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SECCION DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

10910 Sala Segunda. Sentencia 82/2019, de 17 de junio de 2019. Recurso de
amparo 5533-2017. Promovido por dofa Zineb Meskine El Herrar en relacién
con las resoluciones de las salas de lo contencioso-administrativo del
Tribunal Supremo y del Tribunal Superior de Justicia de Madrid y de la
Comunidad de Madrid en expediente sancionador en materia de juego.
Vulneracién de los derechos a ser informada de la acusacion y a la defensa:
emplazamiento edictal en procedimiento administrativo sancionador llevado a
efecto sin agotar las posibilidades de notificacién personal.

ECLI:ES:TC:2019:82

La Sala Segunda del Tribunal Constitucional, compuesta por la Magistrada dofia
Encarnacion Roca Trias, Presidenta, y los Magistrados don Fernando Valdés Dal-Ré,
don Juan Antonio Xiol Rios, don Pedro José Gonzdalez-Trevijano Sanchez, don Antonio
Narvaez Rodriguez y don Ricardo Enriquez Sancho, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY

la siguiente

SENTENCIA

En el recurso de amparo num. 5533-2017, promovido por dofa Zineb Meskine El
Herrar, representada por la Procuradora de los Tribunales dofia Maria Esperanza
Higuera Ruiz y bajo la direccion del Letrado don César Manuel Pinto Cafién, contra la
providencia de la Seccién Primera de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del
Tribunal Supremo de 20 de septiembre de 2017, por la que se inadmite el recurso de
casacion num. 2970-2017 interpuesto contra la sentencia de la Seccion Décima de la
Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Madrid num.
209-2017, de 31 de marzo de 2017, dictada en el procedimiento ordinario num.
834-2014, por la que se desestima el recurso interpuesto contra la resolucion de la Junta
Superior de Hacienda de la Consejeria de Economia y Hacienda de la Comunidad de
Madrid de 11 de septiembre de 2014, por la que se desestima la reclamacion econémico-
administrativa num. 15-JS-000131.3-2014, interpuesta contra la resolucion de la
Direccion General de Tributos y Ordenacion y Gestion del juego de 20 de enero de 2014,
por la que se desestima el recurso de reposicién nim. 15-R0-01531.4-2013 interpuesto
contra la providencia de apremio nim. 20102-508-00195 de 17 de diciembre de 2012,
por la que se inicia la ejecucién de la sancién de multa impuesta por resoluciéon de la
Direccion General de Tributos y Ordenacion y Gestién del Juego de 28 de mayo de 2012
en el procedimiento sancionador num. 135-2011. Ha comparecido la Comunidad de
Madrid. Ha intervenido el Ministerio Fiscal. Ha sido ponente el Magistrado don Juan
Antonio Xiol Rios.

l. Antecedentes

1. DoRa Zineb Meskine EI Herrar, representada por la Procuradora de los
Tribunales dofia Maria Esperanza Higuera Ruiz y bajo la direccion del Letrado don César
Manuel Pinto Cafon, interpuso demanda de amparo contra las resoluciones judiciales y
administrativas que se citan en el encabezamiento mediante escrito registrado en este
Tribunal el 15 de noviembre de 2018.
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2. Elrecurso tiene su origen en los siguientes antecedentes:

a) El servicio de inspeccion de la Direccion General de Tributos y Ordenacion y
Gestion del Juego de la Consejeria de Economia y Hacienda de la Comunidad de Madrid
mediante acta de 18 de abril de 2011 puso de manifiesto, en el marco de una inspeccion
programada a un establecimiento hostelero de la ciudad de Alcala de Henares, que
habia una nueva titular del establecimiento desde hacia menos de un mes, identificando
como tal a la ahora demandante de amparo, y la existencia de una maquina recreativa,
concluyendo de ello que «la no comunicacion del cambio de titularidad en plazo podria
constituir una infraccion de la normativa de juego».

La empresa operadora de la maquina recreativa y la ahora demandante de amparo,
mediante escrito registrado el 20 de abril de 2011, comunican el cambio de autorizacion
de instalacion en bares y cafeterias, adjuntando el contrato de arrendamiento del local y
fotocopia del documento nacional de identidad (DNI) de la demandante de amparo. En el
contrato de arrendamiento, firmado el 1 de marzo de 2011, y en el DNI figura el domicilio
particular de la demandante de amparo. En la solicitud figura inicamente el domicilio de
la actividad.

