesado, que centra su impugnacion en la notificacion de los actos integrantes del procedimiento, cuya
ausencia o defectuosa practica pueden afectar a la eficacia del acto pero no a su validez y no son susceptibles de
integrar por si solos la causa de nulidad alegada, sin perjuicio de que cuando la inobservancia de los requisitos
formales para practicar la notificacion deriven en la indefensién material de los destinatarios de tales actos de
comunicacion, puedan constituir, como aqui ocurre, la causa de nulidad contemplada en el articulo 217.1.a) de la
LGT. Por lo tanto, debe afirmarse que en el presente caso no concurre la causa de nulidad del articulo 217.1.e) de
la LGT.

SEPTIMA. - Prescripcion.

Como ha puesto de manifiesto reiteradamente el Consejo de Estado y también este Consejo Juridico, la alegacion
de prescripcion no puede ser admitida en sede de revision de oficio, dado que, aun cuando se hubiera producido
la misma, ésta no seria causa de nulidad de pleno derecho, sino de anulabilidad. En este sentido se pueden citar
los Dictamenes 56/2011, 224/2015 y 194/2017; por todos, el primero de los citados sefiala:

“Finalmente, en cuanto a la pretendida prescripcion del derecho de la Administracion a efectuar la liquidacion
practicada, aducida también por la mercantil interesada, cabe afirmar, como ya sefialamos en Dictamen 22/2011,
gue aun en el caso en que hubiera concurrido, no existiria, por esa razén causa de nulidad de pleno derecho de
las previstas en el articulo 217.1 LGT, ya que la liquidacién de una deuda supuestamente prescrita daria lugar, en
Su caso, a un vicio de anulabilidad, pero no de nulidad absoluta. En el mismo sentido el Consejo de Estado en
Dictamenes 541/2002 o 2408/1996, indicando este Ultimo que la prescripcién del derecho de la Administracion
para la determinacién de la deuda tributaria (articulo 64.a) de la Ley General Tributaria) no constituye en modo
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alguno un vicio de nulidad con arreglo a lo dispuesto en el articulo 153 de la Ley General Tributaria, si bien podria
determinar la anulabilidad de tales actos, ya en via de revision de ofici o de actos anulables, ya por medio de
reclamacién econémico-administrativa y, en su caso, posterior recurso contencioso-administrativo”.

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

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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