LAS NOTIFICACIONES ELECTRONICAS
OBLIGATORIAS DE LOS ACTOS TRIBUTARIOS

Mercedes Navarro Egea

CU Derecho Financiero y Tributario
Universidad de Murcia (Espafia)

Title
Obligatory electronic notifications of tax acts

Resumen

La AEAT cuenta con una dilatada experiencia en el desarrollo de servicios
electronicos orientados a la aplicacion de los tributos. En la actualidad, se
encuentra inmersa en un proceso de cambio que persigue que la tramitaciéon
electronica constituya el medio habitual para las relaciones entre las
Administraciones Publicas y los ciudadanos. En este contexto, interesa
poner el foco de atencion en las notificaciones electronicas y su practica
obligatoria en el ambito tributario. Las indudables ventajas de la tecnologia
se resienten ante un preocupante deterioro de los derechos y garantias de
los ciudadanos. Este lado negativo se ha visto agravado con la
generalizacion de la administracion electrdnica por la Ley 39/2015
reguladora del procedimiento administrativo comun.
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Abstract

The Tax Agency has a large experience in the development of electronic
services aimed at the application of taxes. At present, it is immersed in a
process of change that seeks to ensure that electronic processing is the
usual means for relations between public administrations and citizens. In
this context, attention is paid to the electronic notification and their
application in the tax field. The undoubted advantages of the technology in
the administrative procedure resent a worrying deterioration of citizens»
rights and guarantees. This negative side has been aggravated by the
generalization, by Law 39/2015, of electronic administration.
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1. Planteamiento

Lanotificaciéon, también en su modalidad electrénica, constituye un requisito
de eficacia de los actos administrativos, en estrecha relacion con el derecho
constitucional a la tutela judicial efectiva (art. 24.1 CE). Y ello es asi porque, como
tiene dicho el Tribunal Constitucionall, 1a falta de conocimiento del acto dictado
por la Administracion actuante puede impedir el acceso a los tribunales.

La funcidén esencial que ha de cumplir la notificaciéon es dar a conocer al
interesado el contenido de la decision administrativa. Con tal propésito el acto
de notificacion se reviste de requisitos formales cuyo cumplimiento queda
sometido a un riguroso control jurisdiccional, hasta el punto de que el quebran-
tamiento de la forma por parte de Administracion puede llevar aparejada la
nulidad de la notificacion que provoque indefension al destinatario. Este plan-
teamiento 16gico se ha visto comprometido con la irrupcion de la tecnologia en
esta actuacion administrativa, pues la necesaria transformacion de los requisi-
tos formales del acto de notificacion para adaptarse al entorno digital ha pro-
vocado un preocupante deterioro de las garantias del ciudadano?.

La aparicion de las notificaciones electronicas ha generado un amplio debate
tanto en lo que se refiere a su articulacion normativa como en lo que atafe a su
dinamica practica. De partida, el régimen de las notificaciones electronicas
conlleva un cambio en la posicion que ocupan Administracion y ciudadano en el
modelo relacional tradicional, y se presenta mas favorable para la primera que
para los ciudadanos. Para estos, la notificacion por medios electronicos puede
agilizar el acceso al contenido de la decision administrativa, pero también com-
plicar tal objetivo, generando inseguridad, litigiosidad y un incremento de los
costes indirectos.

La escasa demanda de este tipo de servicios digitales por parte de la ciuda-
dania no ha sido obice para que esta modalidad de notificacion se haya conso-
lidado en el ambito tributario, considerandose como una experiencia de éxito
el llamado «sistema NEO», esto es, el sistema de notificaciones y comunicacio-
nes administrativas obligatorias por medios electréonicos en el ambito de la
Agencia Estatal de Administracion Tributaria (AEAT), regulado por el Real
Decreto 1363/2010, de 20 de octubre. Las ventajas asociadas a esta modalidad
de notificacion, y su beneplacito por parte de los tribunales, han sido factores
relevantes en el avance hacia el modelo de administracion electréonica que
resulta de la actual Ley 39/2015 de Procedimiento Administrativo Comun, y su
adlatere, la Ley 40/2015 de Régimen Juridico del Sector Publico. En este marco
regulatorio, las notificaciones electronicas ya no se conciben como un instru-
mento que complementa las modalidades tradicionales de notificacion de los

1  SSTC 111/2006, 113/2006 y 46/2008.

2 Elusodelaexpresion «ciudadano» ha adquirido carta de naturaleza en nuestro acervo normativo
con la Ley 11/2007, de 22 de junio, de acceso electronico de los ciudadanos a los servicios publicos,
en cuyo Anexo aparece definido como «cualesquiera personas fisicas, personas juridicas y entes sin
personalidad que se relaciones, o sean susceptibles de relacionarse, con las Administraciones Publi-
cas».
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actos administrativos, sino que se integran en el disefio del procedimiento
administrativo electronico.

Este escenario normativo y la experiencia practica del sistema NEO en el
ambito de la AEAT justifican el interés por profundizar en el estudio sobre este
servicio digital y su obligatoriedad en la esfera de los actos tributarios. A estos
factores se une la perspectiva de los tribunales. Aunque no existe un cuerpo de
jurisprudencia bien perfilado en esta materia, los pronunciamientos emitidos
sobre el proceso de digitalizacion de la actividad administrativa proporcionan
algunas claves importantes para afrontar las numerosas incégnitas que suscita
la practica de las notificaciones electronicas en el ambito tributario, entre ellas,
las derivadas de la convivencia entre las normas tributarias y la Ley 39/2015.

El planteamiento adquiere especial interés tras la experiencia vivida con el
confinamiento social derivado del estado de alarma declarado por el Gobierno
para la gestion de la crisis sanitaria del COVID-19. En este periodo, el «cierre
temporal» de las Oficinas de Administraciones Publicas para la atencion pre-
sencial ha puesto en un primer plano el medio electrénico como cauce de comu-
nicacién entre ciudadanos y Administraciones Publicas3. Y, a todas luces, tras
la pandemia, unos y otras seremos mas digitales.

2. Marco normativo

El art. 109.1 de la Ley General Tributaria (LGT, en lo sucesivo), ubicado entre
las normas generales y comunes a la aplicacion de los tributos, hace una remi-
sion a las normas administrativas generales con algunas especialidades esta-
blecidas en su articulado, pero sin que exista prevision alguna atinente a la

3 Las notificaciones electrénicas han seguido practicandose en este periodo excepcional. Eso si,
no sin polémica ante la falta de claridad y precision del marco normativo que ordena la suspension
de los plazos administrativos. Para la AEAT la posibilidad de que la actividad administrativa tenga
continuidad durante este marco temporal implica la practica de las correspondientes notificaciones.
Lainformacion facilitada a los ciudadanos a través de las preguntas frecuentes —cambiante al tiempo
que las normas— se ha visto refrendada con el criterio interpretativo de la DGT en la consulta vincu-
lante de 30 de mayo 2020, V1698-2020. Cuestion distinta es que esta respuesta resuelva de modo
satisfactorio la variada casuistica generada por el estado de alarma. En sintesis, la disposicion adi-
cional tercera del Real Decreto 463/2020 que impone el estado de alarma, segun la redaccion dada
por el Real Decreto 465/2020, excepciona la suspension de plazos en lo que se refiere a los plazos
tributarios. Dicho mandato se ha de poner en relacion con lo dispuesto en el Real Decreto-ley 8/2020.
En particular, el art. 33.5 establece que la AEAT, en los procedimientos de aplicacion de los tributos,
sancionador y de revision tramitados, podra «impulsar, ordenar o realizar tramites imprescindi-
bles». Cabe entender que la excepcionalidad del estado de alarma limita la capacidad de actuacion
de la Administracion tributaria, por lo que para que la practica de la notificacion electrénica se pueda
calificar como «imprescindible» habra que estar al caso concreto, debiendo quedar garantizados los
derechos e intereses de los obligados tributarios privados de libertad de circulacion (la notificacion
debera contener las advertencias oportunas sobre las consecuencias que se derivan del estado de
alarma a efectos del inicio de plazos).
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modalidad electrénica®. Una mencion que si contemplaba la LGT de 1963, cuyo
art. 1059, introducido por Ley 24/2001, de 27 de diciembre, daba carta de natu-
raleza a esta modalidad de notificaciones con una redaccion similar a la del art.
59 de la Ley 30/1992.

Como en otros ambitos de la administracion electronica, la Administracion
tributaria —y en concreto, la AEAT— ha sido una avanzadilla en la puesta en mar-
cha de este cauce de comunicacion, articulando por via reglamentaria el régi-
men de la notificacion electronica obligatoria, asi como de la notificacion por
comparecencia en la sede electrdnica.

A tal efecto, el art. 115 bis® del Reglamento General de las actuaciones y los
procedimientos de gestion e inspeccion tributaria, aprobado por RD 1065/2007,
de 27 de julio (en adelante, RGAT), en desarrollo de la Ley 11/2007 de acceso
electronico de los ciudadanos a los servicios publicos, incorporo una habilita-
cion especifica alas Administraciones tributarias para acordar la asignacion de
una direccion electronica para la practica de notificaciones a determinados
obligados tributarios. De este modo, con anclaje en esta ley administrativa y en
el citado precepto reglamentario, el RD 1363/2010, de 29 de octubre?, en vigor
desde 1 de enero de 2011, constituye la norma especial tributaria que regula el
sistema de notificaciones y comunicaciones administrativas obligatorias por
medios electrénicos en el marco de la AEATS,

El régimen de las notificaciones electrdnicas tributarias, en lo que se refiere
a las actuaciones y procedimientos que conforman la aplicacion de los tributos,
coexiste con la actual regulacion de las notificaciones electronicas por la Ley
39/2015. Una convivencia que plantea incognitas, como asi se ha visto a la hora
de definir el ambito subjetivo de la obligatoriedad de las notificaciones electro-
nicas y, como consecuencia del estado de alarma generado por la COVID-19, a
efectos de determinar el plazo para aceptar o rechazar las notificaciones en el
estado de alarma (consulta vinculante de 30 de mayo de 2020, V1698-2020).

4  En materia de reclamaciones econémico-administrativas, la disposicién adicional 16 de la LGT
prevé la posibilidad de emplear medios electronicos para las notificaciones que deban realizarse
cuando el interesado los haya sefialado como preferentes o hubiera consentido expresamente su
utilizacion. Junto a dicho mandato, la modificacion de la LGT por Ley 34/2015 ha incorporado en su
art. 234 un sistema de notificaciones electronicas obligatorias cuya puesta en marcha queda supe-
ditada a su desarrollo reglamentario («La notificacion se hara de forma electrénica obligatoriamente
para los interesados y en los términos que reglamentariamente se establezcan...»). Lo que ha tenido
lugar en el Reglamento General de Revision, en la redaccion dada por el Real Decreto 1073/2017, de
29 de diciembre, cuyo art. 50 regula las notificaciones en esta via de revision administrativa.

5  Precepto del siguiente tenor literal: «La Administracion tributaria establecera los requisitos para
la practica de las notificaciones mediante el empleo y utilizacion de medios electronicos, informaticos
y telematicos, de conformidad con la normativa reguladora de dichas notificaciones».

6 Incorporado por el Real Decreto 1/2010, de 8 de enero, de modificacion de determinados obliga-
ciones tributarias formales y procedimientos de aplicacion de los tributos y de modificacion de otras
normas con contenido tributario.

7 La sentencia del Tribunal Supremo de 22 de octubre de 2012, rec. 7/2011, confirma la legalidad
de esta norma reglamentaria. Para entender la dimension de la controversia suscitada por la regula-
cién de las NEO, resulta de interés la lectura del Dictamen de J.M. ALONSO GONZALEZ, «Las notifi-
caciones electronicas obligatorias (NEO) y su adecuacion al ordenamiento juridico», publicado el 9 de
diciembre de 2011 por la AEDAF, disponible en www.aedaf.es.

8 Atal efecto, la AEAT se adhiere al sistema de notificacion en direccién electronica regulado en
la Orden PRE/878/2010, de 5 de abril, por la que se establece el sistema de direccion electrénica
habilitada previsto en el art. 38.2 del Real Decreto 1671/2009, de 6 de noviembre.
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De forma casi inadvertida, el RD 1070/2017, de 29 de noviembre, por €l
que se modifica el RGAT, encaminado al desarrollo de las modificaciones
introducidas en la LGT por la Ley 34/2015 en materia de prevencion y la
lucha contra el fraude, da nueva redaccion al art. 115 bis del RGAT relativo
a la «Practica de las notificaciones a través de medios electronicos». En su
nueva redaccion, reitera los términos del art. 109.1 de la LGT, remitiéndose
en este punto alas normas administrativas generales con las especialidades
que se establezcan legal y reglamentariamente; si bien, en su apartado 2,
mantiene una habilitacion para que mediante orden ministerial se puedan
establecer especialidades en la practica de las notificaciones a través de
medios electronicos. Esta posibilidad de desarrollo por medio de una orden
ministerial deja abierto el debate sobre la idoneidad de esta norma infrale-
gal para abordar el régimen de notificaciones®.

Entre los aspectos que se suprimen con esta revision normativa, cabe sefalar
la obligacion de la Administracion de comunicar al interesado la asignacion de
una direccion electronica habilitada con caracter previo a la practica de notifi-
caciones. En su redaccioén primitiva, el precepto facultaba a cada Administra-
cion tributaria para acordar la asignacion de una direccion electronica para la
practica de notificaciones a los obligados tributarios que no tuvieran la condi-
cion de persona fisica. A tal efecto, el apartado segundo senalaba que «trans-
currido un mes desde la publicacion oficial del acuerdo de asignacion, y previa
comunicacion del mismo al obligado tributario, la Administracion tributaria
correspondiente practicara, con caracter general, las notificaciones en la direc-
cion electronica». Esta comunicacion previa a la practica de las notificaciones
constituye una de las garantias que ha venido singularizando a las NEO19, y asi
ha sido destacada por los administrativistas (VALERO TORRIJOS!1, GAMERO
CASADO1?), pues el cumplimiento de este requisito por parte de la Administra-
cion tributaria proporciona seguridad juridica y contribuye a la tutela judicial
efectiva. Sin embargo, lejos de generalizarse con la Ley administrativa, desapa-
rece ahora en la norma reglamentaria que da soporte a las notificaciones elec-
tronicas tributarias.

Por lo que se refiere a la notificacion voluntaria mediante comparecencia en
la sede electrénica, el art. 115 ter del RGAT, en su redaccioén original, autorizaba
a las Administraciones tributarias para habilitar en sus respectivas sedes elec-
tréonicas la posibilidad de que, de forma voluntaria, los interesados pudieran

9 Aunque el Consejo de Estado (Dictamen n. 952/2017) no ha realizado observaciones en rela-
cién con la nueva redaccion del 115 bis del RGAT, la posibilidad de que esta materia sea objeto
de regulacion mediante orden ministerial no es pacifica. Cabe reparar en la critica de FALCON
Y TELLA a la subdelegaciéon contenida en el art. 115 bis RGAT en su redaccion original, conside-
rando que la habilitacién, aunque no se ha utilizado para regular el sistema NEO, es nula de pleno
derecho y deberia derogarse formalmente («La dudosa constitucionalidad del sistema de notifi-
caciones electronicas en su actual configuracion», QF, n.17, 2011, consultado en Aranzadi Insti-
tuciones [BIB 2011, 1467] pag. 2 de 5).

10 Asilo ha reconocido el Tribunal Supremo en su sentencia de 22 de febrero de 2011, rec. 7/2011.
Un pronunciamiento reiterado constantemente en las resoluciones y sentencias que resuelven sobre
la validez o no del acto de notificacién practicado por via electrénica.

11 VALERO TORRIIOS, J., «El régimen juridico de la e-administracion», 2° ed., Comares, 2009, 133y
SS.

12 MARTIN DELGADO, I., «Ejecutividad y eficacia de los actos administrativos. Las notificaciones
administrativas», en Tratado de Procedimiento Administrativo Comun y régimen juridico basico del
sector publico, tomo II, Tirant lo Blanch, 2017, pag. 2167.
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acceder al contenido de sus notificaciones. Esta prevision pierde virtualidad
con la Ley 39/2015, puesto que su articulo 42.1 dispone que todas Administra-
ciones quedan obligadas a poner en la sede electronica todas las notificaciones
que se realicen en papel. Y, de hecho, el precepto ha sido suprimido por el Real
Decreto 1070/2017, de 29 de diciembre.

En las condiciones expuestas, a la hora de determinar las caracteristicas de
las notificaciones electronicas habra que tener en cuenta lo dispuesto en el
Reglamento tributario sobre notificaciones electronicas obligatorias (NEO) en
relacién con los articulos 40 y siguientes de la Ley 39/2015 13, Un marco regula-
torio que ha de ser interpretado y aplicado con respeto, entre otros, al principio
de buena administracion y el derecho fundamental a la tutela judicial efectiva,
reconocidos en nuestra Constitucion y consagrados como derechos fundamen-
tales de la Unidén Europea en la Carta de Niza. Y en el que también debe estar
presentes los emergentes derechos digitales formulados en la Ley Orgdnica
3/2018, de 5 de diciembre, de Proteccion de Datos Personales y garantia de los
derechos digitales!4.

3. Ambito subjetivo

No se puede perder de vista que las leyes administrativas cambian el modo
de entender las relaciones entre ciudadanos y Administracion en el sentido de
que, obligados o no a utilizar el medio telematico, los ciudadanos se encuentran
ante un procedimiento administrativo comun integramente electronico.

