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I. INTRODUCEION
Las Constituciones fueron —en sus origenes—.la aplicacién de
una técnica juridica para limitar . el ejercicio del Poder que va a
dividirse entre legislativo, e)ecutlvo y ]ud101a.1 y- que, tras el triun-
fo de la Revolucién Francesa servira de vehiculo para combatir los
Estados absolutos que, durante tres siglos, hab1a,n regldo los destl-
nos pohtlcos de Occidente.

. No es necesario” profundizar mucho en nuestra hlstorla, constl—
. tucional decimonoénica, para legar a la conclusxén de que ésta no
ha sido —hasta hoy—— evolutiva. En el pasado, la promulgacmn de
un nuevo texto fundamental no' venia a suponer un perfecciona-
miento del anterior, sino -—con frecuencia— la. derogacuﬁn de sus
principios y el establecimiento de otros distintos. , )

Concluido el régimen de Franco y agotada la finalidad de la
Ley i/1977, de 4 de enero, para la Reforma Politica, las Cortes Es-
pafiolas aprueban, el 31 de octubre de 1978, una nueva Constitu-
cién, que seria ratificada en referéndum llevado a cabo el 8 de
diciembre.
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ANTONIO CANO MATA

Que nuestra Constitucién tiene un valor normative inmediato -y
directo es una afirmacién que no permite la duda, bastando con
recordar su articulo 9.°-1, que dispone cémo Los ciudadanos vy los
poderes publicos estdn sujetos a la Constitucién y al resto del orde-
namiento juridico. Entre la do’ctriha, el profesor Gamcia pe ENTE-
Rria (1) ha realizado un brillante estudio del tema, al que remiti-
mos al lector. .

La primera consecuencia de cuanto. antecede —recogida en la
disposicién derogatoria 3 del texto fundamental— es que «... quedan
derogadas cuantas disposiciones se opongan a lo establecido en es-
te, Constitucion». '

La adecuaciéon o inadecuacion a la misma de las Leyes dictadas
con posterioridad a la entrada en vigor de la Norma Fundamental,
es una cuestién juridica cuyo conocimiento, exclusive y excluyen-
te, estd reservado al Tribunal Constitucional.

La adecuacion —o inadecuacion— a la Constituciéon de las Le-
yes anteriores es también competencia de este Tribunal, pero com-
partida con los 6rganos de la jurisdiccién ordinaria, que puedén
enjuiciar la constitucionalidad de estas Leyes para inaplicarlas por
derogacién si se oponen al Texto Fundamental, sin perjuicic del
planteamiento de la Cuestién de Inconstitucionalidad prevista en
los articulos 35 y siguientes de la Ley Orgéanica de 3 de enero de
1979. o ‘ ,
. Esta tesis, reiterada por el Tribunal Constitucional (2), prevale-
cio sobre una pbsicic’)n minoritaria, que propugnaba el reconoci-
miento de la competencia exchisiva de Jueces y Tribunales para
juzgar sobre la adecuacién a la Constituciéon de las Leyes anteriores
a ésta, y la competencia —igualmente exclusiva— del Tribunal
Constitucional para invalidar las posteriores (3). _

‘Pero la entrada en vigor de nuestra Constitucién no supone,
simplemente, la derogacién de las normas preconstitucionales que
se .opusieran a ella, sino que obliga a algo mas: a que todas las
disposiciones que integran nuestro Ordenamiento Jur1d1co sean in-
terpretadas conforme a la Constitucién.

(1) Eduardo Garcia pz EnTernia: La Constitucién como norma Y el Tnbunal
Constitucional (Editorial Civitas, 2.* edic., 1982, pp. 35 a 113).

(2} Esta doctrina legal se inicié con la primera Sentencia de inconstitucio-
nalidad, de 2 de febrero de 1981. Ponente: Don Rafa.el GOMEZ- anm MoRANT
(«Boletin Oficial del Estado» de 24 de febrero).

(3} En la resolucién que se acaba de citar (voto particular del Magistrado
don Francisco Rusio LiorenTE) se recoge esta tesis.
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Esta es otra afirmacién que también ha reiterado el Tribunal
-Constitucional que, en sintesis; nos dira (4):

- «A partir de la entrada en vigor de la Constitucion,
es un imperativo para todos- los poderes llamados a
aplicar la Ley interpretarla conforme a aquélla; esto
es, elegir entre sus posibles sentidos aquel que sea mas
conforme con las normas constitucionales...»

El amplio ]uego que este Tribunal hace de las «Sentencias inter-
pretativas» tiene por fmahdad pura .y -simple, el buscar el sentido
constitucional de los preceptos que examina, impidiendo una tor-.
cida interpretacién que les pudiera hacer incidir en 1nconst1tuc1o-
nalidad (5). : S

- Pero, finalmente, la ConstltuCIOn exige algo mas: la necesidad
de completar e integrar las normas, cuando la aplicacion de su es-
tricta literalidad pueda infringir alguno de los preceptos constitu-
cionales.

Esta ultima exigencia se proyectara sobre el articulo 64 de la Ley
Contenciosa, de 27 de diciembre de 19568, conforme tendremos oca-
sién de mostrar, . )

A

II. LLAMADA AL PROCESO DE CODEMANDADOS Y COADYUVANTES EN LA LEY
DE LA JURISDICCION CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVA

Con excepcion del recurso de lesividad (6), el articulo 29 de la
‘Ley Contencmsa consmera como parte demandada no sélo a la Ad-
mmlstracmn, de quien prov1ene el acuerdo, sino también —aparta-
do b— a Las personas a cuyo favor derivaren derechos del propio
acto.

.

(4) Sentencia numero 19/1982, de 5 de mayo. Ponente: Don Antonio TruvoL
Senra. Sala Segunda. Fundamento Juridico 7 («BOE» de 18 de mayo).

(5) La técnica de las sentencias interpretativas sera utilizada con habituali-
- dad. Durante 1881 se aplicé en las siguientes resoluciones del Tribunal Constitu-
cional: 13 de febrero, 8 y 20 de abril, 2 de julio, 10 y 18 de noviembre. Durante
el siguiente afio, ya Ja Sentencia namero 1/1982, de 28 de enero, haria uso de la
misma.