La demandante de amparo y la empresa operadora de la maquina recreativa son
requeridas para que hicieran entrega del documento acreditativo de la obtencién de la
licencia municipal de apertura y funcionamiento del local o, en su caso, de la solicitud de
dicha licencia o del cambio de titularidad. El requerimiento fue notificado a la empresa
operadora el 28 de abril de 2011. El requerimiento a la demandante de amparo fue
comunicado en la direccion postal del establecimiento, sin que figure en la certificacion
del expediente remitido por la Comunidad de Madrid aviso de recibo. Se hace constar en
nota de régimen interior remitida por el jefe de area de gestion del juego al jefe de
servicio de sanciones de juego que se tuvo por comunicada el 15 de junio de 2011
mediante publicacion en el «Boletin Oficial de la Comunidad de Madrid» (BOCM) y
exhibicion en el tablén de anuncios del Ayuntamiento de Alcala de Henares.

b) La Direccién General de Tributos y Ordenacion y Gestion del Juego de la
Consejeria de Economia y Hacienda de la Comunidad de Madrid, por acuerdo de 30 de
septiembre de 2011, inici6 procedimiento sancionador num. 135-2011 contra la
demandante de amparo con el fin de determinar las responsabilidades en que hubiera
podido incurrir por no atender el citado requerimiento al considerar que podria constituir
una presunta infraccion grave del articulo 13.7 de la Ley 6/2001, de 3 de julio, del juego
de la Comunidad de Madrid, en relacién con el articulo 48.3 b) del Reglamento de
maquinas recreativas y de juego de la Comunidad de Madrid, aprobado por
Decreto 73/2009, de 30 de julio.

Este acuerdo de iniciacion, con registro de salida de la Consejeria de Economia y
Hacienda el 30 de septiembre de 2011, fue remitido tanto a la direccion del local de
negocio como al domicilio particular de la demandante de amparo que figuraba en el
contrato de arrendamiento del local y en el DNI, si bien haciendo solo constar el nimero
del edificio, pero no la identificacién del piso y puerta. Las notificaciones intentadas en
ambos domicilios fueron devueltas por el servicio de Correos haciendo constar que la
destinataria era «desconocido» en dichas direcciones postales. Se realizé un segundo
intento el 10 de octubre de 2011, esta vez solo al domicilio particular de la demandante,
incluyendo, de nuevo, solo la identificacion del numero del edificio pero no el piso y letra.
El servicio de Correos devolvid el aviso de recibo haciendo constar que la destinataria
era «desconocido» en dicha direccion postal.

Por resolucion de 12 de diciembre de 2011, sin que conste en el expediente
administrativo ninguna diligencia de averiguacion de un domicilio alternativo para
notificaciones, se acordd, en aplicaciéon de lo dispuesto en los articulos 59.5 y 61 de la
Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de régimen juridico de las administraciones publicas y
del procedimiento administrativo comun, su publicacion en el «<BOCM» y tablén de
anuncios del Ayuntamiento de Alcala de Henares. La publicacion oficial se verifico en el
«BOCM» num. 308, de 28 de diciembre de 2011 y se mantuvo expuesta en el tablon de
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anuncios del Ayuntamiento de Alcala de Henares desde el 16 de diciembre de 2011 al 4
de enero de 2012.

c) La instructora del procedimiento sancionador, mediante escrito con registro de
salida el 10 de febrero de 2012, acordé comunicar a la demandante de amparo el tramite
de audiencia y propuesta de resolucioén, cuya notificacion fue exclusivamente intentada
en el domicilio del local de la actividad hostelera. El acuse de recibo fue devuelto por el
servicio de Correos haciendo constar que la destinataria era «desconocido» en dicha
direccién postal.

Por resolucion de 6 de marzo de 2012, sin que conste en el expediente
administrativo ninguna diligencia de averiguacion de un domicilio alternativo para
notificaciones, se acordd su publicacién en el «BOCM» y tablén de anuncios del
Ayuntamiento de Alcala de Henares. La publicacidon oficial se verifico en el «BOCM»
num. 77, de 30 de marzo de 2012 y se mantuvo expuesta en el tablén de anuncios del
Ayuntamiento de Alcala de Henares desde el 13 al 30 de marzo de 2012.

d) El director general de Tributos y Ordenacion y Gestidon del Juego, por resolucién
de 28 de mayo de 2012, acordd imponer a la demandante de amparo una sancion de
tres mil un euros por la comisién de la infraccion tipificada en el articulo 48.3 b) del citado
Reglamento de maquinas recreativas y de juego de la Comunidad de Madrid.