Para poner en funcionamiento esta llamada «administracion sin papel», ade-
mas de ensanchar el ambito de los sujetos que quedan obligados a entenderse
electronicamente con las Administraciones Publicas, cuando se trata de aque-
llas personas fisicas a las que se les reconoce el derecho a elegir el medio que
van a utilizar en sus relaciones con dichas Administraciones, la Ley 39/2015 ha
establecido las reglas para transitar de lo analdgico a lo digital. Por un lado, se
garantiza la asistencia en el uso de los medios electrénicos a los ciudadanos que
lo soliciten, «especialmente en lo referente a la identificacion y firma electro-
nica, presentacion de solicitudes a través del registro electronico general y
obtencion de copias auténticas» (art. 12.2). Y por otra parte, para los que decidan
seguir en el modelo de relacion tradicional, la Ley ha previsto que si la comuni-
cacionllega en papel ala Administracion, los 6rganos administrativos quedaran
obligados a la digitalizacion de los documentos presentados en papel a través
de las oficinas de asistencia en materia de registro (art. 16.5); y, si se trata de
notificar a una persona fisica, junto a la modalidad tradicional, los érganos

13 Sobrelasrelaciones entre normas tributarias y las leyes administrativas, vid.. ALARCON GARCIA,
E., «La nueva Ley de Procedimiento Administrativo en el ambito tributario», Cronica Tributaria, n. 171,
2019, péags. 7-36. En materia de notificaciones electrénicas, vid.. DELGADO GARCIA, A. M.*, «Las
notificaciones electrdnicas tras la reforma de la legislacion administrativa basica», RTT, n. 118, 2017,
pags. 35-53.

14 Elelenco de los derechos digitales recogidos en este texto normativo se inicia en el art. 79, refe-
rido a los «Derechos de la Era Digital»: «Los derechos y libertades consagrados en la Constitucion y
Tratados y Convenios Internacionales en que Espafia sea parte son plenamente aplicables en Inter-
net. Los prestadores de servicios de la sociedad de la informacion y los prestadores de servicios de
Internet contribuiran a garantizar su aplicacion».
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administrativos quedaran obligados a formalizar una notificacion a través de la
sede electronica (art. 42.1).

Con arreglo a este planteamiento, puede decirse que el régimen de las noti-
ficaciones electronicas esta concebido para ser util a dos grupos de destinata-
rios: los sujetos obligados a relacionarse por obligacion legal o reglamentaria
(art. 14. 2 y 3 Ley 39/2015), y los sujetos con derecho de opcion, esto es, las per-
sonas fisicas que voluntariamente acceden a la relacion electronica (art. 14.1 Ley
39/2015). Veamos la situacion de aquellos que quedan obligados a la comunica-
cion electronica con las Administraciones.

3.1. Sujetos obligados legalmente a relacionarse por medios
electronicos

Particular interés presenta el colectivo de operadores juridicos que, en virtud
delodispuestoenel art. 14.2 de la Ley 39/2015, quedan obligados a la realizacion
de cualquier tramite por medios electronicos:

a) Las personas juridicas.
b) Las entidades sin personalidad juridica.

c) Quienes ejerzan una actividad profesional para la que se requiera cole-
giacion obligatoria, para los tramites y actuaciones que realicen con las
Administraciones Publicas en ejercicio de su actividad profesional. Un
colectivo en que se quedan incluidos tanto los notarios como los regis-
tradores de la propiedad y mercantiles.

d) Quienesrepresenten auninteresado que esté obligado arelacionarse con
la Administracion.

e) Los empleados de las Administraciones Publicas para los tramites y
actuaciones que realicen con ellas por razon de su condicion de empleado
publico, en la forma en que se determine reglamentariamente.

Esta enumeracion de los sujetos obligados a la comunicacion electréonica con
las Administraciones Publicas, como es conocido, constituye uno de los aspec-
tos de la Ley administrativa que ha concitado mayores criticas!®. Entre otras
razones, se objeta la necesidad, idoneidad y proporcionalidad de la medida, asi
como la incertidumbre que genera la determinaciéon misma de los obligados a
relacionarse electronicamente con las Administraciones.

Llama la atencion que en una cuestion tan trascendental como es la defini-
cion del ambito subjetivo de esta obligacidon no se acomparie de una adecuada
justificacion por parte del legislador. La Exposicion de Motivos apuntala la
«administracion sin papel» en la avanzada digitalizacion de la sociedad espa-
fnola; y poco mas aporta la Memoria del Analisis de Impacto Normativo (MAIN).

15 Desde el ambito tributario, por ejemplo, DELGADO GARCIA, A. M.?, «Las notificaciones electré-
nicas...», op. cit., pag. 39.
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La lectura de esta ultima permite observar que, en materia de notificaciones
electronicas, el uso de las mismas sobre el numero de notificaciones y comuni-
caciones postales representa en la Administracion General del Estado tan solo
un 20,33%, llegando al 28,61% en el ambito de las notificaciones electronicas
practicadas por la AEAT. Este mayor uso se explica porque la mayoria de los
procedimientos tributarios se realizan con personas juridicas o colaboradores
sociales, calificados como «usuarios avanzados de la administracion electro-
nica»16.

Los datos estadisticos utilizados en la MAIN no parecen indicativos de una
demanda de servicios electrénicos!” por parte de los ciudadanos que justifique
la necesidad de proporcionar un sistema generalizado de notificaciones elec-
tronicas y, con ello, la ampliacion del ambito de las personas y entidades obli-
gadas a la relacion electronica con las Administraciones Publicas —con todas—.

Tal apreciacion no es baladi, pues el art. 14.2 de la Ley administrativa no se
queda en ese colectivo de usuarios avanzados de la administracion electronica,
sino que amplia el circulo de los obligados a relacionarse electronicamente con
las Administraciones; y lo hace con imprecisién 18, generando una indeseable
inseguridad juridica a las personas afectadas o potencialmente afectadas, de la
que tampoco escapan las propias Administraciones Publicas que han de poner
en practica las notificaciones a dichos destinatarios.

Especialmente incierta es la situacion en la que quedan los operadores juri-
dicos en materia de notificaciones tributarias electronicas, pues el ambito sub-
jetivo del art. 14.2 de la Ley 39/2015 supera ampliamente el establecido por el
RD 1363/2010 por el que se regula el sistema NEO en el ambito de la AEAT.

16 Memoria de Andlisis de Impacto Normativo (MAIN) Texto final, pag. 7, disponible en https://
transparencia.gob.es/servicios-buscador/contenido/normavigente.htm?id=Nor-
maEV03L0-20143802&lang=es&fcAct=2016-11-26T11:27:14.076Z

17 A la baja implantacion del sistema de notificaciones electronicas se refiere, entre otros,
GAMERO CASADQO, E., en «La practica de las notificaciones electronicas y sus incidencias», en Admi-
nistracion electrénica y ciudadanos, Aranzadi, 2011, en su edicion electrénica, BIB 2011, 5890. En esta
linea, GARCIA-ALVAREZ es especialmente critico con la evolucién normativa de la administracion
electronica. Este autor hace hincapié en que el reconocimiento del derecho de los ciudadanos a rela-
cionarse por medios electronicos con las Administraciones, formulado por la Ley 11/2007 de acceso
electronico de los ciudadanos a los servicios publicos, no ha supuesto una movilizacién social para
exigir a las Administraciones la prestacion de servicios electronicos (vid.. «kDerechos de los interesa-
dos en el procedimiento», en Tratado de Procedimiento Administrativo Comun y Régimen Juridico
Basico del Sector Publico, 2017, tomo I, pag. 1403 y ss.).

18 Notese el paralelismo que existe entre la enumeracion contenida en el art. 14.2 de la Ley admi-
nistrativa y la recogida en el art. 273.3 de la Ley de Enjuiciamiento Civil, en la redaccion dada por la
Ley 45/2015, de 5 de octubre, a saber: «a) Las personas juridicas, b) Las entidades sin personalidad
juridica. c) Quienes ejerzan una actividad profesional para la que se requiera colegiacion obligatoria
para los tramites y actuaciones que realicen con la Administracion de Justicia en ejercicio de dicha
actividad profesional, d) Los Notarios y Registradores. e) Quienes representen a un interesado que
esté obligado a relacionarse electronicamente con la Administracion de Justicia. f) Los funcionarios
de las Administraciones Publicas para los tramites y actuaciones que realicen por razén de su cargo.
g) Y los que legal o reglamentariamente se establezcan». En concreto, el articulo 2 del Real Decreto
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La norma reglamentaria atribuye la condicion de obligados a determinadas
personas juridicas (sociedades anonimas y sociedades de responsabilidad limi-
tada), asi como a las personas juridicas y entidades sin personalidad juridica
que carezcan de nacionalidad espafiola, los establecimientos permanentesy las
sucursales de entidades no residentes, las uniones temporales de empresas y
ciertas entidades cuyo NIF empieza por la letra «V» (Agrupaciones de interés
economico, etc.). Adicionalmente, la norma reglamentaria impone la recepcion
de las notificaciones electronicas a otras personas y entidades, con indepen-
dencia de su forma juridica. En concreto, a las siguientes: a) las inscritas en el
Registro de Grandes Empresas; b) las que opten por la tributacion en el régimen
de consolidacion fiscal del Impuesto sobre Sociedades; c) las que tributen por
el régimen especial del grupo de entidades en el IVA; d) las inscritas en el regis-
tro de devolucion mensual del IVA (REDEME); y e) las que tengan autorizacion
para la presentacion de declaraciones aduaneras mediante el sistema de trans-
mision electronica de datos (EDI).

Este elenco de obligados tributarios se ha de integrar con el régimen de los
obligados legalmente a relacionarse con las Administraciones Publicas (art. 14.2
Ley 39/2015). Es decir, buena parte de los obligados NEO ahora quedan obliga-
dos legalmente a entenderse por el medio electronico con la AEAT y con las
restantes Administraciones Publicas. Adicionalmente, esta modalidad de noti-
ficaciones electronicas se configura como un sistema abierto, por lo que tienen
cabida aquellos obligados tributarios que quieran recibir por este cauce las
comunicaciones y notificaciones tributarias mediante la suscripcion a concre-
tos ambitos de actuacion administrativa.

Esta asimetria y las incognitas que plantea no han encontrado respuesta
adecuada a través de los numerosos recursos informativos ofrecidos a la ciuda-
dania por la Administracion tributaria (preguntas frecuentes, notas informati-
vas, etc.). Al contrario, la confusion ha sido la pauta generalizada desde la
entrada en vigor de la Ley 39/2015 en 2016. La incertidumbre no solo afecta ala
definicion de los sujetos obligados contenida en su art. 14.2, sino que se
extiende a otros aspectos esenciales para la validez del acto de notificacion.
Como ya se ha visto, una de las singularidades del sistema NEO consiste en que
la AEAT, antes de practicar las notificaciones, debe comunicar al interesado su
inclusion el sistema de notificaciones electronicas. Esta garantia no esta

1065/2015, de 17 de noviembre, establece la obligatoriedad de las relaciones electronicas para los
profesionales de la justicia y los 6rganos y oficinas judiciales y fiscales, integrando a «Abogados,
Procuradores, Graduados Sociales, Cuerpo de Abogados del Estado, Letrados de las Cortes Generales
y de las Asambleas Legislativas y Letrados del Servicio Juridico de la Administracion de la Seguridad
Social, de las demas Administraciones Publicas, de las Comunidades Autonomas o de los Entes Loca-
les, asi como los Colegios Profesionales y administradores concursales». El tratamiento de la obliga-
toriedad en las comunicaciones electrdonicas en el ambito de la Administracion de Justicia pone de
manifiesto el grado de inseguridad juridica generado por la Ley 39/2015 al definir el ambito subjetivo
de las personas obligadas a relacionarse por medios electronicos con las Administraciones Publicas.
En concreto, en materia tributaria, seria deseable que se acotara el colectivo de profesionales que
quedan obligados a relacionarse con la Administracion tributaria evitando interpretaciones que care-
cen de apoyo legal y que entienden que, en el art. 14.2 de la Ley administrativa, quedan comprendidos
los colaboradores sociales (p.ej., asi lo dice el Manual de Actividades Econémicas, en el apartado
dedicado a la «<Administracion electronica en la Agencia Tributaria»: «Quienes ejerzan una actividad
profesional para la que se requiera colegiacion obligatoria. En todo caso, se entenderan incluidos los
notarios y registradores de la propiedad y mercantiles, asi como gestores, economistas, asesores
fiscales que actien como colaboradores socialesy).
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prevista en la Ley administrativa, por lo que uno de los interrogantes suscitados con
la entrada en vigor de la Ley administrativa ha sido precisamente la situacion
en la que quedaban los nuevos colectivos de obligados tributarios. Por ejemplo,
Jqué sucede si un profesional o el presidente de una comunidad de bienes no
activa la direccion electronica habilitada? ;La AEAT debe comunicar la inclu-
sion en el sistema de notificaciones electréonicas? Téngase en cuenta que esta
medida venia establecida en el art. 115 bis del RGAT hasta su modificacion por
el RD 1070/2017, en vigor a partir de 1 de enero de 2018.

La escasez de informacion sobre el uso de las notificaciones electronicas
también se percibe en las Memorias de la AEAT19. Las publicadas desde 2015
tan solo proporcionan magnitudes relacionadas con el total de las notificacio-
nes practicadas a personas juridicas. Si partimos de la situacion en 2015, antes
de la entrada en vigor de la Ley administrativa, la Agencia Tributaria habia emi-
tido 11.234.103 notificaciones y comunicaciones, de las que 10.960.877 pertene-
cian a titulares obligados (NEO), correspondiendo el resto a ciudadanos que se
habian adherido de forma voluntaria. Pues bien, segun la Memoria de 2016, afio
en el que entra en vigor la Ley 39/2015, la cifra de comunicaciones y notifica-
ciones electronicas es de 9.347.265. En concreto, se apunta que «el colectivo
potencial de personas juridicas incluidas en NEO asciende a 3.540.246, frente
a las 2.106.556 que estaban incluidas hasta ese momento». Con algo mas de
detalle, la Memoria de 2017 sefiala que la entrada en vigor de la Ley 39/2015
«supuso la inclusion obligatoria en el sistema de Notificacion Electréonica Obli-
gatoria (NEO) a todas las personas juridicas, incluidas las entidades sin perso-
nalidad juridica y las Administraciones Publicas», sefialando que el colectivo
potencial de personas juridicas incluidas en NEO en ese ejercicio es de
3.785.077 de usuarios. Y, finalmente, la cifra que aparece en la Memoria de 2018
indica que «el colectivo potencial de personas juridicas a incluir en NEO ha
ascendido a 3.236.370 personas».

Los datos suministrados por la AEAT, como se puede advertir, no ofrecen una
imagen nitida del impacto que ha tenido la generalizacion de las notificaciones
electronicas sobre los nuevos colectivos de obligados a relacionarse electréni-
camente con las Administraciones Publicas. Esta falta de transparencia por
parte de la Administracion tributaria puede ser interpretada como un sintoma
mas de la situacion de inseguridad juridica en la que se encuentran los opera-
dores juridicos en este proceso de digitalizacion de la administracion.

3.2. Extension de la obligatoriedad por via reglamentaria

Junto al amplio ambito subjetivo de la obligacion impuesta por el art. 14.2 de
la Ley administrativa, el precepto, en su apartado 3, deja abierta la posibilidad
de que el circulo de los obligados a relacionarse electronicamente con las Admi-
nistraciones Publicas se ensanche por via reglamentaria, integrando asi la habi-
litacion contenida en su predecesora, la Ley 11/2007 de acceso electronico de
los ciudadanos a los servicios publicos. Tal prevision se vuelve a reiterar en el
art. 41.1 de la Ley 39/2015, esto es, a efectos de la obligatoriedad de las notifi-

19 Disponible en la web de la AEAT (www.agenciatributaria.es).
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caciones electronicas: «Reglamentariamente, las Administraciones podran
establecer la obligacion de practicar electronicamente las notificaciones para
determinados procedimientos y para ciertos colectivos de personas fisicas que
por razon de su capacidad economica, técnica, dedicacion profesional y otros
motivos quede acreditado que tienen acceso y disponibilidad de los medios elec-
tronicos necesarios».

A la vista de lo expuesto, por esta via reglamentaria29, la Administracién tri-
butaria podria extender las notificaciones electronicas obligatorias a otros
colectivos (colaboradores sociales, empresarios personas fisicas, etc.). Ahora
bien, no se ha de perder de vista que la letra de la Ley establece las condiciones
en las que se puede desarrollar esta facultad de la Administracion: a) la obliga-
toriedad puede afectar a determinados procedimientos, y b) la acreditacion de
la capacidad y disponibilidad de medios por parte de las personas fisicas afec-
tadas por tal medida.

En este punto, aunque el nuevo escenario normativo precisa marcar cierta
distancia respecto de los problemas generados por el establecimiento de esta
obligacion de comunicacion electronica a través del RD 1363/2010 (el sistema
NEO), resulta de interés revisar lo ya dicho por los tribunales. En concreto, es
inexcusable la cita de la STS de 22 de octubre de 2012, rec. 7/2011, porque ade-
mas de reconocer la legalidad de la norma reglamentaria tributaria, el Alto Tri-
bunal relaja el nivel de exigencia en cuanto a la justificacion de la obligatoriedad
de las NEO, entendiendo que, en atencion a las caracteristicas de los sujetos
obligados (sociedades andnimas, sociedades limitadas, etc.), l1a obligacion es
razonable?!l, La sentencia cuenta con el voto particular de uno de los magistra-
dos, D. Manuel V. Garzon Herrero, precisamente porque considera que no es
suficiente la presuncion de la capacidad técnica y econdmica a partir de consi-
deraciones aprioristicas22.

La discrepancia expuesta entre los magistrados podria decirse que ha que-
dado solventada con la Ley administrativa, pues el legislador presume la capa-
cidad de los distintos colectivos obligados por su art. 14.2, refrendando asi la
obligatoriedad de algunos de los sujetos obligados a las NEO. Ahora bien, el
problema se presenta ante la posibilidad de que la AEAT siga ampliando el
ambito subjetivo de las notificaciones electronicas obligatorias para integrar

20 Cabe llamar la atencion sobre el dictado del art. 115 bis del RGAT pues mantiene la posibilidad
de que el régimen de notificaciones electronicas se desarrolle por orden ministerial. Una cuestion
controvertida a la que ya se ha aludido en una nota anterior (vid.. FALCON Y TELLA, «La dudosa cons-
titucionalidad...», op. cit., pag. 2 de 5).