(6) Sobre el tema pueden verse los trabajos de Garcia pe ENTERRiA: La confi-
guracion del recurso de lesividad (ntimero 15 de esta Revista, septiembre-diciem-
bre 1954, pp. 109 a 151) y el Curso de De¢recha Administrativo, I —elaborado can-
juntamente con Toméas Ramén Fprninpez— (Editorial Civitas, 3.2 edic., 1979,
paginas 548 y ss.). . ' .
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Por su pafte, el articulo 30.1 del mismo cuerpo legal, afiadira:

«Podrdn interyenir en el proceso, como parte coad-
yuvante del demandado, cualquier persona que tuviere
. interés directo en el mantenimiento del acto o disposi-
cion que motivaren lg accioén contencioso-adminisira-
tiva.» ‘

Lo que antecede muestra que, en cualquier procesb contencioso,
podemos encontrarnos, a méas de con una Administracién demanda-
da (salvo, repetimos, en lesividad), con terceros que pueden osten-
tar el caracter de codemandados o coadyuvantes.

Ahora bien: gqué técnica utiliza la Ley Contenciosa de 27 de di-
ciembre de 1956 para que codemandados y coadyuvantes conozcan
que se ha iniciado la via judicial y puedan comparecer en ella?

El articulo 60, dice:

«El Tribunal, en el siguiente dia hdbil o la interpo-
sicion del recurso, acordard que se anuncie en el ‘'‘Bo-
letin Oficial del Estado” o en el de la provincia, Segun
se trate del Tribunal Supremo o de las Salas de las Au- .
diencias Territoriales»

Y el articulo 64, afade:

«1. La publicacién del anuncio en el "Boletin Ofi-
cial del Estado”, ordenado por el articulo 60, servirg de
emplazamiento a las personas que, con arreglo al ar-
ticulo 29, parrafo 1, apartado b), estdn legitimadas co-
mo parte demandada, salvo en el caso a que se refie-
re el articulo SLguLente :

2. El anuncio servird- tambzen de emplazarmento
a los coadyuvantes.» :

Por su parte, el articulo 65 —proyectado, exclusivamente, sobre
1a lesividad— sefala:

1222 - :



~EMPLAZAMIENTO A CODEMANDADOS Y COADYUVANTES

«El emplazamiento de los demandados, en los casos
en que el recurso se formule por la misma Administra-
cion autora de un acto declarado lesivo, se efectuard
individualmente por el Tribunal, en.la forma dispuesta
para el proceso civil.»’

‘Cuanto antecede permite llegar a una indubitada conclusién:

Salvo en el proceso de lesividad, en el que el articulo 65 exige la
comunicacién 'individual ‘a los demandados; en todos los demas ca-
sos, ‘el simple anuncio aparecido -en el «Boletin Oficial», de que se
ha interpuesto el recurso, sirve de emplazamieﬁto a los codemanda-
dos y coadyuvantes que ostentan, reépectivamente, un derecho o in-
terés legitimo en -el -mantenimiento del acto administrativo que se
impugna judicialmente. . :

Que este sistema no era. adecuado, porque proplclaba la indefen-
sion, ya fue puesto de manifiesto por la doctrina.
- Ya en 1963, Garcia pe EnTermia (7) sefialaba que el litisconsor-
cio necesario-se da, como regla general, en la legitimacion pasiva,
en cuanto que se hace obligado demandar a todas Ias partes de una
relacién juridica cuando ésta es atacada para que nadle pueda, re-
sultar privado. o afectado en sus derechos sin ser oido en el proceso,

Y afnadia:

«Por cierto, e incidentalmente, que una de las im-

. perfecciones de nuestro contenciocso es no reconocer

., esta figura, imponiendo la obhgacmn de demandar in-
’d1v1dualmente ademas de a la Administracién, al be-

. neficiario 1nd1v1dua1 del acta admlmstratlvo impugna-

do, en los termmos del articulo 29 de la, Ley Jurisdic-

‘ c1ona1 Conozco un caso, y. deben de ser muchos mas,

en que ‘este beneficiario se enteré en fase de ejecucidén

~de Sentencm de que se habia debatido, estando él to-

talmente ausente del proceso, su situacién juridica (a la

sazén, un farmacéutico titular de una licencia de aper-

tura de una farmacia), y que ésta habia sido anulada.

(7) " Eduardo Garcia pe Eintermia: El principio de la interbretva,éién' mds favo-
rable al derecho del administrado al enjuiciamiento jurisdiccional de los actos

administrativos (nimero 42 de esta REvVISTa, septlembre d1cxembre 1983, pp 267" a
293, En especial nota 42, obrante a la p. 289).
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Podria recordarse toda la doctrina jurisprudencial so-
bre el derecho de audiencia de la parte en el expedien-
te administrativo (hoy, ademas, por la nueva redac-
cién dada al articulo 117.3, de la Ley de Procedimien-
to por la Ley de 2 de diciembre de 1963, es una exigen-
cia legal esta audiencia en el caso de recurso adminis-
trativos), que es insélito no reconocerle en un proceso
judicial, de donde va a salir un fallo con fuerza de cosa
juzgada. El obstaculo formal para aplicar al proceso
administrativo esta regla pacifica (por cierto, jurispru-
dencial integramente) del proceso civil esta en el ar-
ticulo 64 de la Ley Jurisdiccional, que da valor de em-
plazamiento de interesados al mero anuncio del recur-
so en el “Boletin Oficial”. No escasean, como es bien
sabido, las Sentencias civiles en que la falta de empla-
zamiento individual del demandado es tomado como
maquinacién fraudulenta procesal legitimadora de una
revisién de la Sentencia por la causa 4.2 del articulo
1976 de la Ley de Eniuicia_miento Civil, ¢Cabria suplir
esta omisién de la Ley Jurisdiccional por la via del re-
curso de revisi6bn, articulo 102, parrafo 1, apartado f),
en funcién de la subsidiariedad del Derecho procesal
comun? ' '

- Cuando Corpero pE Torres (8) hace —en 1967-— un balance de los
diez primeros afios de andadura de la Ley Contenciosa, nos dira:

«...Lo que si es un convencionalismo dafiino es la
ficcioh de que surte efecios el emplazamiento de los
demandados por el “Boletin Oficial”. ¢{Por qué no efec-
tuarlo individualmente cuando conste el domicilio de
aquéllos? Para los coadyuvantes si puede valer el “Bo-
letin Oficial” (art. 64)...»