Por sendas comunicaciones con registro de salida de 28 de mayo de 2012 se intentd
la notificacién tanto en el domicilio del local de la actividad hostelera como en el que
figuraba en su DNI. En la comunicacion oficial en que figura la direcciéon del domicilio
particular de la demandante aparece ya designado el domicilio con indicacidn del piso y
la letra, si bien en el documento impreso aparece un numero erréneo del edificio que
esta subsanado con boligrafo. El intento de notificaciéon en el local de negocio fue
devuelto por el servicio de Correos haciendo constar la condiciéon de «ausente». No
consta en la certificacion del expediente administrativo ningun aviso de recibo en relacién
con el intento de notificacién en el domicilio de la demandante que figuraba en su DNI.
Constan en el expediente dos avisos de recibo del servicio de Correos devueltos el 20
y 26 de junio de 2012 con la mencién de desconocido en que no aparece el domicilio al
que se dirigian (folios 145 a 148).

Por resolucién de 16 de julio de 2012, sin que conste en el expediente administrativo
ninguna diligencia de averiguaciéon de un domicilio alternativo para notificaciones, se
acordd su publicaciéon en el «cBOCM» y tablon de anuncios del Ayuntamiento de Alcala
de Henares. La publicacion oficial se verifico en el «BOCM» num. 82, de 7 de agosto
de 2012 y se mantuvo expuesta en el tabléon de anuncios del Ayuntamiento de Alcala de
Henares desde el 23 de julio al 2 de agosto de 2012.

e) El director general de Tributos y Ordenacién y Gestion del Juego dicto el 17 de
diciembre de 2012 la providencia de apremio numero 2012/508/00195 en relacién con el
impago de la sancion impuesta, haciendo constar como domicilio el particular que
figuraba en el DNI. La providencia de apremio fue notificada a la demandante por la
delegacion especial de Madrid de la Agencia Tributaria, como centro gestor, mediante
escrito de 1 de marzo de 2013, figurando como domicilio de notificaciones una segunda
direccion de correo distinta de la del local de hosteleria y la que figuraba en el DNI. Esta
notificacién fue correctamente recibida por la recurrente por correo certificado con acuse
de recibo en dicha direccion de correos el 19 de marzo de 2013.

La demandante de amparo, mediante escrito registrado el 4 de septiembre de 2013,
presentd recurso de reposicion alegando, entre otros extremos, que solo habia ejercido
la actividad de hosteleria durante el mes de marzo de 2011 y que no habia recibido
ninguna notificacion en relacion con dicha sancién. El recurso fue desestimado por
resolucion del director general de Tributos y Ordenacion y Gestion del Juego de 20 de
enero de 2014, haciendo constar, entre otros extremos, que al haber sido intentada la
notificacién de la resolucidon sancionadora en el local de negocio y en el domicilio
particular de la recurrente y ser devuelto el acuse de recibo en ambos casos como
desconocido se procedié a la notificacion edictal de conformidad con lo previsto en el
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art. 59.5 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de régimen juridico de las
administraciones publicas y del procedimiento administrativo comun (LPC).

La demandante de amparo, mediante escrito registrado el 21 de marzo de 2014,
presentd reclamacion econdmico-administrativa ante la Junta Superior de Hacienda de la
Comunidad de Madrid, que fue desestimada por resolucién de 11 de septiembre
de 2014.

f) La demandante en amparo, mediante escrito registrado el 19 de enero de 2015,
interpuso recurso contencioso-administrativo, dando lugar al procedimiento ordinario
num. 843-2014, que fue tramitado por la Seccion décima de la Sala de lo Contencioso-
Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Madrid, alegando, entre otros
aspectos, la vulneraciéon del derecho a la defensa y a ser informado de la acusacién
(art. 24.2 CE) por la existencia de una defectuosa notificacion edictal en el procedimiento
administrativo sancionador del que trae causa el procedimiento ejecutivo, ya que, con
infraccion de la jurisprudencia constitucional en Ila materia establecida en Ia
STC 128/2008, de 27 de octubre, la administracion sancionadora ha acudido a la
notificacién por edictos sin desarrollar la minima actividad necesaria en la busqueda de
un domicilio alternativo de notificaciones.