21 Argumenta el Tribunal que, ante «el ambito subjetivo de personas afectadas por la disposicion
impugnada, y dadas las caracteristicas de estas, no se puede aceptar que se trate de un requisito
técnico que pueda considerarse de imposible cumplimiento para las entidades destinatarias de las
notificaciones», y en esta logica afiade que «por la naturaleza de las cosas» las entidades incluidas
en el ambito de aplicacion no estan afectadas por la limitaciones que la ley prevé sobre el «acceso y
disponibilidad» de medios tecnolégicos.

22 En coherencia con la observacioén realizada por el Consejo de Estado en el dictamen 1815/2010:
«...algunas previsiones —y, singularmente, las relativas a su ambito subjetivo de aplicacion (...)— pudie-
ran conducir en la practica a una indebida extension del sistema de notificacion electronica obliga-
toria a obligados tributarios respecto de los cuales, por razones diversas (las tasadas en la Ley 11/200r),
es posible que no quede suficientemente garantizado el acceso y disponibilidad de los medios tecno-
Iégicos precisos para la correcta recepcion por via electréonica de comunicaciones y notificaciones».
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otros colectivos de personas fisicas23. Desde este punto de vista, la cuestién
que sigue abierta es si la obligatoriedad se puede imponer a las personas fisicas
con base en la generalizacion del uso de los medios electréonicos y la presuncion
de que los ciudadanos disponen de una capacidad tecnolodgica para actuar con
la Administracion por medios electronicos. Por ejemplo, spodria presumirse la
capacidad tecnologica de las personas fisicas con base en el uso generalizado
de los dispositivos electronicos durante la crisis sanitaria del COVID-19?7

La ampliacién de la obligatoriedad de las notificaciones electronicas
requiere una valoracion distinta cuando afecta a las personas fisicas, incluso
durante la crisis provocada por la emergencia sanitaria. En este periodo se ha
visibilizado la generalizaciéon del uso de dispositivos electrénicos, pero también
se ha constatado la llamada «brecha digital». No todos los ciudadanos disponen
de la capacidad econdmica, técnica y organizativa para acceder con garantias
alos servicios digitales de las Administraciones. Es mas, también se han puesto
de manifiesto las limitaciones de estos servicios digitales cuando han de sopor-
tar un uso masivo por los ciudadanos.

Las soluciones normativas que se adopten a la hora de ensanchar la obliga-
toriedad de las relaciones electronicas deben tener en cuenta estos factores. En
este sentido, son relevantes algunas consideraciones ya realizadas por los tri-
bunales ante la administracion electrdonica. El ejemplo viene dado por la SAN,
Seccion 27, de 19 de julio de 2016, rec. 573/2013. Aunque la controversia que
suscita el pronunciamiento se refiere al sistema NEO y, por consiguiente, no
resulta de aplicacion la Ley 39/2015, el 6rgano jurisdiccional alude al nuevo
marco normativo para subrayar que la diferencia entre personas juridicas y fisi-
cas ha quedado claramente plasmada en la actual Ley administrativa. Y asi,
obiter dicta, la Sala enfatiza que «en el caso de las personas juridicas —socieda-
des de capital, fundaciones, asociaciones, etc.— el legislador entiende que
poseen infraestructura y presume que tienen capacidad para recibir la notifica-
cion electronica. No ocurre lo mismo con las personas fisicas, donde el legislador
no presume la existencia de dicha capacidad y solo se impone por via reglamen-

23 De hecho, durante el estado de alarma declarado por la COVID-19, entre las medidas adoptadas
por Andalucia y Murcia, se amplia el colectivo de obligados a relacionarse electronicamente en mate-
ria tributaria, tanto para la presentacion de declaraciones como en los procedimientos tributarios.
Aunque excede del objeto de este trabajo el andlisis de las concretas circunstancias que concurren
en estos casos, reflejan la tendencia de nuestras Administraciones tributarias en este campo. En el
caso de Andalucia, el articulo 8 del Decreto-ley 3/2020, de 16 de marzo, establece nuevos obligados
para la realizacion cualquier tramite ante la Agencia Tributaria de Andalucia. Esta obligacion dirigida
a«aquellos agentes que tengan la consideracion de colaborares sociales» se justifica en la Exposicion
de Motivos porque «la actual situacion exige anticipar en el tiempo» unas medidas que ya estaban
planificadas para este afio. Entre los nuevos sujetos obligados, ademas de las personas fisicas inte-
gradas en entidades, instituciones u organizaciones que operan en el marco de la colaboracion social
regulada en el articulo 92 de la LGT, comprende a las «personas fisicas que, actuando en nombre de
un tercero, estén incluidas en el censo de empresarios profesionales y retenedores, cuando actiuen
en el ejercicio de su actividad empresarial y profesional». En Murcia, la disposicion adicional primera
del Decreto-ley 2/2020, de 26 de marzo, amplia el colectivo de personas obligadas a entenderse con
la Agencia Tributaria de la Region de Murcia, parala realizacion de cualquier tramite, «con la finalidad
de evitar la actuacion presencial en las dependencias de la Administracion», como asi dice su Expo-
sicion de Motivos. Entre los nuevos obligados, se encuentran las personas que hayan suscrito el
documento individualizado de adhesién al Acuerdo de colaboracién social para realizar, en repre-
sentacion de terceras personas, las actuaciones contempladas en el articulo 92 de la LGT.
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taria a determinados colectivos y siempre que quede acreditada y justificada
dicha capacidad».

La interpretacion realizada por la AN parece dibujar un horizonte mas garan-
tista ante futuros desarrollos reglamentarios encaminados a expandir el peri-
metro de la obligatoriedad de las relaciones electronicas. Seria deseable avan-
zar en esta linea. Sin embargo, no se pueden obviar algunos planteamientos
jurisprudenciales que se alejan de esta vision. Tal es el caso de la SAN, Seccion
7%, de 16 de febrero de 2015, en la que, a proposito de la legalidad de la orden
ministerial por la que se establece la obligatoriedad de la presentacion telema-
tica de autoliquidaciones y declaraciones tributarias (Orden HAP/2194/2013, de
22 de noviembre), se pone la atencién en que la medida afecta a un amplio
colectivo dentro de la Abogacia, incluidos algunos Colegios de Abogados peque-
fos, sin hacer distincion alguna y sin tener en cuenta las circunstancias parti-
culares. Para la Sala, el colectivo de personas fisicas que interpone el recurso
—através del Consejo General de la Abogacia— cumple con los requisitos exigidos
por la habilitacion legal (art. 27.6 de la Ley 11/2007): «capacidad economica,
capacidad técnica, dedicacion profesional u otros medios acreditados». Y, en
esta l6gica, la sentencia concluye que «esta garantizado el acceso y disponibili-
dad de los medios precisos». En este caso, no solo presume la capacidad del
colectivo profesional que plantea la controversia, sino que afnade lo siguiente:
«No cabe duda, que se alcanzaran las anteriores capacidades y tecnologias por
todo el colectivo de Abogados ejercientes, por el apoyo técnico que prestara en
su caso el citado Consejo General, o los correspondientes Colegios de Abogados,
o sus asociados, para resolver las dificultades o carencias que presumiblemente
(que no probadas) puedan tener alguno de los mismos».

El razonamiento de la Sala refleja una posicion favorable al uso de la tecno-
logia en las relaciones entre ciudadanos y Administracion, lo que en si mismo
es incuestionable. Ahora bien, el razonamiento pierde de vista que la idoneidad
de la medida no depende de que el colegio profesional pueda proporcionar los
medios a sus colegiados a efectos de cumplir el tramite electréonico. De hecho,
sorprende que el 6rgano judicial acometa la justificacion de la procedencia de
la obligacion de la utilizacion del medio electronico cuando no lo hace la norma
que la crea.

Esta vision amable ante la administracion electronica esta presente en la
STC 6/2019, de 17 de enero, donde en relacion con la digitalizacion de la Admi-
nistracion de Justicia, y a propdsito de la proporcionalidad de las obligaciones
impuestas a justiciables y profesionales de la justicia, declara lo siguiente: « No
se alcanza a ver qué obstaculo legal para el bienestar de procuradores, gradua-
dos sociales o abogados, puede suponer que el legislador sustituya el régimen
presencial diario en la recepcion de los actos de comunicacion imperante antafno
por otro de naturaleza electronica al que puede accederse desde distintos dis-
positivos y en lugares diferentes, para comodidad de la persona, protegido dicho
acceso con una serie de garantias dentro de la plataforma habilitada...». Alo que
afade que, precisamente, «por su trabajo y su dedicacion, se puede esperar que
el profesional acceda a su buzon diariamente o casi a diario, no otra cosa».

Estas consideraciones, en las que se prioriza la generalizacion de los medios
electronicos en el ambito de las Administraciones Publicas frente al «rechazo»
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del ciudadano, requieren ser perfiladas, ya que pueden contribuir a que se con-
solide un modelo relacional desequilibrado, con un empeoramiento de la posi-
cion juridica del ciudadano en sus relaciones electronicas con las Administra-
ciones.

Desde este punto de vista, resulta de interés retomar el planteamiento de la
SAN de 19 de julio de 2016. Pues con arreglo a su criterio, tratdndose de personas
fisicas, podria decirse que el establecimiento de la obligacion de recibir notifi-
caciones se ajustara al mandato legal (art. 14.3 de la Ley 39/2015) cuando la
norma reglamentaria fundamente, aunque sea de modo sucinto, la capacidad
técnica, econdmica y organizativa de los destinatarios de la medida; y, a tal
efecto, habra que tener en cuenta la disponibilidad efectiva de recursos mate-
riales y técnicos necesarios para atender a la relacién electrénica?4. Adicional-
mente, laregulacion reglamentaria debera recoger soluciones complementarias
que garanticen a los ciudadanos el acceso y la disponibilidad de medios elec-
tronicos en aquellos casos en que, por sucesos inesperados o no deseados
(imposibilidad técnica o material), se pueda ver obstaculizado el éxito del tra-
mite electronico poniendo en riesgo el ejercicio de los derechos y el cumpli-
miento de las obligaciones de los ciudadanos2®. En definitiva, no se puede per-
der de vista que, cuando la obligacién afecta a personas fisicas, su imposicion
normativa conlleva la limitacion del derecho reconocido en el art. 14.1 de la Ley
39/2015 que, como es sabido, permite a los ciudadanos elegir el medio por el
que se van a relacionar con las Administraciones.

Este enfoque esta mas cerca de los nuevos principios de accesibilidad, igual-
dad, usabilidad y neutralidad sobre los que se cimenta la administracion elec-
tronica. Como sefiala MARTINEZ GUTIERREZ, todos ellos persiguen el mismo
objetivo: «permitir el acceso general al procedimiento administrativo electro-
nico removiendo obstaculos (fisico-personales, tecnoldgicos, econéomicos, etc.)
que imposibiliten el normal desarrollo de las actuaciones de las personas inte-
resadas con las Administraciones»26. Unos principios que empiezan a penetrar
en la cultura digital de la sociedad y que se reconocen en el catalogo de los
derechos digitales formulados por la Ley Organica 3/2018, 5 de diciembre, de
Proteccion de Datos Personales y garantia de los derechos digitales.

24 COTINO HUESO pone como ejemplo el Decreto 220/2014 valenciano de e-administracion en el
que se introduce que, antes de la aprobacion de un reglamento que obligue a la relacion electronica,
la Administracion informe y acredite que se dan los requisitos que garantizan el acceso efectivo a los
medios electronicos (vid.. «La obligacion de relacionarse electronicamente con la Administracion»,
IDP, n.26, febrero 2018, pag. 8). Esta vision dista de la tendencia seguida, por ejemplo, con las medidas
adoptadas por algunas CCAA para ampliar el circulo de las personas fisicas que quedan obligadas a
relacionarse con sus Administraciones tributarias alos que se ha hecho referencia en la nota anterior.
25 En esta linea, resulta de interés la posicion de la doctrina académica. Por ejemplo, MARTIN
DELGADO insiste en que «el derecho fundamental a la defensa conlleva la necesidad no solo de moti-
var adecuadamente el tipo de colectivos obligados, sino de justificar que, efectivamente, tienen
acceso y disponibilidad de medios no solo por su capacidad econémica, sino también técnica» (vid.,
«Ejecutividad y eficacia...», op, cit., pag. 2149).

26 Vid.. «El régimen juridico del nuevo Procedimiento Administrativo Comun», Aranzadi, 2017, pag.
99.
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4. Elementos esenciales de las notificaciones electrénicas

La Ley administrativa califica la notificacion por medios electronicos como
un medio de comunicacion «preferente». Tal calificativo ha de ser matizado,
puesto que cuando se trata de las notificaciones electronicas dirigidas a quienes
quedan obligados a relacionarse electronicamente con las Administraciones
Publicas, salvo las situaciones excepcionales previstas legalmente, no cabe otra
opcién que la relacion electrdnica.

La notificacion telematica, en realidad, se erige como la forma habitual de
comunicacion en un procedimiento integramente electréonico. Asi pues, la regla
general sera la notificacion por dicho cauce digital, quedando relegada a un
plano residual la notificacion en papel. De hecho, también en relaciéon con aque-
llos ciudadanos, personas fisicas, a los que el art. 14.1 de la Ley 39/2015 les
reconoce el derecho a elegir medio para entenderse con las Administraciones,
el 6rgano actuante queda obligado a cursar simultaneamente una notificacion
electronica para facilitar el acceso de los ciudadanos al contenido de la misma
mediante comparecencia en la sede electronica (art. 42.1).

Las condiciones generales de las notificaciones administrativas vienen esta-
blecidas en el art. 41.1 de la Ley 39/2015, segun el cual «las notificaciones seran
validas siempre que permitan tener constancia de su envio o puesta a disposi-
cion, de la recepcion o acceso por el interesado o su representante, de sus fechas
y horas, del contenido integro, y de la identidad fidedigna del remitente y desti-
natario de las mismas».

En este mandato se localizan los requisitos de validez de las notificaciones,
tanto electronicas como en papel («con independencia del medio utilizado»). En
su conjunto, todas estas exigencias tienen por objeto que las notificaciones sir-
van eficazmente a la comunicacion del acto administrativo, exigiéndose asi su
acreditacion en el expediente.

La modalidad electronica se situa en un plano equivalente a la modalidad
tradicional en lo que se refiere a sus elementos esenciales. Asi pues, la practica
de la notificacion exige la constancia de los siguientes extremos: el envio o la
puesta a disposicion; la recepcion o el acceso por el interesado o su represen-
tante; y, asimismo, las fechas y horas, el contenido integro del acto administra-
tivo y la identificacion fidedigna del remitente y el destinatario.

Tratandose de notificaciones electronicas, dichos elementos vienen garan-
tizados a través de los requisitos técnicos que han de cumplir los medios pre-
vistos para la notificacion electronica: la direccion electronica habilitada unica
y la sede electréonica. Notese que, a diferencia de la Ley 11/2007, ahora se omiten
otros cauces de comunicacion a través de medios tecnoldgicos como pueda ser,
por ejemplo, el correo electrénico?”.

27 Sobre esta cuestion, CUBERO MARCOS, 1.1., ;Son validas las notificaciones realizadas mediante
correo electronico?, Rev. Derecho Publico, n. 204, 2017, pag. 133-163.
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En el escenario actual, los medios electréonicos habilitados para que el ciu-
dadano acceda a las notificaciones emitidas por las Administraciones tributa-
rias son:

a) EIl Punto de Acceso General electronico de la Administracion.
b) La sede electronica de la Administracion notificante.

c) La «direccién electrénica habilitada unica»28, en el caso de la AEAT y de
las Administraciones adheridas a dicho sistema.

En el ambito de la AEAT, el RD 1363/2010 prevé la practica de la notificacion
a través de la direccion electronica habilitada (DEH) regulada en el art. 38 del
RD 1671/2009. Un precepto sigue vigente con arreglo a la disposicion derogatoria
unica de la Ley 39/2015.

Pues bien, para acceder al buzén electréonico asociado ala DEH, el interesado
o su representante deberan disponer de un certificado digital o DNI-e; y, una vez
activada, podran sefalar la direccion o direcciones de correo para recibir avisos
de las sucesivas puestas a disposicion de las notificaciones emitidas por la
Administracion tributaria.

4.1. La constancia de la puesta a disposicion

En equivalencia a la constancia fehaciente de la practica de la notificacion
en papel, la modalidad electronica presenta como requisito de validez la cons-
tancia de su puesta a disposicion en la DEH o en el buzén habilitado en la sede
electronica, segun corresponda en la Administracion actuante. Estas platafor-
mas se erigen como una garantia del sistema de comunicacién de manera que,
a diferencia del correo electréonico convencional, han de cumplir los requeri-
mientos legales que acreditan la integridad y autenticidad del acto notificado,
asi como la constancia de su puesta a disposicion y su recepcion, y la identifi-
cacion del emisor y el destinatario.

Al igual que sucede con el intento de notificacion en papel, la Ley adminis-
trativa establece que la validez de la notificacion electréonica precisa que la
Administracion actuante acredite que ha iniciado el proceso de comunicacion
con la puesta a disposicién del destinatario del acto objeto de notificacion2. Y
para ello sera necesario que quede justificada la fecha y hora en que se produce.

28 Como explica MARTINEZ GUTIERREZ, la «direccién electrénica habilitada tnica» se corres-
ponde con la direccion electronica habilitada utilizada inicialmente por la Agencia Tributaria y
actualmente de la Administraciéon General del Estado, a la que pueden adherirse por convenio las
Administraciones autondémicasy locales que lo deseen (vid.. «El régimen juridico...», op. cit., pag. 244).
El art. 2 de RD 1363/2010 establece que la AEAT practicara las notificaciones electrénicas a través
del sistema de direccion electrénica regulado por la Orden PRE/878/2010, de 5 de abril.