(8) José-Maria Corpero ToBRES: Los primeros diez afios de la Ley de lo Con-
tencioso-Administrativo- («Revista General de Legislacién y Jurisprudencia». Afio
XCVI, julio-agosto 1967, nums. 1 y 2, 2.2 etapa, tomo LV, 223 de la coleccién,
péginas 9 a 31, en especial p. 25). . : .
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Por su parte, GonzireEz Pirez (9), que ya con anterioridad se ha-
bia preocupado del problema, precisars, recientemente, que:

.. La ausencia de notificacién - personal del empla-
zamlento a las personas a cuyo favor reconoci6 dere-
chos el acto objeto de impugnacién ha dado lugar a
casos de manifiesta indefensién. Pues el administrado,

" simple y sencillo, que ha recibido la notificacién per-
sonal del acto administrativo reconociéndole un dere-
cho, que ejercita —ya que el posible contencioso-admi-
nistrativo no suspende la ejecucion del acto—, no se
preocupa lo mas minimo del “Boletin Oficial del Esta-
do” ni de los anuncios que pueda publicar. Por lo que
puede no enterarse de la impughacién procesal del ac-
to que le reconocié el derecho encontrandose un buen
dia con una Sentencia que, al estimar el recurso con-
tencioso-adniinistratiVo y anular el acto impugnado, le-
priva de los derechos derivados del acto, sin que pueda
hacer nada frente a ello...»

Lo expuesto es grave, pues resulta indudable que, conforme a la
prescripcion legal del articulo 64 de la Ley Contenciosa, muchos ad-
minisirados se han visto p_rlvados de un acto administrativo que les
era favorable por resoluciones judiciales que lo han anulado, fras
seguirse un proceso al que no habian sido llamados en forma indi-
vidual; proceso cuya existencia les era —con frecuencia— absolu-
tamente desconocida. '

III. 'OTRAS FORMAS DE EMPLAZAMIENTO RECOGIDAS EN NORMAS POSTERIORES

La imperfecion del sistema justifica que otras Leyes hayan
seguido —en el tema de emplazamiento a demandados y coadyuvan-
" tes— un camino distinto al propiciado, con caracter general, por la
Ley Jurisdiccional de 27 de diciembre de 1856.

(9) Jesus Goxz.&mz Peérez: Comentarios a la Ley de la_ Jurisdiccion Conten-
cioso-Administrativa (Editorial Civitas, .1.2 edic., 1878, p. 861).
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Las dos normas representativas de este cambio son:

1. Ley 62/1978, de 26 de diciembre, sobre Proteccién Jurisdiccional
de los Derechos Funddmentales de la Persona

El articulo 8.°-2, parrafo segundo, de esta Ley dice:

«La resolucién administrativa que ordene la re-
mision del expediente se notificara de inmediato a to-
dos los interesados en el mismo, emplazandoles para ’
que puedan comparecer ante la Sala en el plazo de
cinco dlas »

El emplazamiento judicial se sustituye por el administrativo, que
se lleva a efecto comunicando a todos los interesados el acuerdo de
remision del expedlente y emplazandoles por cinco dias ante el or-
gano judicial que lo ordeno

La mayor rapidez de la 1nnova01on frente al s1stema ‘general, es
evidente. Sin embargo, entendemos que las normas de aphcacmn
comun —Ley de Enjuiciamiento Civil— ofrecen una mayor seguri-
dad juridica para que todos los interesados en el mantenimiento o
anulacion del acuerdo impugnado puedan personarse en autor. En
definitiva —diremos ahora, completando 1o que en otro momento
sefialamos (10)—, debera ser la autoridad ]udlClal la que lleve a efec-
to el emplazamiento en la forma prevista en la Ley Procesal C1v11
sin perjuicio de completar este requisito con la pubhcac_lon del‘ anun-
cio en el «Boletin Oficial del Estado» o de la provincia.

Por lo demas, al exigirse de la Administracién la notificacion y
emplazamiento, no a quienes resulten personados en el procedimien-
to, sino «a todos los interesados en el mismo», sin excepcién, puede
plantear problemas practicos de dificil encaje. S

Sin embargo, cualquiera que sean las criticas que puedan hacer-
se al nuevo sistema, lo que resulta evidente es que supone un avan-
ce respecto a la norma contenida en el articulo 64 de la Ley Con-
tenciosa.

(10) Antonio Cano Mara: La Ley de Proteccion de los Derechos Fundamen-
tales de la Persona y sus garantms contencioso-administrativas. Deseable am-
pliacién de algunas de sus innovaciones a la via- judicial Ordmarcq {nuym. 98 de
este, REvigTa, mayo-agostq 1982, pp. 47 a 77).
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2. La Ley Orgdnica 2/1979 de 3 de octubre, del Tribunal Constitu-
cional

El articulo 53.2 de la Constitucion crea un recurso de amparo,
cuya finalidad esencial &s —como ‘dice el Tribunal Constitucional
en la primera de sus Sentencias (11)— la proteccién, en sede consti-
tucional, de los derechos y libertades recogidos en los articulos 14
a 29 y 30.2, de nuestro texto fundamental, cuando las vias ordinarias
han resultado insatisfactorias.’ Junto a este designio aparece, tam-
“bién, el de la defensa objetiva de la Constitucién, sirviendo, de este
modo, la accién de amparo a un fin que trasciende de lo singular.
 Para ello, el Tribunal Constitucional actua como intérprete su-
premo —articulo 1 de su Ley Organica— de maﬁer_a que la configu-
racién de los principios constitucionales, es decir, la definicién de la
norma, se 1mpone a todos los poderes publicos.

En materia de emplazamiento, el articulo 51 de la Ley Organica
del Tribunal Constitucional dird —con alcance de norma general:

«1." Admitida la demanda de amparo, la Sala re-
" querira con caracter urgente al érgano o a la autoridad
de que dimane la decisién, el acto o el hecho, o al Juez
o Tribunal que conocié del procedimiento precedente
para que, en plazo que no excedera a diez dias, remita
~ las actuaciones ¢ testimonio de ellas.
" 2. El 6rgano, autoridad, Juez o Tribunal acusara
inmediato recibo del requerimiento, cumplimentara el
envio dentro del plazo senialado y emplazard a quienes
fueron parte en el procedimiento antecedente para que
puedan comparecer en el proceso constitucional en el
plazo de diez dias.»