La Comunidad de Madrid se opuso a la demanda, alegando que existieron distintos
intentos de notificacion a la demandante de las diversas resoluciones adoptadas en el
procedimiento sancionador que fueron infructuosos, por lo que la notificacién por edictos
se ajusto a lo previsto en el art. 59.5 LPC.

El recurso fue desestimado por sentencia nam. 209-2017, de 31 de marzo, con
fundamento en que la administracion acudié al procedimiento de notificacion edictal de
conformidad con lo previsto en el art. 59.5 LPC, una vez que fueron negativos los
intentos de notificaciéon personal, «por lo que no se nos ocurren las razones de
averiguaciones adicionales, salvo que se ponga en absoluta duda el procedimiento de
notificacién legal y reglamentariamente establecido», anadiendo que no era exigible a la
administracion ninguna otra diligencia conducente a una posterior notificacién personal.

g) La demandante en amparo, mediante escrito registrado el 17 de mayo de 2017,
manifestd su intencién de interponer recurso de casacién, que se tuvo por preparado por
auto de 26 de mayo de 2017, alegando, entre otros motivos, la vulneracion del art. 24.2 CE.

El recurso de casacién, tramitado con el ndm. 2970-2017 por la Sala de lo
Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo, fue inadmitido por auto de su Seccién
Primera de 20 de septiembre de 2017 por carencia de interés casacional objetivo para la
formaciéon de la jurisprudencia [art. 90.4 d) LJCA] y por referirse sustancialmente a
cuestiones de hecho excluidas de la casacion (art. 87 bis LICA)

3. La recurrente solicita la nulidad de las resoluciones administrativas y judiciales
alegando que la actuacién administrativa ha vulnerado su derecho de defensa en un
procedimiento sancionador administrativo (art. 24.2 CE) y que la providencia de
inadmision del recurso de casacién interpuesto ha vulnerado el derecho a la tutela
judicial efectiva (art. 24.1 CE).

La recurrente fundamenta la vulneracién del derecho de defensa en el procedimiento
administrativo sancionador en que, contradiciendo la jurisprudencia constitucional
establecida en las SSTC 291/2000, de 30 de noviembre; 128/2008, de 17 de octubre;
y 59/2014, de 5 de mayo, en el procedimiento sancionador del que trae causa la
providencia de apremio impugnada en via judicial se ha procedido a notificar por edictos
la resolucién de iniciacion del procedimiento sancionador y la resolucion sancionadora
sin agotar los medios de averiguacion del domicilio impidiendo con ello ejercer la defensa
de sus intereses legitimos. A esos efectos, destaca que, una vez que no pudo
procederse a la notificacion personal mediante entrega por correo certificado en el local
de negocio y en otro domicilio, la administracién no desarrollé ninguna minima actividad
complementaria que le hubiera permitido la facil localizacién de un domicilio alternativo
para la notificacién, ya que (i) en esa fecha aparecia empadronada en su domicilio real
junto a su marido e hijos; (ii) en distintas solicitudes formuladas por la demandante
dirigidas a distintas instancias de la Comunidad de Madrid en ese periodo —13 de enero
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y 9 de mayo de 2012- se hacia constar su domicilio de empadronamiento y (iii) la
notificaciéon de la providencia de apremio se ha podido practicar sin mayor incidencia en
el domicilio de empadronamiento que figuraba en aquel momento.

La recurrente fundamenta la vulneracion del derecho a la tutela judicial efectiva
(art. 24.1 CE) en que la providencia de la Seccion Primera de la Sala de lo Contencioso-
Administrativo del Tribunal Supremo de 20 de septiembre de 2017 inadmitié su recurso
de casacion con fundamento en que carecia de interés casacional para la formacion de
la jurisprudencia [art. 90.4 d) LJCA] y por referirse sustancialmente a cuestiones de
hecho excluidas de la casacion (art. 87 bis LJCA) y, sin embargo, el examen de la
sentencia impugnada en casacion y el escrito de preparacion de dicho recurso ponen de
manifiesto «que la disconformidad de esta representacion procesal frente a la misma no
hace referencia a cuestiones de hecho, claramente coinciden en sus referencias a los
actos de notificacion, su practica y los domicilios que constan en los mismos, sino si
procede o no aplicar la doctrina del Tribunal Constitucional al caso concreto».