29 A efectos del computo de los plazos de los procedimientos, el TEAC ha mantenido que la exis-
tencia de un intento de notificacion se acredita con la puesta a disposicion del contenido del acto en
la DEH, no en el momento en que el interesado acceda (resoluciones de 2 de diciembre 12 de 2015,
RG 232/14; y 12 de enero de 2017, RG 738/13).
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Esta simetria no es absoluta. Entre otras razones, no lo es porque cuando la
notificacion se practica en el domicilio del interesado, de no hallarse presente,
sin que nadie pueda hacerse cargo de la notificacion, se procedera a un segundo
intento; quedando abierta la via edictal para el caso de que, intentada la notifi-
cacion, no hubiese sido posible su practica. Este recorrido desaparece en la
modalidad electronica, lo que ha dado lugar a que esta distincion haya generado
debate, dado que la transicion a la modalidad telematica no se realiza en tér-
minos de equivalencia, y ello supone una pérdida de garantias para el ciuda-
dano39. Es decir, lo discutible no es que el tratamiento sea diverso, sino que las
ventajas que conlleva el medio digital no proporcionan un estado equivalente o
mas favorable para el ciudadano de cara al fortalecimiento de su derecho fun-
damental a la tutela judicial efectiva.

La Audiencia Nacional, en su sentencia de 19 de julio de 2016, rec. 573/2013,
confirmada por la STS de 17 de enero de 2018, rechaza que se pueda aplicar el
instituto de la analogia a las notificaciones electronicas porque no existe iden-
tidad de razon. Para la Sala es claro que el legislador ha establecido una regu-
lacion distinta para esta modalidad de notificacion. Un modelo de notificacion
que califica como razonable por las razones siguientes: la primera, porque no
tiene sentido la notificacion edictal, puesto que la notificacion es posible
cuando la Administracion actuante ha cumplido con todos los requisitos; y la
segunda, porque carece de légica un segundo intento de notificacion cuando
aquella se encuentra a disposicion del destinatario.

Dicho esto, la Sala senala que «otra cosa es que el destinatario no acceda a
su contenido en plazo por causas a €l no imputables, lo que debera alegar y jus-
tificar».

Esta observacion de la Audiencia Nacional es de gran relevancia porque
cuando el ciudadano se ve imposibilitado para acceder al contenido del acto
tributario, en ese concreto escenario, se puede apreciar un deterioro de su posi-
cion juridica. Exactamente, ;qué puede alegar?, ;como puede justificar que no
pudo acceder en plazo a la notificacion?

La Administracion actuante no se encuentra con estos problemas de prueba,
dado que todo el proceso se desenvuelve en un entorno electronico que le es
favorable. Asi se deduce de la Orden PRE/878/2010, de 5 de abril, por la que se
establece el régimen del sistema de direccion electronica habilitada previsto en
el art. 38.2 del Real Decreto 1671/2009, de 6 de noviembre. Entre las condiciones
de prestacion del servicio, el articulo 10 obliga a mantener un «registro de even-
tos» de las notificaciones, que ha de contener, «al menos, la direccion electro-
nica, la traza de la fecha y la hora de la recepcion de la puesta a disposicion en
la direccion electronica y del acceso del interesado a la notificacion y la des-
cripcion del contenido de la notificacion».

30 GAMERO CASADO insiste en que la transicién a la administracion electrénica no puede condi-
cionarse a un principio de igualdad en sentido estricto, sino que ha de responder a un principio de
«integridad de garantias», lo que significa que, analizado un procedimiento en su globalidad, el inte-
resado disponga de garantias equivalentes (vid.. «La practica de notificaciones...», op. cit., pag. 10).
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De todos estos eventos, el prestador del servicio debera emitir certificacion
al 6rgano u organismo actuante. En concreto, por cada notificacion electronica
se emitira:

a) Certificacion electronica de la fecha y hora en la que se recibe el aviso de
puesta a disposicion enviada por el 6rgano u organismo notificador.

b) Certificacion electrdonica de la fecha y hora en la que se produce la recep-
cion en la direccion electronica asignada al destinatario, incluyendo el
propio acto o actuacion notificada o, al menos, su sello electrénico.

c) Certificacion electrdonica del transcurso del plazo de 10 dias desde la
puesta a disposicion sin que se haya producido el acceso del interesado
al contenido de la notificacion en la direccion electrénica.

d) Certificacion electronica de cualquier incidencia que se produzca en la
practica de la notificacion.

La norma no ha previsto que el prestador de servicio genere certificaciones
paralelas para el destinatario de la notificacion através de la direccion de correo
electronico vinculada a su DEH. Esta actividad automatizada seria de gran uti-
lidad para aquellos ciudadanos que han de asumir la titanica gestion de las noti-
ficaciones electronicas, tanto las emitidas por la AEAT como las de cualquier
otra Administracion Publica.

La certificacion secuenciada de los distintos eventos de cada notificacion
contribuiria a conocer en tiempo real el estado de la notificaciéon, garantizando
asi el acceso al texto integro de la decision administrativa —fin ultimo de la
notificacion—. Y también seria util como medio probatorio ante la hipdtesis de
que el interesado tenga que alegar y demostrar que ha padecido indefension.
Por extrafio que parezca, puede ocurrir que el ciudadano acceda al buzén y no
encuentre ninguna notificacion pendiente —ni haya recibido aviso complemen-
tario—, pero que, pasado el tiempo, cuando ya no puede reaccionar, se encuentre
notificado por no haber accedido al buzon, jcomo podra probar que en la fecha
y hora de la puesta a disposicion que figura en el expediente no estaba la noti-
ficacion?

La Orden que regula la DEH establece que el destinatario recibira una certi-
ficacion con las fechas y horas de las dos fases: la de la puesta a disposicion y
la de acceso o rechazo. Pero se trata de una certificacion a posteriori, por lo que
no contribuye a detectar las incidencias que puedan plantearse en los primeros
momentos del proceso de notificacion. Para esta fase inicial, la de la puesta a
disposicion de la notificacion en la DEH, el interesado podra recibir un aviso en
su correo electronico, pero su omision no afecta a la validez de la notificacion
(art. 41.6 Ley 39/2015).

La eventual discordancia entre las fechas de la puesta a disposicion de la
notificacion y su practica puede sorprender en un entorno automatizado, en el
que se presupone asegurada la integridad y autenticidad de la comunicacion.
Pero no estamos ante una herramienta informatica infalible, como asi se reco-
noce por la norma administrativa cuando contempla como escenario probable
que no se produzca la emision del aviso complementario.
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En esta ldgica, puede darse el caso de que el obligado tributario el dia «x» a
la hora «y» entre a su buzon sin que encuentre ninguna notificacion pendiente,
y pasados unos dias, en una nueva consulta aparezca una notificacion expirada
porque, supuestamente, se puso de manifiesto el dia «x» a la hora «y». O bien
podria suceder que estuviera disponible para el obligado tributario en un deter-
minado momento temporal, pero no para su apoderado, debido a una discor-
dancia en la sincronizacion de la puesta a disposicion de la notificaciéon para
uno y otro, ;como se puede acreditar que la notificacion no estaba disponible
en su buzon en esa fecha y hora?, o ;jcomo demostrar que la notificacion estaba
disponible para el obligado y no para su apoderado?

Las deficiencias del sistema de notificaciones de la AEAT existen. Asi lo
ilustra la SAN de 19 de abril de 2018, rec. 742/2015, donde la actora prueba
mediante dos capturas de pantallas realizadas en dos consultas a la sede elec-
tronica que los acuerdos tributarios controvertidos presentan fechas de notifi-
cacion distintas.

El 6rgano judicial estima el recurso entendiendo que se ha producido inde-
fension. Sin entrar en el detalle del supuesto factico, la prueba mediante el con-
traste de dos pantallazos realizados en dos momentos distintos evidencia la
débil posicion en la que se encuentran los ciudadanos ante una tecnologia al
servicio de Administracion. Por ejemplo, ;qué habria sucedido si el recurrente
no hubiera realizado las dos capturas de pantalla?

La respuesta a este interrogante viene dada por la STSJ] de Andalucia
(Malaga), de 19 de octubre de 2017, rec. 528/2016, en la que se desestima el
recurso precisamente porque el demandante no puede acreditar que estuvo
revisando las notificaciones con regularidad y que no llegd a ver la resolucion
que se entiende por notificada en la DEH. El interesado aduce que se trata de
una prueba diabdlica. En primer lugar, porque habiendo solicitado a Correos,
entidad encargada de gestionar la DEH de la Administracion General del Estado,
certificacion de las notificaciones practicadas en su DEH por la AEAT, la res-
puesta que encuentra es que, una vez transcurridos los 90 dias desde la notifi-
cacion, la misma desaparece sin que quede copia que permita acreditar dicha
notificacion. Y, por otra parte, tampoco constituye prueba valida el Acta de Pre-
sencia otorgada por Notario sobre el listado de notificaciones que figuran en la
sede electronica (supuestamente, en la que se alojan simultaneamente las noti-
ficaciones enviadas por el 6rgano emisor a la DEH), y que evidencia anomalias
en la ordenacion de los actos notificados. En este caso, la Sala considera que
esta prueba «es inidonea frente a la verificacion informatica del sistema de noti-
ficaciones electronicas de la AEAT, con CSV —cddigo seguro de verificacion—y
sello de tiempo».

Las consideraciones expuestas evidencian la necesidad de que el sistema de
notificaciones electronicas sea revisado. Entre otros aspectos, seria oportuno
garantizar al destinatario la correspondiente certificacion con la fecha y hora
de la puesta a disposicion de la correspondiente notificacion. Esta certificacion
permitiria al ciudadano, usuario de la DEH, verificar el cumplimiento de uno de
los requisitos de validez de la notificacion. Se trata, en definitiva, de reforzar
los derechos digitales de los usuarios de las notificaciones electronicas con el
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fin de que garantizar que el elemento electrénico no se erija en freno al derecho
fundamental a la tutela judicial efectiva.

4.2. El acceso ala notificacion y su posible rechazo

Separada de la puesta a disposicion, en una segunda fase, el articulo 43 de
la Ley administrativa establece que la notificacion electrénica requiere la com-
parecencia electronica del interesado o su representante en la sede electronica
de la Administracion u organismo actuante a través de la «direccion electrénica
habilitada unica» o mediante ambos sistemas, segun proceda, acreditando la
fecha y hora del acceso a su contenido.

Esta actuacion puede equipararse a la necesaria recepcion de la notificacion
en el modelo tradicional de notificaciones. En la modalidad en papel, como es
sabido, la entrega y recepcion se realizan en unidad de acto, quedando acredi-
tada la practica de la notificacion en el acuse de recibo con la firma del recep-
tor3l. Sin embargo, cuando la notificacién se realiza por cauce electrénico se
produce una disociacion de estos actos; y, en concreto, la practica de la notifi-
cacion se entiende producida cuando se realiza el acceso al contenido mediante
la comparecencia del destinatario en la sede electréonica de la Administracion
u organismo actuante, o bien a través de la DEH.

La practica de la notificacion queda acreditada mediante la certificacion del
acceso dirigida al 6rgano actuante, generandose un acuse de recibo para el des-
tinatario en el que se hace constar la fecha y hora tanto de la puesta a disposi-
cion de la notificacion como del acceso a la misma.

Es evidente que esta modalidad electronica presenta significativas ventajas
de cara a la eficacia de la notificacion. Ahora bien, la comparecencia en la sede
electronica o a través de la DEH supone la transformacion de una funcién admi-
nistrativa en una carga para el ciudadano, especialmente para aquellos que que-
dan obligados a recibir las notificaciones por medios electronicos.

Desde su primitiva regulacion por la Ley 24/2001, la practica de la notifica-
cion se produce por el acceso, por su rechazo, o por el simple transcurso del
lapso de diez dias naturales desde la puesta a disposicion sin que tenga lugar
dicho acceso por parte del destinatario.

La eficacia de la notificacion por transcurso del tiempo, como explica
VALERO TORRIJIOS?32, evita que la practica de la notificacién mediante el acceso
efectivo al contenido del acto quede en manos del destinatario; de modo que,
evitando el acceso al buzén electronico, sea el interesado el que decida el
momento en el que se produce la notificacion; y, por consiguiente, el momento
en el que ha de concluir el procedimiento administrativo.

31 Como explica MARTIN DELGADO, en la modalidad convencional, el acuse de recibo a través del
agente de correos, da fe de que la notificacién ha sido debidamente practicada, rechazada o inten-
tada. Vid.. «<Ejecutividad y eficacia...», op. cit., pag. 2156.

32 VALERO TORRIIOS, 1., «El régimen juridico...», op. cit., pag. 171.
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Ahora bien, la solucion legal no resulta satisfactoria. En relacion con la Ley
39/2015, GAMERO CASADO33 pone el acento en que este «rechazo tacito» o
«notificacion tacita» se configura como una verdadera presuncion iuris et de
iure, y tergiversa la realidad material toda vez que el rechazo por parte del des-
tinatario no es equiparable a la omision de acceso al buzén En puridad, el
rechazo presupone una actitud deliberada de no ser notificado, por lo que la
respuesta juridica ante este escenario no puede ser idéntica a aquellos supues-
tos en los que el interesado no accede a la notificacion por causas ajenas a su
voluntad (imposibilidad técnica, etc.).

A pesar de la critica unanime por parte de la academia, los pronunciamientos
jurisprudenciales34 han avalado la solucién legal en términos de proporciona-
lidad, entendiendo que el plazo de diez dias es un «parametro razonable» para
que la notificacion se produzca por el acceso del interesado o su representante.
Y, desde este punto de vista, se considera admisible que, de no hacerlo, se
entienda rechazada la notificacion y, por tanto, practicada la misma.

El art. 43.2 de la Ley administrativa mantiene la equiparacion de la falta de
comparecencia del interesado con el rechazo, y asi dispone que «cuando la noti-
ficacion por medios electronicos sea de caracter obligatorio, o haya sido expre-
samente elegida por el interesado, se entendera rechazada cuando hayan trans-
currido diez dias naturales desde la puesta a disposicion de la notificacion sin
que se acceda a su contenido».

La Ley introduce un matiz que no ha de pasar inadvertido. El rechazo tacito
se produce en todo caso. Este automatismo a la hora de considerar practicada
la notificacion, quedando constancia de que no ha existido un conocimiento del
acto notificado, resulta desproporcionado y puede conducir a situaciones de
indefension. Noétese que la nueva redaccién ha suprimido la excepcion que
incorporaba su predecesora, la Ley 11/2007, y que venia a equilibrar la solucion
legal dada para este rechazo tacito. En su art. 28.3, al establecer que, transcu-
rridos diez dias naturales sin acceso al contenido, se entendera que la notifica-
cion ha sido rechazada, afiadia lo siguiente: «salvo que de oficio o a instancia
del destinatario se compruebe la imposibilidad técnica o material del acceso».

El hecho de que se haya eliminado este extremo de la redaccion contenida
en el art. 43.2 de la Ley 39/2015 viene a demostrar el deterioro de las garantias
de los ciudadanos en la actual administracion electronica. La vigente redaccion
da pie a que no exista incentivo alguno para que la Administracion adopte medi-
das alternativas para dar una respuesta proporcionada al interesado que, por
razones objetivas y conocidas a través del registro de eventos de la DEH35, no
haya podido acceder a la notificacion. De partida, la notificacion se tendra por
rechazada, es decir, por practicada, 1o que permitira a la Administracion seguir
su actividad; y ello aunque el 6rgano actuante tenga posibilidad de llegar al inte-

33 GAMERO CASADO, E., «La practica de notificaciones...», op. cit., pag. 9 de 12.

34 SANde19dejulio de 2016, rec. 573/2013, confirmada por STS 17 de enero de 2018, rec. 3155/2016.
35 Esta imposibilidad técnica o material del acceso al acto objeto de notificacion se entiende cir-
cunscrita a la imposibilidad de acceso al buzén electrénico asociado a la DEH, sin que se pueda con-
siderar como tal la imposibilidad de acceso por haber caducado el certificado electrénico del inte-
resado (RTEAC de 2 de noviembre de 2017, RG 3835/2014).

Revista Técnica Tributaria / N° 130 / Julio - Septiembre 2020 39



Mercedes Navarro Egea

resado por otro cauce36. En estas circunstancias, de poco o nada sirve que el
art. 32.3 de la Ley haya previsto la posibilidad de que se amplien los plazos no
vencidos cuando una incidencia técnica imposibilite el funcionamiento ordina-
rio del sistema o la aplicacion de que se trate —en este caso, la DEH, la sede
electronica o el PAG—.

El legislador quiebra el equilibrio entre el principio de eficacia y el derecho
a la tutela judicial efectiva, haciendo prevalecer el interés de la Administracion,
aun cuando tenga constancia de que la notificacion no ha cumplido su finalidad
porque el destinatario no ha tenido conocimiento del contenido del acto admi-
nistrativo. En estas circunstancias, desaparecido el asidero legal que ofrecia la
Ley 11/2007, el interesado tendra que afrontar la dificil tarea de demostrar la
falta de proporcionalidad de las consecuencias anudadas a este rechazo por
falta de acceso, obviamente en el caso de que tenga conocimiento del acto antes
de que hayan finalizado los plazos para interponer recurso.

Téngase en cuenta que los tribunales vienen aplicando al ambito de las noti-
ficaciones electronicas la doctrina consolidada en materia de notificaciones,
considerando que el cumplimiento de las formalidades en la practica de la noti-
ficacion genera una presuncion iuris tantum de que el acto ha llegado tempes-
tivamente a su destinatario y que, por tanto, puede ser desvirtuada por el inte-
resado (por todas, sentencia TS de 26 de mayo de 2011, rec. 5423/2008). Un
camino dificil de transitar, entre otras razones, por las dificultades que entrafa
para el ciudadano demostrar su diligencia en la gestién del buzén electrénico
asociado a su DEH, o bien, llegado el caso, probar que la Administracion no ha
procedido con la diligencia y buena fe que le resultan reclamables (STS de 16 de
noviembre de 2016, rec. 2841/2015).