Esta norma —como hemos dicho, <«general»— se completa en el
articulo 46. 2, de la misma Ley, que seiiala:

«2. Si el recurso se promueve por el Defensor del
Pueblo o el Ministerio Fiscal, la Sala competente para

—

(11) Sale Primera. Sentencia de 26 de enero de 1981. Ponente: D. Jerémmo
AnozaMENA SIERRA. Fundamento Juridico 2. .
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conocer del amparo constitucional lo comunicaréd a los
posibles agraviados- que fueran conocidos y ordenaré
anunciar la interposicion del recurso en el “Boletin
Oficial del Estado” a efectos de comparecencia de otros
posibles interesados. Dicha publicacién tendra carac-
ter preferente.»

Frente al sistema general, lo que el articulo ciue’se acaba de trans-
cribir impone es que, cuando el recurso de amparo se promueve por
el Ministerio Fiscal o el Defensor del Pueblo, a mas de la comunica-
cién de la interposicion del recurso a los posibles agraviados conoci-
dos, ésta ha de anunciarse en el «Boletin Oficial».

Como ya hemos tenido ocasion de sehalar al estudiar directamen-
te el tema (12), éste es, en nuestra opinion, el sistema mé&s perfecto
de emplazamiento, no sélo para el recurso de amparo, sino para los
contencioso-administrativos que puedan deducirse, ya que:

— Notifican personalmente la interposicién del recurso a cuan-
tos hayan sido parte en los procedimientos anteriores.

— Anuncian esta interposicién en el.<Boletin Oficial» para que
cuantos entiendan que estan legitimados puedan comparecer en el
_ proceso.

En el ultimo capitulo de este trabajo incidiremos sobre las ne-
cesarias modificaciones que deben hacerse al articulo 64 de la Ley
Contenciosa, entendiendo aconsejable —en este punto— tener muy
presentes las formulas seguidas tanto por la Ley de Proteccion Ju-
risdicional de los Derechos de la Persona como por la Organica del
Tribunal Constitucional. '

IV. IncipExcias DE ra CONSTITUCION SOBRE EL ARTICULO 64 DE LA LEY
DE 27 DE DICIEMBRE DE 1956. Doctrina DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

La incidencia de la Constitucién sobre el Ordenamiento Juridico
vigente es puesta de manifiesto en la tercera de las motivaciones ju-
ridicas de la Sentencia de la Sala Primera de 31 de marzo de 1981,

(12) Antonio Cano Marta: -El recurso de amparo (Doctrina del Trxbunal Cons-
titucional)» (editado por Edersa, Madrid, 1983, capitulo XI-2).
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a la que luego nos referiremos, que es la primera resolucién del Tri-
bunal Constitucional que se proyecta sobre el articulo 64 de la Ley
Reguladora de la Jurisdiccion Contenciosa.

Se nos dice que la Constitucién es una norma, pero unag normeg
cualitativamente distinta de las demads que integran el Ordenamien-
to, porque, de un lado, incorpors el sistéema de valores esenciales
que ha de constituir el orden de'convivencia politicé'y, de otra, tie-
ne un valor informador. Por eso, nuestro texto basico es norma fun-
damental y fundamentadora de todo el ‘orden juridico espanol

Esta naturaleza singular proyecta su incidencia sobre las normas
anteriores, que han de ser interpretadas conforme a la Constltumén,
produciendo una pluralidad de efectos que —se nos dice— . .ya fue-
ron puestos de manifiesto en la Sentencia Constitucional de 2 de fe-
brero de 1981 (13), partiendo .del doble caracter de Ley posterior y
Ley superior que posee la Constitucién. Asi:

— El caracter de Ley posterlor da lugar a la derogacion de las
Leyes y disposiciones anteriores, opuestas a la misma, conforme a la
derogatona 3, que no podran regylar situaciones futuras.

— La naturaleza de Ley superior .se manifiesta en la valoracmn
de todo el Ordenamiento- Juridico de conformidad con la Constltu-
cion, y en la 1nconst1tucmnahdad sobrevenida de las dlsposwlones
anteriores mcompatlbles con ella. Esta inconstitucionalidad afecta
a la .validez de la norma y produce —dice literalmente la resolucién
- que recogemos— «... efectos de significacién retroactiva mucho mas
intensos que los.derivados de la mera derogacions.

Sobre esta premlsa se nos dira. que la Constitucion tiene la sig-
nificacién primordial de establecer y fundamentar un orden de con-
vivencia politica general de cara al futuro, singularmente en mate-
ria de derechos fundamentales y libertades publicas, por lo que, en
esta materia, ha de tener efecto retroactivo, en el sentido de poder
afectar a actos posteriores a su vigencia, que deriven de situaciones
creadas con anterioridad y al amparo de leyes validas en aquel mo-
mento, en cuanto tales actos sean contrarios a la Constitucion,

(13) Pleno. Recurso de Inconstitucionalidad, ntm. 186/1880. Ponente: D. Ra-
fael GOmEz-FERRER MoRANT. Se impugnan diversos preceptos de la Legislacién de
Régimen Local, por su oposicién al principio de autonomia municipal («Bole-
tin Oficial del Estados de 24 de febrero de 1981).
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Esta doctrina general habra de ser concretada, caso por caso, te-
niendo en cuenta sus peculiaridades.

Cuando se proyecta sobre el articulo 24 de la Constitucién, afa-
dira el Tribunal Constitucional que dicho precepto contiene un man-
dato implicito, que obliga tanto al legislador como al intérprete de
la norma, consistente en promover la defension, en la medida de lo
posible, mediante la correspondiente contradiccion, lo qQue conduci-
rd a la necesidad de. emplazamiento personal —entre otros procesos,
en el Contencioso-Administrativo—, cuando ello resulte factible.

Partiendo de esta docirina, en nuestra opinién impecable, pode-
mos entrar ya a estudiar las dos resoluciones del Tribunal Constitu-
cional que inciden, de una forma directa, sobre el tema que nos
ocupa.