La recurrente afirma que la demanda de amparo tiene especial transcendencia
constitucional, conforme a lo establecido en la STC 155/2009, de 25 de junio, ya que (i)
el érgano judicial ha incurrido en una negativa manifiesta del deber de acatamiento de la
doctrina del Tribunal Constitucional al ratificar una actuacién que la jurisprudencia
constitucional ya ha considerado reiteradamente lesiva del art. 24 CE, a pesar de que
dicha jurisprudencia le fue citada y extractada en los diversos escritos, evidenciando con
ello el elemento intencional de su incumplimiento; (ii) no existe jurisprudencia
constitucional sobre la vinculacién del marco normativo del procedimiento de apremio
con el procedimiento sancionador del que trae causa a los efectos de permitir oponerse a
la providencia de inadmisién por vulneracién del derecho de defensa y (iii) no existe
jurisprudencia constitucional sobre el nuevo marco normativo de la casacion en el orden
contencioso-administrativo y las circunstancias por las que el tribunal de casacién podria
apreciar el interés casacional objetivo.

4. La Seccioén Tercera de este Tribunal, por providencia de 1 de octubre de 2018,
acordd la admisién a tramite del recurso de amparo, apreciando que concurre una
especial trascendencia constitucional como consecuencia de que el 6rgano judicial
pudiera haber incurrido en una negativa manifiesta del deber de acatamiento de la
doctrina de este Tribunal [STC 155/2009, FJ 2 f)]; y, en aplicacién de lo dispuesto por el
art. 51 de la Ley Organica del Tribunal Constitucional (LOTC), requerir atentamente de
los 6rganos judiciales la remisién de las actuaciones y, ademas, el emplazamiento de
quienes hubieran sido parte en el procedimiento, a excepcion de la recurrente, para que
pudiesen comparecer en el plazo de diez dias en el citado proceso de amparo.

5. La secretaria de justicia de la Sala Segunda de este Tribunal, por diligencia de
ordenacion de 20 de noviembre de 2018, acordd tener por personada y parte en el
procedimiento a la letrada de la Comunidad de Madrid y dar vista de las actuaciones al
Ministerio Fiscal y a las partes personadas por plazo comun de veinte dias para
presentar las alegaciones que estimasen pertinentes.

6. El Ministerio Fiscal, por escrito registrado el 4 de febrero de 2019, formulé
alegaciones interesando que se otorgue el amparo solicitado por vulneracion del derecho
a la defensa (art. 24.2 CE) y se declare la nulidad de las resoluciones administrativas y
judicial impugnadas.

El Ministerio Fiscal, reconociendo el caracter mixto del presente recurso de amparo,
pone de manifiesto que, en relacién con la impugnacién de la providencia de inadmision
del recurso de casacion, no se interpuso incidente de nulidad de actuaciones, por lo que
«el examen objeto de este recurso ha de circunscribirse a la vulneracién denunciada
frente a las resoluciones administrativas y a la STSJ de Madrid impugnada, quedando al
margen cualquier otra vulneracion autbnomamente imputable a la citada providencia del
Tribunal Supremo, sin perjuicio de la funciéon que esta haya cumplido en orden al
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agotamiento de la via judicial previa, denunciando la lesion producida a través del escrito
de preparacion del recurso de casaciéon».

El Ministerio Fiscal, con cita de la jurisprudencia constitucional sobre el deber de
diligencia a desarrollar para la puesta en conocimiento del interesado de la iniciacion de
un procedimiento sancionador establecida en las SSTC 128/2008, de 27 de octubre;
32/2009, de 9 de febrero, y 93/2018, de 17 de septiembre, afirma que el 6rgano
administrativo acudié a la notificacion mediante edictos tras resultar ausente o
desconocida la recurrente en el domicilio de notificacion, inaplicando la jurisprudencia
constitucional sobre la necesidad de desarrollar una actividad razonable en averiguacién
de un domicilio alternativo de notificaciones, que en este caso, ademas, no requerian un
esfuerzo desproporcionado, ya que constaba al menos en dos registros de la propia
administracion como es el padron y los registros del servicio de recaudacion tributaria,
que no tuvo ningun problema para la identificacion del domicilio real de la demandante,
coincidente con el de empadronamiento en aquel momento, en que proceder a la
correcta notificacion de la providencia de apremio. Ademas, la recurrente en otras dos
ocasiones simultaneas al momento del procedimiento sancionador habia puesto de
manifiesto su domicilio residencial ante la Comunidad de Madrid en otros
procedimientos, lo que excluye una actitud consciente o deliberada tendente a impedir o
dificultar su localizacion.