Esta dificultad se hace visible en los pronunciamientos de los tribunales
relacionados con el sistema NEO. Son numerosas las sentencias en las que el
oérgano revisor no puede llegar mas alla en su andlisis porque falta la prueba que
acredite la lesion al derecho de defensa que aduce el ciudadano. Para un obli-
gado a relacionarse electronicamente con la AEAT, el control jurisdiccional se
limita a verificar que se ha cumplido el simplificado ritual que comporta la
estructura bifasica de las notificaciones: a) la acreditacion de la fecha y hora de
la puesta a disposicion de la notificacion, y b) la acreditacion de la fecha y hora
del acceso o rechazo de la misma.

En un resumido recorrido por la jurisprudencia, se puede observar una rica
casuistica que pone de manifiesto la dificultad probatoria que se encuentra el
interesado:

— No es suficiente alegar que se trata de un descuido por no estar familia-
rizado con las nuevas formas de comunicacién, maxime cuando se trata
de un usuario avanzado en administracion electronica como es el caso de

36 Notese que la Administracion tributaria, a efectos de la iniciacion del procedimiento, se encuen-
tra con un abanico amplio de posibilidades en virtud de lo dispuesto en el art. 110.2 de la LGT: «En los
procedimientos iniciados de oficio, la notificacion podra practicarse en el domicilio fiscal del obligado
tributario o su represente, en el centro de trabajo, en el lugar donde se desarrolle la actividad econo-
mica o en cualquier otro adecuado para tal fin».
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una agrupacion de interés econdmico (STS de 11 de diciembre de 2017, rec.
2436/2016).

— Tampoco se puede invocar que existe una legitima expectativa a ser per-
manentemente notificado por correo ordinario simplemente basada en el
hecho de haberse llevado cabo por tal cauce los actos de tramite anterio-
res alaliquidacionyla imposicion de sancion (STS 11 diciembre 2017, rec.
2436/2016).

— No se puede alegar que, al tiempo de notificar el acuerdo en la DEH el
destinatario, no se tenia el certificado electronico si el interesado no
aporta certificacion oportuna de la Fabrica de Moneday Timbre en la que
conste la fecha de peticion del certificado y la fecha en que se otorgd y
estuvo operativo (SAN 13 de julio de 2017, rec. 50/2017).

— No tiene sentido alegar la imposibilidad técnica de acceso al sistema
informatico si no se acredita debidamente (STSJ Madrid de 15 de julio de
2016, rec. 1175/2014).

— Los fallos en los equipos informaticos del obligado tributario, aunque
resulten probados, no implican un mal funcionamiento de la DEH, por lo
que no habrd indefension cuando dicho sujeto ha podido intentar la cone-
Xion con la sede electronica desde otro dispositivo electronico (STSJ
Extremadura de 31 de marzo de 2016, rec. 325/2015).

— No se puede considerar como problema informatico la imposibilidad de
acceso a la DEH por estar vinculada a unas direcciones de correo perte-
necientes a personas que habian sido despedidas por el interesado (STS]J
Castilla y Ledn. Valladolid, de 10 de abril de 2017, rec. 441/2016).

De la respuesta dada en estos pronunciamientos se deduce que los proble-
mas técnicos que se generan en la esfera de actuacion del interesado no entran
en el concepto imposibilidad técnica o material de acceso al buzon. En dichas
circunstancias, corresponde al ciudadano buscar la solucion, ya sea entrando
al buzén en otro momento, ya sea mediante el uso otro dispositivo, o bien con el
auxilio de otro profesional (en esta linea argumenta el TC en su sentencia
6/2019, 17 de enero).

Esta lectura resulta desproporcionada cuando el uso del medio electrénico
es preceptivo3”, con lo que la Ley administrativa deja en indefension al ciuda-
dano al no contemplar medidas que atenuen la dificultad que representa la ges-
tién del buzoén electrénico y, en concreto, la prueba de que sus accesos al buzén
quedaron registrados en la aplicacion informatica. Téngase en cuenta que la
trazabilidad es una de las dimensiones destacadas por el Esquena Nacional de

37 GAMERO CASADO explica que el alcance de la imposibilidad manejado por el art. 28.3 de la Ley
11/2007 debe ser «exclusivamente» la que resulte imputable al proveedor del servicio de mensajeria,
sin que puedan comprender causas relacionadas con la situacion del destinatario (enfermedad, averia
del terminal, etc.), porque ello condicionaria la validez de la notificacion. Ahora bien, este plantea-
miento tiene sentido en aquellos casos en los que el uso del medio electrénico cuenta con el previo
consentimiento del interesado, solo en estas condiciones es razonable que recaiga sobre €l toda la
incidencia relativa a su esfera personal (vid.. «La practica de las notificaciones...», op. cit., pag.11 de
12).
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Seguridad de nuestra administracion electrénica (Real Decreto 3/2010, 8 de
enero), lo que conlleva la existencia de registros de accesos y de incidencias en
los sistemas que proporcionan los servicios digitales.

Por otra parte, cabe sefialar que, aunque el art. 41.1 a) de la Ley 39/2015 deja
abierta la posibilidad de comparecencia espontanea en las oficinas de asisten-
cia en materia de registros a efectos de la practica de la notificacion, esta
garantia resulta insuficiente si no se garantiza igualmente un sistema de avisos
informativos al correo electrénico o a otro dispositivo electronico que permita
alertar de la puesta a disposicion de una notificacion. Como se vera con mas
detalle en un apartado posterior, el art. 41.6 ha previsto este servicio, pero no
asegura su funcionamiento («la falta de la practica de este aviso no impedira que
la notificacion sea considerada plenamente validay).

4.3. El contenido integro del acto administrativo

La finalidad de las formalidades que revisten el proceso de notificacion es
garantizar que el contenido del acto administrativo —el texto integro— llegue al
conocimiento del interesado38. Como ya se ha dicho, se trata de conseguir un
adecuado equilibrio entre el principio de eficaciay el derecho ala tutela judicial
efectiva.

El régimen de las notificaciones electronicas responde a esta légica cuando
garantiza el acceso permanente de los interesados a la DEH o a la sede electro-
nica, segun corresponda; y, asimismo, al exigir que quede acreditada la fechay
la hora del acceso.

Ambos requisitos vienen establecidos en el art. 38 del RD 1671/2009, y desa-
rrollados en la Orden Ministerial que regula la direccién electrénica habilitada.
En concreto, el art. 9 de esta ultima establece que «el sistema de direccion elec-
tronica habilitada posibilitara el acceso permanente de los interesados a la
direccion electronica habilitada, tanto para solicitar la asignacion de la direc-
cion electronica habilitada como para acceder al contenido de las notificaciones
puestas a su disposicion»; y, entre las funciones del proveedor del servicio, el
art. 10 exige que se acredite y certifique el momento exacto en el que se produce
el acceso, asi como «cualquier incidencia» que se produzca en el proceso de la
practica de la notificacion.

Es evidente que la tecnologia ha simplificado el ritual de formalidades que el
o6rgano actuante ha de seguir para dar a conocer al interesado el contenido del
acto, lo cual es loable desde el punto de vista del principio de eficacia. Pero el
problema se plantea ante la posible indefension que se puede provocar cuando
el interesado no ha podido acceder al contenido de la notificacion.

El régimen juridico de las notificaciones electronicas ha descuidado las ven-
tajas que ofrece la informatica para identificar los supuestos en los que no ha

38 Asi se enfatiza en la STS de 16 de noviembre de 2016, rec. 2841/2015, lo que permite considerar
en el caso controvertido que las notificaciones electrénicas con hojas en blanco son nulas por generar
indefension.
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existido ese conocimiento del acto y sus causas. Por ejemplo, se puede deter-
minar si el rechazo ha sido voluntario o no, pues la herramienta informatica
proporciona el registro de todos los estados posibles de la notificacion:

— Puesta a disposicion: cuando el destinatario ha recibido la notificacion
en su buzon y esta disponible para su acceso o rechazo.

— Leida o aceptada: cuando el destinatario ha accedido al contenido de la
notificacion.

— Rechazada: cuando el destinatario decide no leer la notificacion

— Rechazada automaticamente o expirada: cuando el destinatario no ha
accedido al contenido de la notificacion en el plazo de validez de las noti-
ficaciones fijado legalmente.

Este dato podria ser util para proporcionar soluciones alternativas que favo-
rezcan el conocimiento del acto notificado. Incluso, mas alla de esta informa-
cion, tecnolégicamente seria factible determinar si es una situacion aislada o
responde a un patron reincidente. Como se ha avanzado, la trazabilidad exigida
por el Esquema Nacional de Seguridad aprobado por el RD 3/2010, de 8 de enero,
contempla tanto el «registro de actividad de usuarios» como el «registro de inci-
dencias».

Y, en todo caso, si de lo que se trata es que la notificacion cumpla con su
funcion de garantia y sirva a la tutela judicial efectiva, carece de sentido que se
impida el acceso al contenido del acto a través de la DEH cuando se produce el
rechazo automatico. Resulta falto de coherencia que, por un lado, el art. 9 de la
Orden Ministerial PRE/878/2010 garantice a los ciudadanos el «acceso perma-
nente» a la DEH para acceder al contenido de las notificaciones puestas a su
disposicion y, a continuacion, el art. 10.1.e) sefiale, entre las funciones del pres-
tador del servicio, la de «impedir» el acceso al contenido del acto cuando han
transcurrido diez dias desde la puesta a disposicion de la notificacion.

Este cierre al contenido de la notificacion ha sido objeto de numerosas cri-
ticas39. Al igual que sucede con el caso de la aceptacion de las notificaciones
electronicas de la AEAT, seria deseable que, una vez expirado el plazo de acceso
alanotificacion, se permitiera el acceso al contenido, sin perjuicio de que pueda
acceder alas notificaciones expiradas en la sede electronica o a través del Punto
de Acceso General (Carpeta Ciudadana).

En definitiva, se trata de favorecer la usabilidad de los servicios digitales y
fortalecer las garantias del ciudadano49. El silencio de la Ley 39/2015 en lo que

39 VALERO TORRIIOS. J., «<El régimen juridico...», op. cit. pag. 173. En materia tributaria, RUIZ ZAPA-
TERO califica esta medida como «desproporcionada y sancionatoria» que afecta a la validez del sis-
tema de notificaciones electronicas en cuanto introduce una grave limitacion del derecho ala defensa
del ciudadano (vid.. «La notificacion tributaria obligatoria en una direccion electréonica habilitada»,
QF, n. 5, 2012, disponible en Aranzadi Instituciones [BIB 2012, 417], p. 7 de 10).

40 El principio de usabilidad promueve que el disefio de los servicios esté centrado en el usuario,
de forma que se minimice el grado de conocimiento tecnoldgico necesario para el uso del servicio.
Un contenido que podria conectarse con el principio de limitacion de costes indirectos que inspira
la actividad administrativa encaminada a la aplicacion de los tributos.
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atafe a estos aspectos no favorece a los operadores juridicos; al contrario, con-
tribuye al desequilibrio de un modelo relacional que pretende ser la forma nor-
mal de funcionamiento de las relaciones entre estos y Administraciones Publi-
cas.

A la vista de la situacion descrita, adquieren pleno sentido las palabras del
Tribunal Constitucional en la Sentencia 55/2019, de 6 de mayo, que relacionadas
con el sistema Lexnet, resultan igualmente extrapolables a otros campos de las
Administraciones Publicas: «La modernizacion de la administracion de justicia
mediante la generalizacion en el uso de las nuevas tecnologias (...) no constituye
un fin en si mismo sino un instrumento para facilitar el trabajo tanto del organo
judicial, como de los justiciables que actuan en los procesos a través de los pro-
fesionales designados o directamente por ellos cuando esto ultimo es posible.
No pueden en ningun caso erigirse tales medios tecnolégicos en impedimento o
valladar para la obtencion de la tutela judicial a la que «todas las personas» (art.
24.1 CE) tienen derecho».

Este punto de vista ha de estar presente en la aplicacion de las normas que
regulan las notificaciones electronicas. De hecho, también se deduce de lo dicho
por el Tribunal Supremo en la sentencia de 16 de noviembre de 2016, rec.
2841/2015. En este pronunciamiento, ante el cambio que supone la implantacion
obligatoria de las notificaciones electrénicas, el Alto Tribunal enfatiza que «en
modo alguno ha supuesto, esta suponiendo, un cambio de paradigma, en cuanto
que el nucleo y las bases sobre las que debe girar cualquier aproximacion a esta
materia siguen siendo las mismas dada su importancia constitucional, pues se
afecta directamente el principio basico de no indefension y es medio necesario
para a la postre alcanzar la tutela judicial efectiva».

Sila tecnologia permite mejorar o fortalecer las garantias en materia de noti-
ficaciones, spor qué impedir que el contenido del acto esté disponible el buzdén
una vez superados los diez dias naturales? Si no ha existido una manifestacion
de rechazo por parte del destinatario, spor qué no facilitarle el conocimiento de
la decisién administrativa?

Por el momento, la practica de las notificaciones electronicas posibilita que
permanezca el acceso al contenido de las aceptadas durante 90 dias; si expira
el plazo de acceso a la notificacion, el aviso permanecera en la DEH por idéntico
plazo, pero sin que se pueda acceder al contenido, lo que se podra hacer a través
de la sede electrénica de la AEAT o el PAG (Carpeta Ciudadana)?l. Pasado ese
lapso temporal, seran borradas del buzon sea cual sea su estado (aceptacion,
rechazo o rechazo automatico).

Todas estas trabas deberian ser suprimidas favoreciendo la usabilidad que
inspira la administracion digital, garantizando el caracter instrumental que
tiene la notificacion a efectos de dar a conocer los actos tributarios con el objeto
de que su destinatario pueda «adoptar las medidas que estime mas eficaces para
sus intereses, singularmente la oportuna interposicion de los recursos proce-
dentes» (STC 155/1989, 5 de octubre)42.

41 Informacioén disponible en la direccion www.notificaciones.060.es, consultada en febrero 2020.
42 Doctrina constitucional recogida, entre otras, en la STS de 11 de mayo de 2011.
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5. Garantias asociadas a las notificaciones electrénicas

El mayor protagonismo que asume el interesado en el proceso de la notifica-
cion de los actos administrativos requiere el reconocimiento de ciertas garan-
tias que faciliten el acceso al contenido de los mismos.

La Ley 39/2015, y asi lo hace notar en su Exposicion de Motivos, introduce
dos novedades encaminadas a asegurar el conocimiento por parte del ciuda-
dano de la puesta a disposicion de las notificaciones: por un lado, el derecho a
comunicarse con las Administraciones Publicas a través de un Punto de Acceso
General electronico de la Administracion que funcionara como portal de acceso
—arts. 13.a) y 43.4)—; y por otro, la obligacion de la Administracion actuante de
enviar un aviso al dispositivo electréonico y/o ala direccion de correo electrénico
del interesado que este haya comunicado informando de la puesta a disposicion
de una notificacion en la sede electréonica de la Administracién u Organismo
correspondiente o en la direccion electronica habilitada unica —art. 41.6—.

Pues bien, ninguna de estas dos medidas constituye por el momento una ver-
dadera garantia para el ciudadano.

5.1. Derecho a comunicarse a través del Punto de Acceso General

El catalogo de los derechos de las personas en sus relaciones con las Admi-
nistraciones publicas contenido en el art. 13 de la Ley 39/2015 viene encabezado
por el derecho a que la comunicacion se canalice a través de un Punto de Acceso
General unico (PAG). Y, en particular, en el art. 43.4 de la Ley establece que los
ciudadanos podran acceder a sus notificaciones electronicas, a «todas», desde
el PGA que funcionara como portal de acceso.

Si se trata de un instrumento importante para el funcionamiento del sistema
de notificaciones electronicas, sorprende que ni esta Ley ni su complementaria,
la Ley 40/2015, hayan acometido la tarea de definir y concretar el PAG. Es igual-
mente llamativo que la efectividad de este derecho quede desactivada como
consecuencia de la prorroga de la entrada en vigor de los mandatos que afectan
al mismo hasta finales de 2021: primero, por el aplazamiento de dos afios de la
disposicion final séptima de la Ley 39/2015; después, por su prolongacioén hasta
el 2 de octubre de 2020 por el Real Decreto-ley 11/2018 y, nuevamente, hasta el
2 de abril de 2021 por el Real Decreto-ley 28/2020, de 22 de septiembre.

La indefinicion del PAG ha dado lugar a que, por parte de la Comunidad Auto-
noma de Catalufia, se haya puesto en cuestion la constitucionalidad de la Ley
administrativa ante la posibilidad de que se pueda considerar como un punto de
acceso «unico» para todas las Administraciones (en concreto, de los arts. 13.a) y
53.1.a) parrafo segundo, de la Ley 39/2015). El Tribunal Constitucional ha des-
pejado la incégnita en la Sentencia 55/2018, de 24 de mayo, por la que se declara
la inconstitucionalidad parcial de la Ley administrativa. En la misma, en rela-
cion con el PAG, razona que la Ley no ampara una interpretaciéon contraria al
principio de autoorganizacion de las Administraciones Publicas.
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Para el TC, la interpretaciéon conjunta del art. 53.1.a) yla disposicion adicional
segunda de la Ley 39/2015 permite descartar que el PAG sea «inico» para todas
las administraciones espafiolas. Esto significa que «ha de haber tantos puntos
de acceso general electronico como Administraciones Publicas». En la senten-
cia, se concreta el significado de esta herramienta, precisando que «no es un
directorio con enlaces a los servicios electronicos de todas las administraciones,
sino el «portal de entrada» de cada una de esas administraciones, que aglutina
(o conduce a) las sedes electronicas de sus 0rganos».