1. Sentencia de 31 de marzo de 1981 (14}

Esta resolucion tiene su origen en un recurso de amparo promo-
vido, por entender que se habia producido indefension ——proscrita
por el articulo 24.1 de la Constitucién— en proceso contencioso-ad-
ministrativo, ya terminado por acuerdo firme y en periodo'de ejecu-
cidn, al haberse dictado una Sentencia contraria a la parte que recu-
rre en amparo, sin haber tenido conocimiento de proceso seguido,
ni haber sido citado personalmente conforme exige la Constitu-
cién. . ' .
Sobre tal base, el recurrente entiende que los actos jurisdiccio-
nales en que se materializa la indefensi6bn son —repetimos— los de
*e)ecucmn el ultimo de los cuales es posterlor a la Constitucién, por
lo que el recurso de amparo se dirige contra los mismos, solicitando
se deje sin efecto la ejecucion de la Sentencia, por entender que des-
pués de la entrada en vigor del Texto Fundamental no pueden eje-
cutarse actos, aun anteriores, que violen los derechos fundamenta-
les v las libertades publicas. '

La resolucién —que rechaza en el primero de sus fundamentos
juridicos las diversas excepciones de inadmisibilidad deducidas— va
a desestimar el amparo solicitado, pero dejando bien claro que la
parte actora no'ha pedido la declaracién de nulidad de la Sentencia

(14) Sala Primera. Recurso de amparo, ntm. 107/1980. Ponente: D. Rafael
GOmez-FErRRER MoRranT., Pretension deducida: que determinada Sala de Jo Con-
tencioso-Administrativo. se abstenga de impulsar un proceso de ejecucién deri-
vado de sentencia firme («Boletin Oficial del Estado» de 14 de abril de 1981).
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(en cuyo caso entendemos que quiza. el recurso hubiera podido ser
estimado y el amparo otorgado, con subsiguiente declaraciéon de nu-
lidad de actuaciones); y que en el incidente de ejecucion ni ha ha-
bido indefensiéon ni tampoco se ha violado el derecho de la tutela
efectiva de Jueces y Tribunales, dado que tal derecho no comprende
—obviamente— el obtener una decisién judicial acorde con las pre-
tensiones que se formulan. :

Recuerda también el Tribunal que la inejecucion solicitada de-
jaria ignorados los derechos e intereses de la persona que obtuvo.la
tutela, efectiva, a’ fravés de la Sentencia favor‘a;ble parte que tam-
bién estd investida del mismo derecho reconocido en el articulo 24
de la Constltucmn que no se puede desconocer.

En relacion con el tema del emplazamlento la Sentencia de 31
de marzo de 1981 —que estamos comentando— hace tres reﬂexmnes
que hay que considerar: , . ¢

A)‘ El emplazamiento del articulo 64 de la Ley Contenciosa

»Coh_el .carécter de «a- mayor abundamiento- se dird que el em-
plazamierito a la .entidad mercantil que solicité el amparo, se pro-
dujo conforme a lo previsto en el articulo 84 de la Ley de la Juris-
diccidon Contencioso—Administrativa que era el aplicable, dado que
el articulo 65 se refiere a otro supuesto distinto —recurso de lesi-
vidad,

~ En efecto, la aplicacion del primerc de los preceptos mencionados
dio lugar a la publicacién del anuncio correspondiente en el «Bole-
tin Oficial», en los siguientes términos: «Para que llegue a conoci-
miento de los que tengan interés dlrecto en el asunto y quieran coad-
yuvar en él, a la Administracion y de cuantos puedan tener interés
o algun derecho en el acto recurrido y estimen comparecer en los
autos en concepto de demandados, segun lo dlspuesto en el articu-
lo 84 de la Ley de la Jurlsdwcmn » '

Entiende la Sentenma de amparo gue el emplazamiento, que ha
sido transcrito, se proyecto, tanto con referencia a los titulares de
derechos como de intereses vy, por ello, fambién respecto de la parte
actora, ya que, aun admitiendo que no fuera, titular de un derecho
derivado de los actos recurridos, resulta evidente gue tenia un inte-
rés directo en su mantenimiento, dado que venia a sobreseer el ex-
pediente sancionador seguido a la misma: -
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Por eso, termine diciendo el Fundamento de Derecho 3, no se
produjo indefensién por falta de emplazamiento, ya quée el que se
efectué no comprendia s6lo a los titulares de derechos, sino también
a quienes tuvieran un interés directo.

El solicitante de amparo tuvo, pues, oporfunidad de conocer la
interposicion del recurso y de comparecer en el mismo, maxime cuan-
do tal recurso era imprevisible, dada la existencia de los expedlen—
tes administrativos de los que tuvo conomm1ento

B) EI mandato del articulo 24.1 de la Constitucion

Ampliando lo que con anterioridad se expuso, habra que recoger
lo que expone la Sentencia en el ultimo parrafo de su motivacion
juridica sexta, en donde recuerda que la Sala debe hacer notar que
el articulo 24.1 ~ de la Constitucién contiene un mandato consistente
enspromover la defensién, en la medida de lo posible, mediante la
correspondiente contradiccion.

- Esto conduce —se dice literalmente— <«a establecer el emplaza-
‘miento personal a los que puedan' comparecer como demandados —e
incluso coadyuvantes—, siempre que ello resulte factible, como pue—
de ser cuando sean conocidos e identificables & partir de los datos'
que se deduzcan del escrito'de interposicién o incluso del expedien-'
te, aun cuando no se le oculta a este Tribunal —dada la- variedad
de hipdétesis que pueden plantearse— que la consecucién plena de
este resultado puede exigir un cambio legislativo».

&) Elevaéio"n al Pleno de Cuestion de inconstitucionalidad

Sefiala el articulo 55.2 de la Ley Orgénica del Tribunal Constitu-
cional, de 3 de octubre de 1979, que cuando la Sala estima un recur-
so de amparo, porque la Ley aplicada lesiona derechos fundamenta-
les v libertades publicas, deberé elevar la cuestién al ‘Pleno, que po--
dra declarar la inconstitucionalidad de dicha Ley en nueva Senten-
cia, con los efectos previstos en los articulo 38 y sxgulentes de la mis-
ma Ley,

Queda claro —conforme Sefiala el Tribunal en su Sentencia de 10
de noviembre de 1981 (15)— que la resolucién del recurso de ampa-

(15) Pleho. Cuestién de Inconstitucionalidad, num. 48/1981. Ponente: D. Ra-
fael Go6mez-Ferrer Morant. Fundamento Juridico 1.