7. La Comunidad de Madrid, por escrito registrado el 3 de enero de 2019, formulé
alegaciones solicitando que se desestime el recurso de amparo. En referencia a la
vulneraciéon que se imputa a la providencia de inadmision del recurso de casacion, se
incide en que frente a dicha providencia no se interpuso incidente de nulidad de
actuaciones y que no se ha justificado debidamente en qué habria consistido la
vulneracion del derecho a la tutela judicial efectiva ni la relevancia constitucional del
presente recurso.

En relacion con la vulneracion del derecho de defensa durante el procedimiento
sancionador del que trae causa la providencia de apremio impugnada en via judicial, la
Comunidad de Madrid sostiene que la administracion sancionadora actué en respeto a la
legalidad y con mayor diligencia que la requerida, siendo la demandante la que incumplié
su obligacién de comunicar el cambio de domicilio. A esos efectos, expone que la
notificacién del requerimiento de documentacién complementaria en el procedimiento de
cambio de titular de la autorizacion de instalaciones de maquinas recreativas, asi como
de las resoluciones de incoacion del procedimiento sancionador y de la propia sancién
en que derivo aquel incumplimiento se intentaron (i) en el local de negocio del que era
titular la demandante en el que se habian producido los hechos supuestamente
infractores y (ii) en el domicilio que figuraba en el documento nacional de identidad y del
contrato de arrendamiento del propio local de negocio que figuraba en el procedimiento
de cambio de titularidad. De modo que solo ante la constatacion de la devolucién de los
acuses de recibo por el servicio de correos con la indicacién de ausente o desconocido
se procedié a la notificacion por edictos, en cumplimiento de lo previsto en los arts. 48,
110 y 112.1 de la Ley general tributaria. Por el contrario, la demandante de amparo
incumplio la obligacion legal de comunicar su cambio de domicilio.

La Comunidad de Madrid, en referencia a la circunstancia de que la providencia de
apremio le fuera notificada a la demandante en su domicilio de empadronamiento,
argumenta que si bien el origen de la deuda es de la administracién tributaria de la
Comunidad de Madrid, la notificacion de la providencia de apremio corresponde a la
Agencia Estatal de la Administracion Tributaria, dependencia regional de recaudacion, de
acuerdo con el convenio suscrito al efecto, lo que determina que sea dicha agencia
estatal la que identifique el domicilio fiscal de notificaciones.

8. La recurrente, por escrito registrado el 10 de diciembre de 2018, formuld
alegaciones, remitiéndose integramente al escrito de demanda y resumiendo su
contenido.

Verificable en http://www.boe.es

cve: BOE-A-2019-10910



BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO

Nam. 177

Jueves 25 de julio de 2019 Sec. TC. Pag. 80997

9. Por providencia de 13 de junio de 2019 se senald para deliberacion y votacion de
la presente sentencia el dia 17 del mismo mes y ano.

Il. Fundamentos juridicos

1. El objeto del recurso.—El objeto principal de este recurso es determinar si el
emplazamiento por edictos que se aplicé a la demandante para comunicarle la iniciacion
de un procedimiento administrativo sancionador, asi como la propuesta de resolucion y la
resolucion sancionadora, ha vulnerado sus derechos a ser informada de la acusaciény a
la defensa (art. 24.2 CE) por no haber agotado el 6rgano administrativo los medios de
averiguacion de un domicilio de notificaciones alternativo tras resultar desconocida tanto
en el domicilio del local de negocio en que se consideraba cometida la infraccion como
en el que figuraba en su documento nacional de identidad (DNI).

Por el contrario, como acertadamente sefiala el Ministerio Fiscal, no puede ser objeto
de un andlisis sobre el fondo la invocacion del derecho a la tutela judicial efectiva
(art. 24.1 CE), que la recurrente imputa a la providencia de inadmisién del recurso de
casacion, toda vez que esta invocacion esta incursa en la causa de inadmision de falta
de agotamiento de la via judicial previa [art. 44.1 a) de la Ley Organica del Tribunal
Constitucional], al no haberse promovido un incidente de nulidad de actuaciones como
remedio procesal apto para, en cumplimiento de exigencias derivadas del caracter
subsidiario del recurso de amparo constitucional, haber dado la oportunidad de un
pronunciamiento y eventual restablecimiento temprano en la via judicial previa del
derecho invocado.