Concebido en estos términos, el maximo intérprete de la Constitucion
entiende que la posibilidad de que el PAG funcione como puerta de entrada a
todas las Administraciones Publicas ha de respetar el principio de autoorgani-
zacion, siendo razonable que la Ley 39/2015 contemple la posibilidad de que las
Administraciones autondmicas y locales puedan adherirse a esta herramienta
de la Administracion General del Estado.

Este pronunciamiento viene a confirmar la situacion de desequilibrio que se
produce en la relacidon electrénica, pues el derecho a acceder a las notificacio-
nes electronicas a través de un PAG unico, queda subordinado a los logros
alcanzados en la colaboracion entre las Administraciones Publicas.

A falta de una entrada comun para garantizar la comunicacioén electrénica,
lo que dependera de los convenios interadministrativos que se formalicen, la
realidad de la administracion electronica, con arreglo a la disposicion transito-
ria cuarta de la Ley 39/2015, exige el mantenimiento de los mismos canales,
medios o sistemas electronicos vigentes que permitan garantizar el derecho de
las personas a relacionarse electronicamente con las Administraciones. Ello
significa que, en relacion con las notificaciones electronicas, se seguiran utili-
zando los medios de comunicacion establecidos en el Real Decreto que regula
el sistema de notificaciones electronicas obligatorias con la AEAT, pero squé
consecuencias tiene este mandato en aquellas Administraciones que no tenian
desarrollados medios para las notificaciones electrénicas?

La situacion descrita refleja el dificil escenario que se encuentran los ciuda-
danos. Una realidad ya vaticinada por el Consejo de Estado en su Dictamen al
anteproyecto de la Ley administrativa (num. 275/2015). Sin rechazar la orienta-
cion modernizadora subyacente en la reforma, dice claramente que «no puede
obviarse la inadecuacion a la realidad» del nuevo modelo relacional, pues «no
cabe desconocer que las posibilidades de acceso a los servicios e infraestruc-
turas de telecomunicaciones distan mucho aun de ser homogéneas en todo el
territorio nacional». En particular, subraya la inviabilidad del sistema de notifi-
caciones electronicas, debido a la dificultad que comporta un modelo que no
garantiza la centralizacion de las comunicaciones, obligando a los ciudadanos
al peregrinaje periodico: ;Como conciliar la multiplicidad de Administraciones
Publicas potencialmente notificadoras con los derechos de los interesados?
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5.2. El aviso de la puesta a disposicion de la notificacion

El art. 41, apartados 1in finey 6, de la Ley 39/2015 regula un sistema de avisos
complementario ala practica de las notificaciones, util tanto paralas se realicen
en papel como para las electronicas. El precepto obliga a las Administraciones
Publicas a enviar un aviso al dispositivo electronico y/o a la direcciéon de correo
electronico del interesado que este haya comunicado, informandole de la puesta
a disposicion de una notificacion en la sede electréonica de la Administracion
actuante o en la DEH unica.

Aunque se articula como un derecho de los ciudadanos, y conlleva una obli-
gacion para la Administracion notificante, esta funcion garantista se desvanece
por completo porque, sin solucion de continuidad, dicho mandato dispone que
«la falta de la practica de este aviso no impedira que la notificacion sea consi-
derada plenamente valida».

El sistema de avisos informativos, lejos de una auténtica garantia para el
ciudadano, constituye un servicio de ayuda de alcance general. Solo desde esta
perspectiva se puede entender que su incumplimiento por parte de la Adminis-
tracion no tenga consecuencias, o bien que, como sefiala la propia Exposicion
de Motivos, que su funcionamiento, a diferencia de los medios de notificacion,
tenga lugar «siempre que esto sea posible».

Esta singular configuracion puede ser util para aquellos ciudadanos que
siguen recibiendo notificaciones en papel, puesto que la Administracién queda
obligada a poner a disposicion del interesado la notificacion en la sede electro-
nica. El aviso, de alguna manera, es una invitacion para que el ciudadano se
adelante a la notificacion en papel y conozca las ventajas que puede ofrecer la
administracion digital. Y, en esta légica, la omision del aviso no perjudica los
derechos del destinatario del acto administrativo, puesto que recibira la notifi-
cacion en papel y podra reaccionar frente a la decisiéon administrativa por los
cauces de revision oportunos.

Distinta es la situacion de aquellos ciudadanos que se relacionan electroni-
camente con las Administraciones Publicas, para estos las notificaciones por
este medio conllevan la entrada periodica de uno o varios buzones electronicos.
Y, en estas condiciones, el aviso deberia funcionar como una garantia, gene-
rando seguridad juridica.

Ellegislador tendria que haber diferenciado esta doble funcionalidad al regu-
lar este servicio de avisos, permitiendo que, cuando se use en un entorno en el
que la relacion electrénica es obligatoria, funcione como una garantia ligada a
la practica de la notificacion y no como un servicio complementario.

Tratandose de una notificacion electronica, la diligencia del 6rgano actuante
no puede quedar reducida a la acreditacion del fechado de la notificacién y la
inclusion de la certificacion en el expediente administrativo. El aviso de notifi-
cacion tendria que haberse configurado como un requisito adicional para la
validez de la notificacion, equivalente al acuse de recibo que acredita el intento
de una notificacion por correo ordinario. No tiene sentido que el prestador del
servicio de DEH pueda generar certificaciones del registro de eventos de cada
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notificacion dirigidos al 6rgano emisor de la notificacion, pero el destinatario
del acto no pueda tener constancia de las incidencias que afectan al proceso de
notificacion, entre ellas, el aviso o la omision del mismo generado por el pres-
tador de servicios de la DEH.

Hay que decir que el tenor literal del articulo 41.6 de la Ley administrativa
coincide con el previsto en el ambito de las comunicaciones procesales por el
articulo 152.2 de la Ley 1/2000, de 7 de enero, de Enjuiciamiento Civil, cuya
constitucionalidad ha sido analizada y declarada por el Tribunal Constitucional,
en su sentencia 6/2019, de 17 de enero. La cuestion de constitucionalidad se
plantea ante la posible indefension que se le produce a un graduado social que
presenta un recurso fuera de plazo porque no pudo reaccionar tempestivamente
ante una resolucion que le fue notificada electrénicamente, y de la que no tuvo
conocimiento porque no recibié el aviso de la puesta a disposiciéon de 1a misma.

La argumentacion de la sentencia se centra en el necesario deslinde del régi-
men de los avisos y el de los actos de comunicacion (emplazamientos, citacio-
nes, notificaciones, etc.). Tal distinciéon conlleva que, al no participar de las
caracteristicas técnicas que proporcionan la plataforma Lexnet y otras simila-
res utilizadas por las CCAA para los actos de comunicacion, se ha de descartar
que el sistema de avisos genere una confianza legitima moduladora del deber
de diligencia de los usuarios de este servicio, sin que se pueda considerar que-
brada una legitima expectativa en caso de la omision del aviso, ni lesionado el
derecho constitucional a la tutela judicial efectiva por tal causa.

La sentencia cuenta con el voto particular de D. Juan Antonio Xiol Rios, que
califica la formula legal como «irrazonable y arbitraria». En su razonamiento
enfatiza que el aviso se configura como una obligacion para la Administracion
notificante, por lo que su incumplimiento no puede serle favorable: «si hay un
principio general de razonabilidad en el derecho —o, por mas decir, de justicia
en el sentido en que el art. 1.1. CE lo reconoce como valor superior del ordena-
miento juridico—, ese es el de que no puede pretenderse que el perjuicio derivado
del incumplimiento de una obligacion recaiga en la parte no incumplidora».

El planteamiento del voto particular se ha de poner en relacién con la valo-
racion critica realizada por la academia ante el ultimo inciso del art. 41.6 de la
Ley administrativa, segun el cual «la falta de practica del aviso no impedira que
la notificacion sea considerada plenamente valida». En particular, MARTIN DEL-
GADO considera que el precepto es contrario al art. 24 de la Constitucion. El
autor hace hincapié en que «suprimir los efectos invalidantes de la notificacion
en ausencia de aviso —ni siquiera se exige excepcionalidad en la omisién— es
sencillamente, poner en situacion de indefension al interesado cuando esto
ocurra, sobre todo si se tiene en cuenta que no hay motivos técnicos ni juridicos
para no practicarlo»43,

La critica es generalizada en el ambito académico y, como se desprende de
la sentencia, tampoco se puede decir que quede zanjado el debate sobre la
constitucionalidad del tratamiento de los avisos informativos.

43 Vid.. «Ejecutividad y eficacia...», op. cit., pag. 2164.
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Piénsese que, en lo que se refiere a las notificaciones electronicas a través
de la DEH, la Orden Ministerial que regula esta herramienta permite considerar
que el servicio complementario de avisos utilizado en el ambito de las notifica-
ciones tributarias se encuentra ligado al régimen de los actos de comunicacion
y, desde este punto de vista, participa de las garantias técnicas de la plataforma
de comunicacion, quedando obligado el titular de 1a DEH a facilitar al menos un
correo electronico. Es cierto que este aviso no es equiparable a la notificacion
porque no contiene el texto del acuerdo administrativo, pero queda garantizada
la fecha y hora de la puesta a disposicion y la identificacion del emisor. Se trata
por consiguiente de una actuacion automatizada de la que queda constancia en
el registro de eventos de la DEH#4.

Cuando la practica de la notificacion electronica es obligatoria, parece razo-
nable interpretar que, sila Administracion ofrece este servicio complementario,
quedando obligado el titular de 1a DEH a facilitar un correo electrénico, deben
aceptarse las consecuencias favorables y desfavorables que se derivan del
mismo. Y ello implica que el defecto en la emision del aviso debe ser asumido
por el 6rgano actuante, entendiéndose subsanado cuando en el registro de even-
tos de la notificacion quede constancia del acceso al contenido del acto. De no
producirse el acceso, la omision del aviso no puede colocar a la Administracion
en mejor posicion que si hubiera cumplido con su obligacion de emitir el aviso
en detrimento de los derechos del destinatario®®. Cuestion distinta es que el
interesado no haya actualizado las direcciones de correo, en cuyo caso parece
razonable que se tenga por efectuado el aviso realizado a una direccion errénea
—aquella especificada en la plataforma electronica—.

La necesidad de revisar este instrumento es evidente pues genera inseguri-
dad juridicay su practica puede dar lugar a que se resientan los derechos de los
ciudadanos. Por el momento, su aplicacion practica ha de ser proporcionaday
evitar que pueda generar indefensién. En esta linea, GARCIA-ALVAREZ sostiene
que «la validez de la notificacion sera cuestionable en determinados casos, pese
alaclaridad de la formulacion legal», asi ocurrira en el seno de un procedimiento
sancionador, debido a su vinculacién directa con la prohibicién constitucional
de indefension como derecho fundamental (art. 24.1 CE), pero también en los
casos de notificacién de un procedimiento iniciado de oficio4S.

En el ambito tributario, resulta de interés la sentencia del TS] de Cataluiia de
15 de junio de 2018, rec. 613/2015, en la que la Sala, a la vista de las circunstan-

44 Y debe cumplir con las exigencias del Esquema Nacional de Seguridad aprobado por el Real
Decreto 3/2010, 2 de enero, cuyo articulo 19 dispone que el uso ordinario del sistema ha de ser seguro
y sencillo, de forma que una utilizacién insegura requiera de un acto consciente por el interesado.
Con arreglo a este precepto, cabe pensar que, si el correo electronico no reune las garantias de la
plataforma, tal circunstancia exige que exista el consentimiento del interesado, pero no puede ser
una razon para justificar que la omision del aviso no tiene consecuencias desfavorables para la Admi-
nistracion actuante.

45 En este sentido, el Tribunal Constitucional tiene declarado, entre otras, en la Sentencia
158/2000, 12 de junio, que «no puede calificarse de razonable una interpretacion que prime los defec-
tos en la actuacion de la Administracion, colocandola en mejor situacion que si hubiera cumplido su
deber de notificar con todos los requisitos legales (SSTC 204/1987, de 21 de diciembre, FI 4, y 193/1992,
de 16 de noviembre, FJ 4) y perjudicado paralelamente al particular afectado por el acto administra-
tivo» (F1 6).

46 Vid.. «Derechos de los interesados...», op. cit., pag. 1412.
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cias concurrentes en el caso concreto, concluye que la falta del envio del aviso
a un obligado tributario vulnera el principio de confianza legitima. En el caso
controvertido, el contribuyente habia recibido aviso de todas las actuaciones
que le habian sido notificadas en el curso de un procedimiento de comprobacion
limitada, salvo el que informaba de la liquidacion tributaria, 1o que dio lugar a
que el recurso planteado contra la misma fuese inadmitido por extemporaneo.

Para el Tribunal catalan «la actuacion de la Administracion a través del sis-
tema que avisa al obligado tributario genera una confianza legitima respecto a
la existencia de una notificacion de la AEAT pendiente de recepcionar. Esta
confianza legitima hace que sea trascendente y relevante que el obligado no
entrara en su DEH a la vista de que no habia recibido un aviso en su direccion
de correo como habia ocurrido hasta ese momento. Es decir, era una actitud
esperable en el obligado tributario sin que pueda tildarse de negligente el hecho
que no accediera a su DEH».

6. Lugares virtuales para la notificacion y excepciones

6.1. Asignacion de la direccion electronica habilitada (DEH)

La Ley 39/2015 ha acotado los lugares virtuales en los que se ha de practicar
la notificacion: la direccion electréonica habilitada unica (DEH) y la sede elec-
tronica, a las que se podra acceder desde el PAG, a través de la Carpeta Ciuda-
dana?’. De esta manera, quedan excluidas otras posibilidades tecnolégicas
como el correo electronico, fax, etc.

Una de las cuestiones que suscita gran incertidumbre es la efectividad de la
obligatoriedad de las notificaciones electrénicas, es decir, si la obligaciéon de
relacionarse electronicamente con las Administraciones establecida en el
articulo 14.2 de la Ley administrativa es suficiente para su practica inmediata o
si, por el contrario, es preciso que la relacion electronica vaya precedida de una
comunicacion mediante el sistema de notificacion convencional.

Tratandose de procedimientos iniciados a instancia del interesado, el art. 41
de la Ley 39/2015 dispone que la Administracion debera notificar en el lugar
sefialado por el interesado, salvo que dicho sujeto esté obligado a relacionarse
electronicamente. Ahora bien, el precepto no es suficientemente claro en rela-
cion con los procedimientos iniciados de oficio. El su apartado 4 dispone lo
siguiente: «En los procedimientos iniciados de oficio, a los solos efectos de su
Iniciacion, las Administraciones Publicas podran recabar, mediante consulta a
las bases de datos del Instituto Nacional de Estadistica, los datos sobre el domi-
cilio del interesado recogidos en el Padron Municipal...».

47 La comparecencia a través de la Carpeta Ciudadana, entendida como el espacio personalizado
desde el que el interesado puede acceder a los servicios digitales, implica la comparecencia en la
sede electrdnica a efectos del acceso a las notificaciones.
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MARTIN DELGADO%8 interpreta que, en el caso de que las notificaciones se
practiquen a través de la sede electronica, la apertura del procedimiento ha de
ser notificada en papel. Se trata de una lectura garantista que viene corroborada
por la letra del articulo 14.2 de dicha Ley administrativa, que extiende la obli-
gacion de la relacion por medios electronicos a «cualquier tramite de un proce-
dimiento administrativo». Y ello, dice el citado autor, comprende todos los pro-
cedimientos iniciados a instancia de los interesados y los tramites de los pro-
cedimientos iniciados de oficio distintos de la notificacion del acto de
iniciacion. Por tanto, dado que el inicio del procedimiento no es un tramite en
el que tenga participacion el interesado, la Administracion actuante debera
practicar una notificacion convencional (en papel), sin perjuicio de que, simul-
taneamente, se ponga a disposicion en la sede electrénica.

Cuestion distinta sera en los casos en que la notificacion se practique a tra-
vés de la DEH, pues la Administracion debera comunicar a los sujetos obligados
su altaenlamisma.Y, en este caso, la interpretacion del citado autor toma como
referencia la comunicacion de la inclusion en el sistema de notificaciones elec-
tréonicas en el ambito de la AEAT, a partir de la cual se procedera a la practica
de las notificaciones electronicas. Un instrumento que, en efecto, venia fijado
en el art. 115 bis del RGAT en su redaccion original, asi como en el Real Decreto
1363/2011 regulador del sistema NEO; y que los tribunales han venido conside-
rado como un requisito de validez para la practica de las notificaciones, decla-
rando la nulidad de las practicadas cuando falta la comunicacion de la inclusion
en el sistema NEO en el expediente administrativo (entre otras, SAN de 7 de
enero de 2016, rec. 158/2013)49,

Lamentablemente, la senda seguida por las normas tributarias tras la entrada
en vigor de la Ley 39/2015 deja un panorama mucho mas incierto para los usua-
rios de los servicios digitales: jLa AEAT debe comunicar a los obligados tribu-
tarios su inclusion en el sistema de notificaciones electronicas?

El art. 5 del Real Decreto 1363/2010, por el que se regula el sistema NEO,
dispone que la AEAT debera notificar a los sujetos obligados su inclusion en el
sistema de DEH, y que dicha notificacion se efectuara por medios no electroni-
cosyenloslugaresy enlas formas previstos en los articulos 109 a 112 de 1a LGT.
Ahora bien, esta norma desarrolla el art. 115 bis del RGAT, cuya redaccion ha
sido modificada por el Real Decreto 1070/2017, de 29 de noviembre. Como ya se
ha dicho en estas paginas, su nueva redaccion reitera los términos del articulo
109.1de la LGT, remitiéndose en este punto a las normas administrativas gene-
rales con las especialidades que se establezcan legal y reglamentariamente. Y,
por consiguiente, en esta redaccién desaparece la obligacion de la AEAT de
comunicar la inclusion en el sistema notificaciones electronicas con caracter
previo a la practica de las notificaciones, lo que se justifica en el Preambulo
como una necesaria adaptacion a la Ley 39/2015.