1232



EMPLAZAMIENTO A CODEMANDADOS Y COADYUVANTES

~ ro es una competencia —ordinaria— de las Salas (18), que no apa-
rece limitada cuando la resolucién haya de fundarse en que la Ley
aplicada lesiona derechos fundamentales o libertades publicas. Lo
que sucede es que el juicio de la Sala se circunscribe al caso plan-
‘teado, por lo que su conocimiento sobre la constitucionalidad de la
Ley es meramente instrumental vy no produce los efectos generales,
previstos en el articulo 38 de su Ley Constltucmnal

En definitiva —dice la Sentencm citada—; la Sala puede entender
de tal aspecto, en la medida en gue sea necesario para resolver el
- caso suscitado, sin que su resolucién tenga valor de cosa juzgada,
a los efectos de impedir el posterior enjuiciamiento. por el ?leno.

En términos procesales,' nos encontramos ante unha cuestién pre-
via de caracter constitucional, de la que puede entender la Sala,
con el alcance indicado, si bien ha de elevar la cuestién al Pleno,
por ser el unice drgano competente para decidir acerca de la cons-
titucionalidad de la Ley, con efectos erga omnes, de acuerdo con los
articulos 10 a) y 38 de la Ley Organica del Tribunal.

Es interesante ‘observar que —como dice la Sentencia de 18 de
diciembre de 1881 (17— a través del articulo 55.2, puede admitirse
una pretension directa de vinconst‘itucionalidad, sostenida, por particu-
lares, aunque limitada a las Leyes que lesionen o coarten los dere-
chos y libertades reconoacidos en los articulos 14 al 29 y 30.2 de la
Constitucion, y a los casos en que el recurrente haya experimentado
una lesion concreta y actual en sus derechos y siempre que sean
inescindibles el amparo constxtucxonal y la mconstxtucmnahdad de

" la Ley.

En el caso enjuiciade por la Sentencia de 31 de marzo —que he-
mos venido desarrollando—, como, en definitiva, va a desestimarse
el amparo, este pronunciamiento impide el que la Sala Primera ele-
ve al Pleno la cuestion de la posible declaracion de inconstituciona-
lidad, del articulo 64 de la Ley de la Jurisdiccién Contencioso-Admi-
nistrativa, al faltar ‘el supuesto previsto por el tan citado articulo

(168) El articulo 10k) de la Ley Orgéanica del Tribunal Constitucional con-
‘templa un supuesto de <«avocaci¢n», en virtud del cual la competencia de las
Salas para conocer del amparo (art. 48 de la misma Ley) puede ser recabada
por el Pleno, a propuesta de su presidente o de tres Magistrados.

(170 Pleno. Recursos de amparo nums, 55, 56 y 57/1081. Ponente: D. Luis
Diez-Picazo. . Fundamento . Juridico 1, parrafo segundo. («Boletin Oficial del Esta-
do» de 14 de enero de 1982.)
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585.2 de la Ley del Tribunal Constitucional, que exige la estimacion
previa del recurso de amparo.

2. Sentencia numero 63/1982, de 20 de octubre (18)

El amparo promovido lo es frente a un recurso contencioso, segui-
do ante la Sala correspondiente de la Audiencia Territorial de Pam-
plona sobre venta de unos terrenos comunales. '

La Sentencia, en primera instancia, declaré nulo el acuerdo ad—
ministrativo mediante el que se habia autorizado a un Ayuntamien-
to a la venta, al ahora recurrente en amparo, del terreno- sobre el que
se proyectan las actuaciones.

En apelacién, la Sala Cuarta del Tribunal Supremo dicté auto,
teniendo por apartada y desistida a la Administraciéon del recursc
interpuesto. ‘ a

La resolucién, tras rechazar la argumentacion de que la indefen-
sidn que alega el actor, en sede constitucional, podia haber sido cau-
sada, por su propia falta de diligencia, dice que, como no habia sido em-
plazado personalmente en el recurso contencioso-administrativo y
se entiende que es paiente la escasa o nula atencién gue se presta
al «Boletin Oficial», el problema a resolver es el de si la Audiencia
Territorial de Pamplona, al aplicar el.articulo 64 de la Ley de la
Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, infringié el derecho que
al actor del procedimiento de amparo confiere el articulo 24 de la
Constitucién, para defender en juicio sus intereses.

En la Sentencia se estudian los siguientes puntos:

A) Exigencia de emplazamiento personol

Segiin una opinién extendida, el emplazamiento por edictos en
el «Boletin Oficial» no garantiza suficientemente la defensa de quie-
nes . estan legitimados para comparecer, como demandados, en pro-
.cesos que inciden directamente sobre sus derechos o intereses.

De acuerdo con la doctrina sentada por la Sentencia de 31 de
marzo de 1881 —contenida en el Fundamento Juridico 8, parrafo se-
gundo—, el recurrente debié ser, sin duda alguna, personalmente
emplazado. '

Para mostrar esta afirmacion, la Sentencia recoge el supuesto
" tactico contemplado, llegando a la conclusion de que es practica-
mente imposible imaginar un caso en el que resulte mas claramen-

(18) Sala Segunda. Recurso de amparo, nam. 12/1982. Ponente: D. Francisco
Ruslo LiorentE («Boletin Oficial del Estado» de 17 de noviembre de 1982).
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te identificada y conocida la persona a cuyo favor derivan derechos
del propio acto atacado o gque, cuando menos, tiene un interés legi-
timo en su mantenimiento, ha sido parte en el procedimiento admi-
nistrativo que ha llevado a dictarlo y cuyas posibilidades de defen-
sa deben ser, en consecuencia, promovidas por el juzgador, como
intérprete de la Ley.

B) Emplazamiento por edictos anterior ¢ la Constitucién v pro-
ceso transcurrido después de su entrada en vigor

Si el recurso ante la Audiencia Territorial se hubiese iniciado
. después de la entrada en vigor de la Constitucién, la existencia de
la vulneraci6n del articulo 24.1 de la Constitucién no ofrecera dudas.

El tema méas «espinoso» se plantea.a partir de la consideracion
de que el emplazamiento a través del «Boletin Oficial», inaceptable .
tras la Constitucién, pero perfectamente legitimo con anterioridad,
se hizo antes de la entrada en vigor del Texto Fundamental, para
_iniciar un proceso que transcurre, en su.totalidad, después de co-
‘menzada la vigencia de la Constitucién y conduce a una decision
que, formalmente, el lesionado no conoce hasta tres afios mas tarde,
cuando se pretende 'éiecutar la Sentencia en su contra.