2. La especial transcendencia constitucional de la demanda.—La presente demanda
de amparo, como se indico en la providencia de admision, tiene especial transcendencia
constitucional como consecuencia de que el érgano judicial pudiera haber incurrido en
una negativa manifiesta del deber de acatamiento de la doctrina de este Tribunal
[STC 155/2009, de 25 de junio, FJ 2 f)].

Como se declara en la STC 93/2018, de 17 de septiembre, FJ 2, la circunstancia de
que la recurrente, por una parte, invoque el derecho de defensa (art. 24.2 CE) respecto
de la actuacion de la administracion sancionadora y de que, por otra parte, la causa de
especial trascendencia constitucional alegada por la recurrente sea la de que se pudiera
haber incurrido en una negativa manifiesta del deber de acatamiento de la doctrina de
este Tribunal no resulta un impedimento para apreciar la concurrencia de una causa de
especial transcendencia constitucional que en la STC 155/2009, de 25 de junio, aparece
exclusivamente referida a actuaciones judiciales y se vincula al incumplimiento del
mandato del art. 5 de la Ley Organica del Poder Judicial (LOPJ). En efecto, en atencion
a su caracter subsidiario, el control de constitucionalidad que desarrolla este Tribunal no
se limita a la concreta actuacion que se considera lesiva del derecho fundamental, sino
que se extiende al funcionamiento conjunto del sistema de proteccion de los derechos
fundamentales, de tal suerte que el deber de acatamiento de la jurisprudencia
constitucional corresponde tanto a las administraciones publicas cuando actuan como a
los tribunales cuando revisan su actuacion.

3. La jurisprudencia constitucional sobre la notificacién edictal en el procedimiento
administrativo sancionador.—La jurisprudencia constitucional ha reiterado, desde la
STC 18/1981, de 8 de junio, FJ 2, la aplicabilidad al ejercicio de la potestad sancionadora
de la administracion, con ciertos matices, tanto de los principios sustantivos del art. 25.1
CE como de las garantias procedimentales del art. 24.2 CE, entre las que se encuentra
el ejercicio de los derechos a ser informado de la acusacién y de defensa. Estos
presuponen que el interesado sea emplazado o le sea notificada debidamente la
incoacion del procedimiento. Solo asi podra disfrutar de una efectiva posibilidad de
defensa frente a la infraccidon que se le imputa previa a la toma de decision. Por tanto, la
administracion debe seguir un procedimiento en el que el denunciado tenga oportunidad
de aportar y proponer las pruebas que estime pertinentes y de alegar lo que a su
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derecho convenga (asi, por ejemplo, SSTC 32/2009, de 9 de febrero, FJ 4; 59/2014, de 5
de mayo, FJ 3, y 93/2018, de 17 de septiembre, FJ 3).

En relacion con la notificacion edictal en los procedimientos administrativos
sancionadores la jurisprudencia constitucional también ha sido constante en establecer
que (i) es de aplicacién directa lo afirmado en relacién con los procedimientos judiciales
sobre la exigencia de procurar el emplazamiento o citacién personal de los interesados,
siempre que sea factible, por lo que el emplazamiento edictal constituye un remedio
ultimo de caracter supletorio y excepcional que requiere el agotamiento previo de las
modalidades aptas para asegurar en el mayor grado posible la recepcion de la
notificacién por su destinatario; (ii) para la consecucién de ese fin, deben extremarse las
gestiones en averiguacion del paradero de sus destinatarios por los medios normales, de
manera que la decisién de notificacion mediante edictos debe fundarse en criterios de
razonabilidad que conduzcan a la certeza, 0 al menos a una conviccidn razonable, de la
inutilidad de los medios normales de citacidn y (iii) corresponde a la diligencia minima
exigible a la administracién sancionadora, antes de acudir a la via edictal, intentar la
notificacién en el domicilio que aparezca en otros registros publicos, y no resulta
suficiente un unico intento de notificacién en el domicilio que figure en el documento
nacional identidad si aparece como desconocido en él (asi, por ejemplo,
SSTC 158/2007, de 2 de julio, FJ 2; 32/2008, de 25 de febrero, FJ 2; 128/2008, de 27 de
octubre, FJ 2; 59/2014, de 5 de mayo, FJ 4, y 93/2018, de 17 de septiembre, FFJJ 3y 4).