48 MARTIN DELGADO, «Ejecutividad y eficacia...», op. cit., pag. 2167.

49 En la misma linea, confirmando la validez de todas las notificaciones producidas con posterio-
ridad a dicho tramite, son numerosos los pronunciamientos de los tribunales. Entre otros: SSTSI]
Galicia de 18 de marzo y 10 de octubre de 2019, rec. 15020/2018 y 15827/2018; STSJ Aragon, 7 marzo,
2018, rec. 91/2017; STS] Madrid de 7 de noviembre de 2019, rec. 1656/2018, 26 de septiembre de 2019,
rec. 390/2018, y18 de noviembre de 2016, rec. 289/2015; STSJ Andalucia (Sevilla) de 17 de febrero de
2016, rec. 389/2014; STSJ Andalucia (Mdalaga) de 14 de marzo de 2016, rec. 570/2014.
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En la informacion proporcionada a través de la web (preguntas frecuentes) 0
en el momento en que se escriben estas paginas, se explica que, si los sujetos
obligados por el art. 14.2 de la Ley 39/2015 no disponen de una DEH, una vez
conseguido el certificado electronico emitido por cualquiera de los prestadores
de servicios de certificacion reconocidos por el Ministerio de Industria, Comer-
cio y Turismo, deberan completar el proceso para activar la DEH, lo que permi-
tira el acceso al buzén. En concreto, bajo la rubrica «Notificaciones a sujetos
obligados en la DEH», se indica que si «el sujeto no tuviera previamente su DEH,
se le creara una automaticamente»; de este modo, «el interesado recibira un
correo de aviso informandole de la puesta a disposicion de una notificacion en
la DEH en la direccion de correo electronico que facilite el Organismo Emisor
en el envio de la notificacion»°L.

En definitiva, si la entrada en vigor de la Ley administrativa ha tenido como
consecuencia la desaparicion de la preceptiva notificacion de la inclusion en el
sistema de DEH para los colectivos obligados legalmente a recibir notificacio-
nes electronicas tributaria, las incognitas se multiplican: ;Qué sucede con los
obligados en el sistema NEO que no lo estadn por la Ley administrativa (p.ej.,
personas fisicas en el sistema REDEME)? ;L.os procedimientos iniciados de ofi-
cio, a los solos efectos de su iniciacion, han de ser notificados en papel por la
Administracion actuante? ;Qué sucede cuando el interesado ha designado a un
representante para recibir notificaciones electréonicas?

La elevada inseguridad juridica obliga a extremar la diligencia por parte de
los sujetos obligados a relacionarse electronicamente y sus representantes.

En particular, resultan preocupantes las situaciones de indefension que se
pueden producir en aquellos casos en los que el interesado autorice a una per-
sona fisica o juridica para gestionar sus notificaciones mediante el Registro de
Apoderamientos de la AEAT. Por ejemplo, el apoderado debera acceder a su DEH
donde se generara la pestafia «Autorizadas», a través de la cual podra gestionar
las notificaciones a nombre del obligado tributario. Ahora bien, la carpeta del
NIF/CIF del poderdante se creara con el buzén del autorizado solo cuando este
ultimo reciba su primera notificacion, lo que no coincide exactamente con el
momento en el que el apoderamiento es formalizado ante el organismo emisor.
Esta disfuncion entre el momento en el que se formaliza el apoderamiento y el
momento en el que se visualiza en los buzones dificulta el correcto seguimiento
de las notificaciones. Podria suceder que la puesta a disposicion de la notifica-
cion aparezca en el buzon del obligado tributario, aun habiendo nombrado un
apoderado a tales efectos. ;Qué pasaria si el interesado no consulté el buzén
por entender que debia hacerlo su apoderado?

La DGT aborda esta situacion en la consulta vinculante V3309-19, de 2 de
diciembre de 2019. Tomando lo dicho por el TEAC en su resolucion de 9 de abril
de 2019, RG 110/2018, el 6rgano consultivo concluye que el 6rgano actuante
puede acudir, indistintamente, sin establecer orden de prelacion, a cualquiera
de los lugares previstos en el art. 110.2 de la LGT, sin que se distinga entre el
obligado tributario o su representante. El precepto establece que «en los proce-

50 Enla direccion www.notificaciones.060.es, consultada en febrero 2020.
51 https://notificaciones.060.es/PCPublic_publicInfo.action
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dimientos iniciados de oficio, la notificacion podra practicarse en el domicilio
fiscal del obligado tributario o su representante, en el centro de trabajo, en el
lugar donde se desarrolle la actividad economica o en cualquier otro adecuado
a tal fin».

6.2. Excepciones

En un modelo relacional en el que las notificaciones electronicas pasan a ser
la forma habitual de comunicacion entre las Administracionesy los ciudadanos,
revisten especial interés los supuestos legales que introducen excepciones en
el uso de los medios informaticos.

El articulo 41 de la Ley 39/2015 contempla dos situaciones en las que las
notificaciones se pueden practicar por medios no electrénicos:

a) Cuando la notificacion se realice con ocasion de la comparecencia espon-
tanea del interesado o su representante en las oficinas de asistencia en
materia de registro y solicite la comunicacion o notificacion.

b) Cuando para asegurar la eficacia de la actuacion administrativa resulte
necesario practicarla por entrega directa de un empleado publico de la
Administracion notificante.

Adicionalmente, la norma sefnala otros supuestos en los que no se podra lle-
var a cabo la notificacion por medios electrdonicos, cual sucede en aquellos casos
en los que el acto administrativo objeto de notificacion vaya acompafiado de
elementos que no sean susceptibles de conversion al medio electrénico, asi
como cuando contenga medios de pago a favor de los obligados, tales como
cheques.

Estas excepciones no constituyen una novedad en materia tributaria, pues
estan presentes en el sistema NEO aprobado por Real Decreto 1363/2009, de 29
de octubre®2. De hecho, podria decirse que el tenor literal de la norma tributaria
se presenta algo mas garantista en relacion con las condiciones en las que la
Administracion puede acudir a la notificacion mediante empleado publico. El
margen de discrecionalidad se circunscribe a los supuestos en que «la comuni-
cacion o notificacion electronica resulte incompatible con la inmediatez o la
celeridad que requiera la actuacion administrativa para asegurar la eficacia»
(art. 3 del Real Decreto 1363/2009).

Sin animo de exhaustividad en el detalle de los supuestos a que se refieren
estas excepciones, lo cierto es que los contemplados en las letras a) y b) del
apartado 1 de articulo 43 de la Ley administrativa constituyen una respuesta
juridica que, en términos de seguridad juridica y proporcionalidad, permite
tanto al ciudadano como a la Administracion atenuar los inconvenientes que

52 MORENO GONZALEZ, S., «Notificaciones Electrénicas Obligatorias en el ambito de la AEAT y
derechos y garantias de los contribuyentes», RTT, n.° 93, 2011, pags. 95y ss., y en especial, pag.125.
SANTAOLAYA BLAY, M., «<NEO: La Notificacion Electréonica Obligatoria», Carta Tributaria, Monogra-
fias, n. 13, 2011, CISS (LA LEY 13275/2011).
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puede plantear la tramitacion electronica, ya sea porque se puede resentir la
tutela judicial efectiva del interesado, o bien la eficacia misma de la actuacion
administrativa. Dicho esto, no se puede obviar que la posibilidad de que el
organo actuante pueda elegir la modalidad de notificacion en atencion a crite-
rios de eficacia puede fomentar malas practicas en el procedimiento adminis-
trativo y generar conflictividad.

Esta tension entre eficacia administrativa y tutela judicial efectiva como
consecuencia de los cambios en la practica de las notificaciones exige de un
analisis de las circunstancias del caso. Asi viene dicho en la SAN de 19 de julio
de 2017, rec. 147/2016, en la que se argumenta que la Administracion puede acu-
dir a la notificacion presencial por razones de eficacia, pero esta finalidad legi-
tima no puede justificar el uso aleatorio de varias modalidades de notificacion
durante el procedimiento de inspeccion. Y ello porque conduce a confusion e
indefension al interesado: «La Administracion conocia la obligacion de notificar
a través del sistema de notificacion electronica, y al resolver el recurso de repo-
sicion admite que en algunas ocasiones utilizo exclusivamente el sistema de
notificacion a través de agente tributario, olvidando el sistema de notificacion
electronica obligatoria, y justifica ese proceder afirmando que el sistema de
notificacion personal es mas rapido puesto que en el de notificacion electronica
debian esperarse diez dias para saber, en cada caso, si el interesado habia reci-
bido o habia rechazado la notificacion. En este caso concreto esta forma de
actuar de la Administracion ha ocasionado situaciones de confusion y de inde-
fension al administrado que no permite a esta Seccion concluir en qué momento
pudo efectivamente conocer de los requerimientos de entrega de la documen-
tacion exigida para poder analizar si concurrian o no los derechos de devolucion
de las cuotas de IVA soportado. Esta conclusion se alcanza en este proceso
dadas las consecuencias gravosas que para el administrado ha supuesto esa
forma aleatoria y alternativa de utilizar el sistema de notificaciones...».

Este pronunciamiento jurisprudencial adquiere especial relevancia porque
la tendencia de la Administracion tributaria apunta hacia otros derroteros,
como asi se deduce de la respuesta dada en la resolucion de la DGT V3309-2019,
antes citada, en la que sostiene que el buzoén electrénico es un lugar mas para
practicar las notificaciones, sin que sea relevante la designacion de un repre-
sentante a tales efectos, siguiendo la interpretacion del TEAC en su resolucion
de 9 de abril de 2019, RG 110/2018.

Para el Tribunal administrativo la obligatoriedad de las notificaciones elec-
tronicas deja de funcionar como la forma normal o habitual de notificacion, pues
se concibe como un lugar mas donde se puede producir la notificacion. Y ello
porque, en los procedimientos iniciados de oficio, entiende que siguen siendo
de aplicacion los principios generales establecidos en la LGT, donde el art. 110.2
establece que «la notificacion podra practicarse en el domicilio fiscal del obli-
gado tributario o su representante en el centro de trabajo, en el lugar en el que
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se desarrolle la actividad econémica o en cualquier otro adecuado a tal fin»53.
De este modo, considera que dicho precepto:

— No establece orden de prelacion alguno entre los lugares que menciona,
de manera que la notificacion podra practicarse en cualquiera de los
lugares indicados.

— Y tampoco diferencia entre representante legal o voluntario, de manera
que puede notificarse validamente en el domicilio fiscal de uno u otro.

Con tal razonamiento, el TEAC considera practicada la notificacion de una
sanciéon a un obligado tributario por no haber accedido al buzén electrénico
asociado a su DEH, aunque contaba con un apoderado para tramites electroni-
cos, siendo irrelevante que el resto de los actos notificados por l1a AEAT en el
curso del procedimiento hayan llegado conjuntamente a dichos sujetos.

Esta interpretacion administrativa resulta desproporcionada, pues no se
puede compartir que el buzon electronico amplie el abanico de los lugares en
que se ha de llevar a cabo la notificacion. En el actual escenario de la adminis-
tracion electrodnica, las Administraciones también quedan obligadas a relacio-
narse electronicamente con los ciudadanos, especialmente con aquellos colec-
tivos obligados legal o reglamentariamente. El art.110.2 de la LGT se ha de poner
en relacion con el art. 41.1.b) de 1a Ley 39/2015, que permite que la notificacion
no se realice por medios electronicos «cuando para asegurar la eficacia de la
actuacion administrativa resulte necesario practicar la notificacion por entrega
directa de un empleado publico de la Administracion notificante». Una interpre-
tacion conjunta que, por otra parte, resulta del art. 3.2 del Real Decreto
1363/2010, donde claramente se prioriza la notificacion electrénica para los
obligados al sistema NEO, pudiendo acudir a los lugares y formas previstos en
los articulos 109 a 112 de la LGT, entre otros, en el supuesto de la comunicacion
o notificacion electronica resulte incompatible con la inmediatez o la celeridad
que requiera la actuacion administrativa para asegurar su eficacia.

Desde esta perspectiva y teniendo en cuenta la doctrina jurisprudencial, el
o6rgano actuante deberad justificar en cada caso la necesidad de que la notifica-
cion se efectue mediante la entrega directa por un agente tributario (p.ej., evitar
la caducidad del procedimiento). No se puede perder de vista que la notificacion
es una garantia para el ciudadano ligada al derecho a la tutela judicial efectiva,
por lo que la posibilidad que el art. 110.2 de la LGT abre a la Administracion
responde a la finalidad esencial de dar a conocer el contenido del acto al inte-
resado, sin que se pueda considerar que esta facultad es un beneficio para el

53 Tratandose de procedimientos iniciados a instancia de parte, el TEAC entiende que el articulo
110.1 de la LGT «consagra la primacia de la voluntad exteriorizada por el contribuyente, en el sentido
de designar un representante o un lugar a efectos de notificaciones; de modo que sera ahi donde en
primer término haya de dirigirse la Administracion sin perjuicio de que en su defecto pueda acudir
al domicilio fiscal del propio obligado o de su representante».
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o6rgano administrativo para conseguir la temporanea terminacion del procedi-
miento 4.

Y, por otra parte, concurriendo un apoderado para la recepcion de notifica-
ciones electronicas, también queda limitada la discrecionalidad del 6rgano
actuante por el art. 46.1 de la LGT, por el que se dispone que «los obligados tri-
butarios con capacidad de obrar podran actuar por medio de representante, que
podra ser un asesor fiscal, con el que se entenderan las sucesivas actuaciones
administrativas, salvo que se haga manifestacion expresa en contrario». De su
tenor literal, se deduce que la Administracion queda obligada a entenderse con
el apoderado, sin que su interpretacion conjunta con el art. 110 de la LGT permita
concluir que, habiéndose designado un lugar virtual para las notificaciones
—acreditado debidamente en el Registro de Apoderamientos—, la ausencia de
actividad del obligado tributario en su DEH pueda tener consecuencias a efectos
de notificaciones.

Es obvio que el representado mantiene intactas todas sus facultades y, por
tanto, puede intervenir en cualquier momento en el procedimiento; pero tam-
bién lo es que su falta de actividad en modo alguno le puede perjudicar. A dife-
rencia de lo que se deduce de la interpretacion administrativa expuesta, en
tanto no se revoque la representacion, la Administracion ha de entenderse con
el representante segun los términos del apoderamiento; y, por consiguiente, si
queda acreditada la representacion para recibir notificaciones, la practica de
las mismas habra de producirse mediante la entrada en el buzon electrénico de
la DEH como autorizado.

6.3. Vigencia indefinida

La Ley administrativa no ha fijado las condiciones de la direccion electrénica
habilitada unica, simplemente afade el calificativo «inica». Por el momento,
sigue vigente el art. 38 del Real Decreto 1671/2009 que desarrolla la Ley 11/2007,
y la Orden PRE/878/2010 que establece el régimen de la direccion electronica
habilitada (DEH). En resumen, se trata de un servicio de informacion de titula-
ridad del Ministerio de Hacienda y Funcion Publica para la notificacion elec-
tronica que, en el futuro, estard integrado en el PAG.

En materia tributaria, como es sabido, el acceso a las notificaciones electro-
nicas de la AEAT se realiza a través de la DEH, donde el Servicio de Correos
verifica la identidad del emisor, la existencia de la direccion electronica y pone
la notificacion a disposicion del interesado, remitiéndole un aviso de correo
complementario.

La DEH se asignara de oficio con una vigencia indefinida. Esta regla general
encuentra algunas excepciones en el articulo 4 de la Orden citada y que, en

54 Aunque no tiene que ver con la administracion electrénica, resulta de interés el razonamiento
del TS en la sentencia de 30 de septiembre de 2019, rec. 6276, en relacion con la determinacion del
numero de dias —entre 10 y 15— para el tramite de alegaciones y la necesidad de motivacion por parte
del 6rgano actuante en cuanto afecta a la tutela judicial efectiva y, asimismo, al derecho a una tra-
mitacion menos gravosa formulado por el art. 34.1.k) de la LGT.
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relacion con los sujetos obligados a recibir notificaciones electrdnicas, son las
siguientes: por fallecimiento del titular o extincion de la persona juridica;
cuando una resolucion administrativa o judicial asilo establezca; y por el trans-
curso de 3 afnos sin que se utilice la misma para la practica de notificaciones,
supuesto en el que se inhabilitara la DEH, comunicandose al interesado. No
obstante, tal inhabilitacion no se producira cuando la direccion electronica «se
establezca para practica de notificaciones obligatorias, y asi se confirme por los
organos u organismos afectados al prestador del servicio de direccion electro-
nica».

La redaccion del precepto resulta insuficiente y puede generar problemas en
la practica. Entre otros, jqué sucede si la Administracion notificante no dirige
la referida confirmacion al prestador de servicio? Parece ldgico que, tratandose
de obligados a recibir las notificaciones electronicas, se les garantice la vigen-
ciaindefinida de la DEH y, por tanto, el acceso permanente a sus notificaciones.

Las notificaciones que la Administracion deba efectuar al interesado, unavez
fuera del sistema de DEH, se realizaran de forma convencional conforme a las
reglas generales de notificacion establecidas en los articulos 110 a 112 de 1a LGT,
desarrolladas en los articulos 114 y 115 del RGAT. En particular, el articulo 114.3
del Reglamento dispone que «si en el momento de entregarse la notificacion se
tuviera conocimiento del fallecimiento o extincion de la personalidad juridica
del obligado tributario, debera hacerse constar esta circunstancia y se debera
comprobar tal extremo por la Administracion tributaria. En estos casos, cuando
la notificacion se refiera a la resolucion que pone fin al procedimiento, dicha
actuacion sera considerada como un intento de notificacion valido a los solos
efectos de entender cumplida la obligacion de notificar dentro del plazo maximo
de duracion de los procedimientos, aunque debera efectuar la notificacion a los
sucesores del obligado tributario que consten con tal condicion en el expe-
diente».