" Dos principios contrapuestos, dice el Tribunal, conducen a dar a
esta cuestién respuestas rigurosamente excluyentes.

De una parte, el principio de Segundad Juridica (art. 9.°-3 de la
. Constitucion), que lleva a maximizar la lntanglblhdad de la cosa
juzgada y a mantener la ejecutoriedad de las Sentencias firmes. De
otra, el principio de justicia (art. 1.°-1 del mismo texto bésico), y, por
extension, el de la fuerza vinculante de los derechos fundamentales
(art. 53.1), que obliga a extremar la preocupacién por la_justicia.
del caso concreto y a declarar la invalidez de todos los actos de los
poderes publicos, gque los desconozcan o que sean resuliado —como
en el presente caso— de un procedimiento en el curso del cual hayan
sido ignorados.

La Sentencia se inclina en este segundo sentido, por entender
que la incidencia que el articulo 24 de la Constitucién tiene ‘sobre
las normas procesales obliga a darle el tratamiento que es prdpio
de éstas, a la hora de resolver sobre su eficacia en el tiempo vy, segun
la doctfrina practicamente: unanime, las citadas normas tienen efec-
to inmediato y son aplicables a todos los procesos en curso en el mo-
mento de su entrada en vigor.
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C) Pronunciamiento de la Sentencia

El articulo 55.1 de la Ley Orgéanica del Tribunal Constitucional
establece el contenido exclusivo de las Sentencias de amparo y, por
ello, de las pretensiones que la parte recurrente puede formular:

— Declaracién de la nulidad del acto, resolucién o decisién ob-
jeto del recurso.

— Reconocimiento del derecho o libertad publica v101ada

— Restablecimiento al actor en la integridad de su derecho.

El Tribunal sefiala (18) que gquedan al margen del recurso de
amparo, y por ende de sus pronunciamientos, las pretensiones que
no se dirijan a conseguir tales finalidades, porque plantean temas
ajenos al contenido del mismo, por exceso, y conducen a declaracio-
nes diversas, tratando de convertir al Tribunal Constitucional en

- una tercera instancia.

No es éste, sin embargo, el caso de la Sentencia gue nos ocupa,

" cuyo amparo se logra —simplemente— con una nulidad de actua-

ciones, retrotrayendo el proceso judicial al momento inmediato pos-
terior al de la interposicién del recurso contencioso-administrativo, a
fin de que se proceda al emplazamiento individualizado del recu-
rrente de amparo y prosigan luego las actuaciones.

La posicién del Tribunal es correcta;. aunque entendemos gque no
absolutamente adecuada, ya que la retroaccién debid limitarse a la
de todos los actos judiciales posteriores a la contestacién de la de-
manda por la Administracién, con lo que se hubiera propiciado la
conservacién de aquellos tramites procesales, anteriores al tiempo
en que el codemandado debia formular su contestacién bastando
—por tanto— con levar a efecto su emplazamiento personal antes
de este iramite.

Aun asi, la tesis de la Sentencia es clara y —ademas— evidente.
El remedio no podia ser alcanzado como hubiera procedido, si la lesion
se hubiese originado por aplicacién de una norma sustantiva inva-
lida, impidiendo la ejecucién de la Sentencia, sino tan sdélo mediante
su anulacién, pues el vicio de procedimiento no afecta a la funda-
cién y, en consecuencia, la privacion de su eficacia podria, a su vez,
ser lesiva para el derecho de otros.

(19) Auto de 30 de septlembre de 1981. Sala Primera. Seccién Segunda. Fun-
damento Juridico 2.
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Por eso, la subsanacién del defecto exige —dice la Sala— rstrotraer
las actuaciones al momento de interposicion del recurso, para que,
emplazado personalmente el demandante de amparo, sigan los au-
tos su curso ordinario, sin perjuicio de que el Tribunal competente
haga el uso que estime oportuno de las facultades que le confiere
el articulo 127.2 de la Ley Contenciosa.

En definitiva —ahadiremos nosotros—, la Sentencia que hemos
comentado, corrige la situacién de indefensién en que se encontraba
el demandante de amparo, anulando las actuaciones jurisdicciona-
les para que, previo emplazamiento de dicha parte, vuelva a prose-
guir el proceso por sus tramites legales, hasta dictar la Sentencia que
en su derecho proceda, que muy bien podra ser —al menos en primera
instancia— de contenido analogo a la anulada. \ '

D) El ‘mantenimiento del articulo 64 de la .Ley Contencioga de
27 de diciembre de 1956

En el ultimo parafo de los fundamentos juridicos de la Senten-
cia se nos dice que el prinbipio de mantenimiento de la Ley que,
segln reiteradas declaraciones del Tribunal, orienta su doctrina,
"aconseja no hacer uso de lo prev1sto en el articulo 55.2 de su Ley
Orgénica. '

No procede, pues, plantear ante el Pleno la cuestion de incons-
titucionalidad del articulo 64 de la Ley de la Jurisdiccién Contencio-
so-Administrativa, porque ello sélo resulta adecuado cuando el ac-
to del poder que se anula es consecuencia de la. aplicacién de la nor-
ma, lo que no ocurre en el caso ‘debatido.

En efecto —sigue diciendo la Sentencxa———, el articulo 84 no veda,
el emplazamlento directo de quienes puedan. comparecer como de-
mandados, en razén a ser titulares de un derecho o de un interés
legitimo ya defendido en el procedimiento administrativo, cuando
~aparecen suficientemente identificados en el escrito de interposicion
del recurso o en la demanda. Para estos supuestos, la insuficiencia
de la norma, constitucionalmente valida para el emplazamiento -de
gquienes no son titulares de derechos o intereses legitimos que se
intentarbn hacer valer en el previo procedimiento administrativo o,
aun siéndolo, no aparecen identificados, .o cuyo domicilio se ignora,
puede ser suplida por las correspondientes de-la Ley de Enjuicia-
miento Civil, y, en esta interposicion, el articulo 64 no es contrario
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-a la Constitucién, pues permite que pueda buscarse, dentro de la
via judicial ordinaria, el remedio contra la indefensién y ser man-
tenido en tanto que el legislador no dé una nueva regulacion de la
materia, mas plenamente ajustada a la Constitucién.

V. CONSIDERACIONES FINALES

Es evidente, como con precisa explicitud sefiala MuNoz MacHa-
po (20), que—en las sentencias gue acabamos de recoger—el Tri-
bunal deduce, del articulo 24.1 de la Constitucién, reglas nuevas
para el emplazamiento de demandados y coadyuvantes en el proce-
so contencioso-administrativo.