4. Aplicacion de la jurisprudencia constitucional al supuesto enjuiciado.—En el
presente caso, tal como ha quedado acreditado en las actuaciones, la Sala observa que
(i) la administracion sancionadora, antes de acudir a la notificacién edictal del acuerdo de
iniciacion del procedimiento sancionador, de la propuesta de resolucién y de la posterior
resolucion sancionadora, se limité a intentar la notificacion en el local de negocio donde
se desarrollé la conducta que se consideraba sancionable y en el domicilio de la
recurrente que aparecia en su documento nacional identidad y fue en ambos casos
devuelta la notificacion con la indicacidon de ser una persona desconocida en dichos
domicilios; (ii) la administracion sancionadora no acudié a ningun otro registro publico
para intentar obtener un domicilio de notificaciones alternativo de la interesada; y (iii) en
su momento, la notificacion de la providencia de apremio se pudo practicar por parte de
la agencia tributaria sin mayores incidencias en el domicilio que figuraba en sus bases de
datos, coincidente con el domicilio de empadronamiento de la recurrente.

En atencién a lo expuesto, como también interesa el Ministerio Fiscal, debe
concluirse que se han vulnerado los derechos de la recurrente a ser informada de la
acusacion y a la defensa (art. 24.2 CE), toda vez que la Administracion no obré con la
diligencia que le era constitucionalmente exigible en la busqueda de un domicilio
alternativo en el que notificar personalmente la iniciacién del procedimiento sancionador
para que la interesada pudiera ejercer con plenitud de garantias constitucionales su
defensa frente a la pretensién sancionadora. Esta circunstancia determina que deban
anularse las resoluciones administrativas y la judicial impugnadas y los actos y efectos
derivados de ellas. Por tratarse del ejercicio de una potestad sancionadora de caracter
administrativo no resulta necesario acordar la retroaccion de las actuaciones.

FALLO

En atenciéon a todo lo expuesto, el Tribunal Constitucional, POR LA AUTORIDAD
QUE LE CONFIERE LA CONSTITUCION DE LA NACION ESPANOLA,

Ha decidido
Otorgar el amparo a doia Zineb Meskine El Herrar y, en su virtud:

1.° Declarar que han sido vulnerados los derechos de la demandante de amparo a
ser informada de la acusacioén y a la defensa (art. 24.2 CE).
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2.° Restablecerla en su derecho y, en consecuencia, declarar la nulidad de (i) la
resoluciéon de la Direccion General de Tributos y Ordenacion y Gestion del Juego de la
Consejeria de Economia y Hacienda de la Comunidad de Madrid de 28 de mayo
de 2012, dictada en el procedimiento sancionador num. 135-2011; (ii) la providencia de
apremio num. 20102-508-00195 de 17 de diciembre de 2012, por la que se inicia la
ejecucion de dicha sancion; (iii) la resolucién de 20 de enero de 2014, por la que se
desestima el recurso de reposicion num. 15-R0-01531.4-2013 interpuesto contra dicha
providencia; (iv) la resolucién de la Junta Superior de Hacienda de la Consejeria de
Economia y Hacienda de la Comunidad de Madrid de 11 de septiembre de 2014, por la
que se desestima la reclamaciéon econémico administrativa num. 15-JS-000131.3-2014
interpuesta contra la anterior resolucion; (v) la sentencia de la Seccién Décima de la Sala
de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Madrid ndm.
209-2017, de 31 de marzo de 2017, dictada en el procedimiento ordinario num.
834-2014, y (vi) la providencia de la Seccion Primera de la Sala de lo Contencioso-
Administrativo del Tribunal Supremo de 20 de septiembre de 2017, por la que se
inadmite el recurso de casacién num. 2970-2017.

Publiquese esta sentencia en el «Boletin Oficial del Estado».

Dada en Madrid, a diecisiete de junio de dos mil diecinueve.—Encarnaciéon Roca
Trias.—Fernando Valdés Dal-Ré.—Juan Antonio Xiol Rios.—Pedro José Gonzalez-
Trevijano Sanchez.—Antonio Narvaez Rodriguez.—Ricardo Enriquez Sancho.—Firmado y
rubricado.
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