Con arreglo a estas normas, la DGT en su consulta VO668-13, de 4 de marzo
de 2013, en relacion con una sociedad que pretende darse de baja por disolucion
y liquidacion en el Censo de Empresarios, Profesionales y Retenedores, res-
ponde que, como regla general, la extincidon de la personalidad juridica derivada
de la inscripcion en el Registro Mercantil de la disolucion y liquidacion conlle-
vara la baja de la misma en la DEH, procediéndose a la notificaciéon en papel a
los sucesores.

Adicionalmente, el art. 4 del RD 1363/2010 contempla el régimen de exclu-
sion del sistema NEO, cuya aplicacion afecta a los sujetos obligados por esta
norma reglamentaria que, sin embargo, no se encuentran en la relacion del art.
14.2 de la Ley 39/2015 (p.ej., personas fisicas inscritas en el régimen de devolu-
cion mensual del IVA). En estos casos, presentada la solicitud de exclusion, la
AEAT resolvera en el plazo de un mes. Si la resolucion es estimatoria, debera
contener la fecha desde la que sera efectiva la exclusion del sistema, debiendo
notificarse en el lugar sefialado al efecto por el interesado o su representante
0, en su defecto, en la DEH. En caso contrario, cuando el acuerdo sea denega-
torio, por entender que no han dejado de cumplirse las circunstancias determi-
nantes de la inclusion en el sistema NEO, se notificara en el lugar sefialado al
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efecto por el interesado o su representante o, en su defecto, debera ponerse a
disposicion en la DEH de uno u otro en el plazo de un mes.

La respuesta de la Administracion a los supuestos expuestos no es automa-
tica, por lo que no queda garantizada la baja inmediata en el servicio de notifi-
caciones electronicas, o bien la continuidad en el sistema en caso de que se
rechace la solicitud de exclusion. Esta situacion carece de l6gica en un entorno
tecnologico avanzado, pues incrementa el riesgo de que se produzca la notifi-
cacion por falta de acceso en el plazo legal por causas que escapan a la diligen-
cia razonable de los ciudadanos.

7. Dias de cortesia

En este recorrido por las garantias que acompanan al sistema de notifica-
ciones electronicas se ha de hacer mencion a la posibilidad que se ofrece al
ciudadano de sefalar dias en los que no se pondran notificaciones en la DEH.
Esta medida constituye una singularidad del sistema NEO de la Agencia Tribu-
taria, una garantia abierta a todos los sujetos que utilicen el medio electronico,
tanto a los obligados como a los que opten voluntariamente por recibir las noti-
ficaciones por via electronica; en este ultimo supuesto, respecto de los proce-
dimientos que hayan suscrito para la recepcion de las notificaciones a ellos
dirigidas.

En concreto, la disposicién adicional tercera del Real Decreto 1363/201055
permite que el interesado o su representante, en los términos establecidos en
la Orden EHA/3552/2011, sefialen determinados dias, hasta un maximo de 30
dias naturales en cada afio natural, en los que no se pondran a su disposicion
las notificaciones en el buzén electronico.

A efectos del sefialamiento de los mismos, se exige que la solicitud se realice
con una antelacion minima de 7 dias naturales al primer dia en que vaya a surtir
efecto el periodo inicialmente elegido. Una vez sefialados, podran ser objeto de
modificacion, cumpliendo el requisito de que se solicite con la antelacion
minima antedicha. Se trata, pues, de una actuacién automatizada que ha de rea-
lizarse obligatoriamente desde la sede electronica, a través de la que se gene-
rara un recibo de presentacion validado por un cédigo seguro de verificacion de
16 caracteres, ademas de la fecha y hora de la solicitud.

El uso de este mecanismo por los obligados tributarios no incide en la dina-
mica de los procedimientos tributarios, puesto que el retraso provocado por esta
incidencia se considerara dilacion no imputable a la Administracion con arreglo
a lo dispuesto en el art. 104.2 de la LGT. En concreto, el art. 104 del RGAT en
desarrollo del mandato legal, en su letra h) contempla como supuesto de dilacion
el siguiente: «EI retraso en la notificacion derivado de lo dispuesto en la dispo-
sicion adicional tercera del Real Decreto 1363/2010, de 29 de octubre, por el que

55 Introducida por el Real Decreto 1615/2011, de 14 de noviembre, en vigor desde 1de enero de 2012.
Vid.. CUBERO TRUYO, A. «La eleccion por el contribuyente de 30 dias de «vacaciones» a efectos de
las notificaciones electronicas», Actualidad Juridica Aranzadi, n. 841, 2012, disponible en Aranzadi
Instituciones (BIB 2012, 887).
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se regulan supuestos de notificaciones y comunicaciones administrativas obli-
gatorias por medios electronicos en el ambito de la Agencia Estatal de Adminis-
tracion Tributaria, en supuestos en que los actos a notificar se refieran a pro-
cedimientos de aplicacion de los tributos ya iniciados». Ahora bien, «debera
quedar acreditado que la notificaciéon pudo ponerse a disposicion del obligado
tributario en la fecha por €l seleccionada».

Este sistema viene a moderar la diligencia del interesado o de su represen-
tante en la gestion del buzon, pero no impide que el drgano actuante pueda
intentar la notificacion mediante la personacion de un empleado publico cuando
concurran razones de eficacia que requieran de la inmediatez y celeridad de la
actuacion administrativa. En este caso, aunque el érgano actuante puede prac-
ticar la notificacion a través de un agente tributario, cabe entender que también
debera acreditar las razones que justifican esta medida que excepciona el uso
del medio electronico. En este sentido, el silencio de la Ley 39/2015 al configurar
esta excepcioén no puede dar lugar a una relajacion por parte de las administra-
ciones actuantes en el uso de esta medida excepcional.

La vocacion garantista que se asocia a estos dias de cortesia también se
resiente por la exigencia de una solicitud adelantada (siete dias antes del
comienzo del periodo solicitado), puesto que esta planificacion de la incidencia
limita su utilidad en situaciones que escapan a la capacidad de prevision del
interesado, piénsese en una averia en los equipos informaticos o un fallo en el
certificado electronico. Tratandose de una medida que se formaliza a través de
una aplicacion automatizada, cabria pensar que sus efectos pueden ser inme-
diatos, por lo que no tiene mucho sentido que se exija la solicitud con siete dias
de antelacion.

De hecho, se produce la paradoja de que aquellas personas fisicas que causen
alta en el sistema de notificacion electronica empezaran a recibir comunica-
ciones y notificaciones por este medio desde ese momento; y, asimismo, si
quieren dejar de recibirlas, bastara con causar baja en la direccion electronica
habilitada para que esta opcion produzca efectos inmediatos, es decir, sin que
tenga que hacer la gestion con siete dias de antelacion.

Estos matices en cuanto a las posibles disfunciones del sistema de notifica-
ciones electronicas no siempre llegan a ser advertidos por los tribunales, tal vez
porque estos aspectos tampoco se abordan con detalle por parte del reclamante.
El ejemplo viene dado por la sentencia de la AN de 16 de julio de 2016, rec.
573/2013, en la que la solicitud de los dias de cortesia se concibe como un ele-
mento que viene a moderar, en términos de proporcionalidad, la carga que
supone para los interesados o sus representantes la gestion del buzon de noti-
ficaciones a efectos de que no se produzca la notificacion por el simple trans-
curso de los diez dias naturales desde su puesta a disposicion en el mismo por
la AEAT®S,

56 Se argumenta en la Sentencia que «la concesion de un plazo de diez dias desde la puesta a dis-
posicién para acceder al contenido es razonable. Razonabilidad que se ve incrementada con la posi-
bilidad de solicitar dias de cortesia en los términos establecidos en la Orden 3552/2011».
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8. Notificacion por comparecencia electronica

Con independencia de que la notificacion se realice en papel o por via elec-
tronica (DEH), la Administracion actuante ha de posibilitar la notificacion
«mediante comparecencia en la sede electronica» de la que sea titular.

Este sistema de notificacion que discurre en paralelo a la cursada en papel
o realizada a través de la DEH en el ambito tributario, tras la supresion del dic-
tado original del art. 115 ter del RGAT por el Real Decreto 1070/2017, ha de arti-
cularse de acuerdo con lo previsto en los arts. 41 a 43 de la Ley administrativa.

Podria decirse que la notificacion por comparecencia se presenta como una
garantia para aquellos ciudadanos que siguen el modelo tradicional de notifi-
caciones en papel, pues facilita el acceso voluntario a la modalidad digital.
Como ya se ha sefialado en estas paginas, el art. 42 dispone que las Adminis-
traciones quedan obligadas a que las notificaciones que se practiquen en papel
se pongan a disposicion en la sede electronica, permitiendo a los destinatarios
que accedan al contenido de la notificacion por la via electronica la posibilidad
de formalizarla elecciéon de dicho medio como cauce de comunicacion con dicha
Administracion para las sucesivas notificaciones («cuando el interesado acce-
diera al contenido de la notificacion en sede electronica, se le ofrecera la posi-
bilidad de que el resto de notificaciones se puedan realizar a traves de medios
electronicos»).

Tratandose de sujetos obligados a la notificacion a través de la DEH, el art.
43 de la Ley administrativa prevé que las Administraciones puedan utilizar la
notificacion a través de la sede electronica.

Esta flexibilidad para acceder al contenido del acto, lejos de constituir una
ventaja para el ciudadano, se convierte en todo lo contrario, hasta el punto de
que puede conducir a situaciones de indefension. Y ello porque el art. 41.7 de la
Ley 39/2015, al igual que lo hacia la normativa precedente®’, establece que
«cuando el interesado fuese notificado por varios cauces, se tomara como fecha
de notificacion la de aquella que se hubiera producido en primer lugar».

La posibilidad de recibir la notificacién de un mismo acto por varios cauces,
en realidad, genera confusion y agrava la carga que supone la gestion de los
buzones electronicos, pues el destinatario también tendra que identificar la
fecha que corresponde a la notificacion que se practico en primer lugar. Un dato
que es esencial para que pueda hacer efectivo el derecho a la tutela judicial
efectiva, reaccionando de forma tempestiva frente a la decision administrativa.

57 El derogado art. 36 del RD 1671/2009 establecia, en su apartado 5, lo siguiente: «Cuando, como
consecuencia de la utilizacion de distintos medios, electronicos o no electrdonicos, se practiquen
varias notificaciones de un mismo acto administrativo, se entenderan producidos todos los efectos
juridicos derivados de la notificacion, incluido el inicio del plazo para la interposicion de los recursos
que procedan, a partir de la primera de las notificaciones correctamente practicada». Y, por lo que
hace, alaredaccion original del art. 115 ter del RGAT, el apartado 2 respondia al siguiente tenor literal:
«La practica de las notificaciones conforme a lo dispuesto en este articulo no es incompatible con las
realizadas a través de la Direccion Electrénica. Si por cualquier causa se produjese la notificacion por
ambos sistemas surtira efectos la realizada en primer lugar. Asimismo, si se efectuase la notificacion
a través de la Sede electréonica y por medios no electréonicos producira efectos juridicos la primera
que se practiquen».
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Este escenario no ha impedido que esta regla de prelacion en las notifica-
ciones recibidas por diversos cauces sea respaldada por los tribunales, como
asi queda ilustrado, entre otras, la STS de 12 de febrero de 2020, rec. 2587/2016,
por la que se desestima el recurso contra la SAN de 25 de mayo de 2016, rec.
308/2015. Aunque el supuesto de hecho analizado versa sobre la aplicacion del
art. 36.5 del Real Decreto 1671/2009 —anterior al régimen de la Ley 39/2015—,
confirma que, cuando la Administracion ha notificado en papel y por via elec-
tronica, se ha de tomar la fecha de la primera notificacion a efectos de la deter-
minacion del plazo para recurrir el acto notificado. Lo que significa que, si el
interesado recibio la notificacion en papel y posteriormente por cauce electro-
nico, pero fallé al determinar el dies a quo del plazo para interponer recurso,
procede la inadmision de su escrito por resultar extemporaneo°8,

La solucion legal deja abierta una variada casuistica en la practica de las
notificaciones que, se produzca o no indefension, abunda en el deterioro de la
posicion de los ciudadanos en sus relaciones electronicas con la Administra-
cion. La norma vuelve a generar un escenario mas amable para las Administra-
ciones Publicas haciendo prevalecer criterios de eficacia en los que no tienen
cabida la seguridad juridica, el principio de buena administracion y el derecho
fundamental a la tutela judicial efectiva.

En todo caso, habra que estar a las circunstancias del caso para arbitrar una
solucion que atempere el conflicto generado por esta regla de prelacion de las
notificaciones. Por ejemplo, en relacion con la notificacion del mismo acto por
diversos cauces, cabe volver sobre la sentencia de la AN 19 de abril de 2018, rec.
742/2015. La controversia se plantea porque a resultas de la notificacion en
papel, recibida el 23 de mayo de 2012, relativa a unos acuerdos de denegacion
de la devolucion de las cuotas de IVA emitidos por la Oficina de Gestion, el obli-
gado tributario, a efectos de verificar la fecha de notificacion, se dirige a la Ofi-
cina Gestora, que le redirige a la sede electronica, donde se entiende notificada
el 1de junio del mismo afio (asilo acredita una captura de pantalla). A la vista de
esta fecha de la notificacion, formula recurso de reposicion 29 de junio, que es
inadmitido por extemporaneo. Tras a una nueva consulta en la sede, el contri-
buyente constata que ha desaparecido el fechado inicial, y que los acuerdos
impugnados aparecen notificados el 23 de mayo —y no el 1 de junio— (lo que se
acredita con la correspondiente captura de pantalla).

La Sala concluye en este caso con un pronunciamiento favorable para el con-
tribuyente con el siguiente razonamiento: «No cabe duda que dicho cambio,
unido al hecho de que hayan existido dos notificaciones, una por correo elec-
tronico con acuse de recibo y otra electronica, cuando esta ultima segun lo
expuesto anteriormente resulta obligatoria para la Administracion, y de que las
mismas seflalan distintas fechas, ha inducido o ha podido inducir a error a la
parte actora, por lo que debe estimarse el presente recurso a fin de evitar inde-
fension...».

58 EIl Alto Tribunal descarta el criterio jurisprudencial sentado en algunas resoluciones previas a la
entrada en vigor del régimen de notificaciones electrénicas aplicable al caso, en las que, en el
supuesto de doble notificacién de un acto, se ha considerado que, a los efectos del computo del plazo
para la interposicién de recursos, se ha de tomar la fecha de la ultima notificacion.
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Este pronunciamiento jurisprudencial resulta de relevancia porque, a pesar
de la rotundidad de las consecuencias previstas en la norma en cuanto a la pre-
lacion de las fechas de notificacion, no se puede perder de vista que la diversi-
dad de cauces de notificacion cumple una funcion de garantia para el ciudadano,
y que la misma se puede resentir ante practicas administrativas que generen
confusion.

9. A modo de conclusién

El procedimiento administrativo electronico —y, dentro del mismo, el sistema
de notificaciones electronicas— constituye un paso necesario para alcanzar una
administracion publica inteligente, sostenible e innovadora. Este objetivo estra-
tégico impulsado desde instancias europeas representa una meta de interés
general y, en esta logica, beneficiosa para los ciudadanos.

La Agencia Tributaria ha despuntado en el desarrollo de herramientas tec-
nologicas de apoyo a la aplicacion de los tributos. La exitosa experiencia del
sistema de notificaciones electronicas obligatorias (NEO), validada por los tri-
bunales, ha sido determinante para la construccion del procedimiento adminis-
trativo integramente electronico a través de Ley 39/2015. El nuevo modelo se
sustenta en la obligatoriedad de la comunicacion electrénica entre un amplio
universo de ciudadanos y la totalidad de las Administraciones Publicas.

La situacion de las notificaciones electronicas tributarias tras la entrada en
vigor de la Ley administrativa ha generado una gran incertidumbre para todos
los actores de la relacion electronica. Mas alla de los problemas de convivencia
entre normas tributarias y administrativas, el modelo relacional que resulta de
este marco normativo supone un preocupante deterioro de los derechos y garan-
tias de los ciudadanos, especialmente para quienes quedan obligados a relacio-
narse electronicamente con las Administraciones tributarias.

La desproporcion entre la posicion de los ciudadanos obligados y la de las
Administraciones Publicas en sus relaciones electronicas ha quedado confir-
mada con las sucesivas prorrogas para la entrada en vigor de las previsiones
reguladoras relativas a los elementos esenciales de la administracion electro-
nica (punto de acceso general electronico, etc.) debido a la dificultad de estas
ultimas para concluir con los procesos de adaptacion necesarios.

Si las Administraciones Publicas no pueden ofrecer los servicios publicos
digitales por falta de capacidad técnico-organizativa, ;como se puede presumir
que los operadores juridicos tienen la capacidad técnica, econémica y organi-
zativa para atender a la obligacion de relacionarse electronicamente con las
Administraciones, cada una de ellas con sus propias singularidades?

El modelo de notificaciones electrdnicas, en la situaciéon normativa y tecno-
l6gica actual, es desproporcionadamente gravoso para el ciudadano.

La experiencia alcanzada en esta parcela a través de sistema NEO en el
ambito de la AEAT ha de servir para avanzar en la mejora de las utilidades y

62 Revista Técnica Tributaria / N° 130 / Julio - Septiembre 2020



Las notificaciones electronicas obligatorias de los actos tributarios

posibilidades parala eficaz comunicacion entre Administracionesy ciudadanos
(sistema de avisos, asistencia al ciudadano ante sucesos inesperados, etc.).

Las notificaciones electronicas, como toda la informatica administrativa, ha
de entenderse bajo parametros de seguridad juridica, buena administracion y
respecto a los derechos y libertades de los ciudadanos.
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