Es igualmente indudable —afiade el mismo autor— que el articu-
lo 64 de la Ley Reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Adminis-
trativa, de 27 de diciembre de 1956, no es inconstitucional, porque,
en muchos casos, €l emplazamiento de éeventuales codemandados y
coadyuvantes no puede conseguirse por via distinta de la publica-
cién del anuncio de interposicién del recurso en el «Boletin Oficial»
que corresponda

El tema radica, en nuestra opinion, en la necesidad de coordinar
el emplazamiento por edictos, con el que debe llevarse a efecto per-
sonalmente, tanto en relacién con los que, como titulares de derechos
- 0 intereses, ya han intervenido en el expediente administrativo co-
mo con aguellos otros que estaban legitimados para ello.

La conclusién es, pues, clara. El legislador debe modificar —con
la mayor urgencia— la Ley de 27 de diciembre de 1958, introducien-
do la notificacion personal y manteniendo la edictal, para que _—-—s'e—
gtn los casos— se siga una u otra de las dos técnicas de emplaza—
miento, o ambas conjuntamente.

Sin embargo, el problema practico radica en determinar cual
. debe ser la posicion a adoptar por los intérpretes de la Ley —Salas
de lo Contencioso-Administrativo— hasta que la necesaria modifica-
cién legislativa entre en vigor.

Para dar contestacién a esta cuestién, lo prurnero que hay que
precisar es el valor y alcance de las Sentencias de amparo.

(20) Santiago Mu~Noz Macuavo: Del emplazamiento de demandados y coadyu-
vantes en el contencioso-administrativo (Sentencia del Tribunal Constitucional de

20 de octubre de 1982; <BOE» de 17 de noviembre) («Revista Espafiola de Derecho
Administrativo», nim. 35, octubre-diciembre 1982, pp. 659 a 8§63).
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La solucién a este inferrogante sera sencilla, si, como dijimos en
otra ocasion (21), recordamos que, al lado de la proteccién de los de-
r@chos y libertades fundamentales, el amparo tiene una segunda fi-
nalidad gue ftrasciende de lo singular, ya que el Tribunal Constitu-
cional actGa como intérprete supremo de la Constitucion, segun dis-
pone el articulo 1 de su Ley Organica.

Por eso, la interpretacién de los precepios constitucionales se im-
pone a todos los poderes puablicos, ya gue —como dice AR0zZAMENA
SiErra (22)— «.. El Juez constitucional es el Juez de la Constitu-
cidén, asegura la supremacia de la Constitucion; el Juez constitucio-
nal es el Juez supremo de las _libvertades publicas. La Jurisprudencia
del Tribunal Constitucional cuando interpreta la Constitucién y tam-
" bién, en todo caso, en materia de libertades y derechos publicos, pa-
ra los que estd abierto el amparo constitucional, complementa el
ordenamiento juridico y obhga a todos». ‘ .

La conclusién es evidente. La nueva proyeccion que el Tribunal
Constitucional ha hecho del articulo 64 de la Ley de 27 de diciembre
de 1956 tiene que ser asumida, de inmediato, por las Salas de Io
Contencioso y entendemos que —hasta que‘ehtre en vigor una futura
Ley modificativa del articulo 64 de la Ley Contenciosa— podria ha-
cerse asi:

1. En la providencia de -admision a tramite del recurso conten-
cioso-administrativo, la Sala debera requerir al actor para que pue-
da comunicar al Tribunal, por escrito, la existencia de terceras per-
sonas interesadas en el mantenimiento del acuerdo administrativo
que motiva el recurso, con expresién de sus nombres, apellidos y .
domicilio. Se advertira que tal requerimiento se hace a los efectos
de prevenir una futura nulidad de actuaciones judiciales, derivada
de la aplicabilidad del articulo 24.1 de la Constitucién, que prohibe
" la indefensién de terceros y exige la tutela ]udlclal efectiva para fo-
dos los ciudadanos.

2. RBRecibido el expediente administrativo, el Tribunal debera exa-
minarlo, al efecto de conocer a las personas —fisicas o juridicas—
. que hayan intervenido en el expediente. ‘administrativo ¥y que pu-
dieran ostentar legitimacién como codemandados o coadyuvantes.

(21) Obra citada en la nota 12. Capitulo XIX.

(22) Jerénimo Arozamena SiErma: «Valor de la Jurlsprudencxa constitucionals.
(Obra, La Constitucién y las fuentes del Derecho, Instituto de Estudios Fxscaleqi
_ yolumen I, Madrid, 1979.)
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3. Contestada la demanda por la Administracién —o transcurri-
do el plazo para hacerlo—, las personas identificadas que, de forma
clara y manifiesta, ostenten derechos o intereses legitimos que 1les
confieran la condicién de codemandado 0 coadyuvante —y que no
hayan acudido al recurso, pese al obhgado emplazamiento por edic-
tos— seran citadas, personalmente, para que en plazo de diez dias,
a contar del siguiente a la notificacién de la providencia, puedan
comparecer en juicio, Si lo hacen dentro de ese plazo se les dara
traslado para que contesten a la demanda.

4. Si, al momento de dictarse Sentencia, observase el Trzbunal
la, omision de notificacidén personal a quienes —con arreglo a las nor-
mas anteriores— ostenten derecho o interés legitimo en el proceso,
la Sala —para mejor proveer y con suspension del plazo‘para dictar
Sentencia— ordenars, que se les cite para que, en el plazo de diez
dias, puedan personarse en autos.

5. Si no lo hicieren dentro de dicho plazo —que se entiende sufi-
ciente— se levantara la suspensién y se dictara la Sentencia que
proceda. .

8. Si se personase alguno de los emplazados la Sala dlctara
‘auto, acordando una nulidad de actuaciones judiciales, a partir del
momento inmediatamente posterior a la contestacién de la deman-
da por la Administraciéon. Respecto a la prueba que hubiera podido
practicarse, el Tribunal deberd hacer uso —en su caso— de lo pre-
visto en el' articulo 127.2 de su Ley Reguladora, que exige la conser-
vacién de aquellos actos cuyo contenido hubiera permanecido in-
mutable, de no haberse cometido la infraccién, origen de la retro-
accion.
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