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1. InNTRODUCCION

La idea de que no se puede hacer justicia sin contar con los inte-
resados en el juicidconvocéndoles al pleito y oyéndoles —nemo dam-
nandus nisi auditur vel vocatur— es jnnegablemente, ya desde hace
mucho tiempo, uno de los principios esenciales én que se sustenta todo
proceso de naturaleza jurisdiccional.

Puesto que para poder ser oido en ‘el pleito es preciso l6gicamente
haber tenido antes conocimiento de su existencia, el Derecho procesal
ha erigido, ya desde antiguo, un tramite inicial —«raiz y comienzo de
* todo pleito» en palabras de las Partidas— y auténomo —debido a su
naturaleza preclusiva—, conocido con el tradicional y denotativo tér-
mino, dada su transparencia etimolégica, de «emplazamiento», cuya
finalidad es la de convocar a los interesados al pleito para que adquie-
ran personalmente conocimiento del mismo y puedan asi, en los tra-

mites procesales posteriores, desarrollar su estrategia defensiva —o, en
su caso, abstenerse voluntariamente de ejercerla— en el marco del
procedimiento contradictorio. '

A veces pequefias piezas soportan grandes estructuras y cuando
aqueéllas fallan, éstas se tambalean e incluso se desploman. La estruc-
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tura del tramite de emplazamiento se sustenta, como a continuacién
veremos, sobre un conjunto de pequefias piezas consistentes en requi-
sitos formales y reglas que no pueden dejar de cumplirse de forma
suficiente, pues, en caso contrario, el significado garantizador, «el
valor de garantia», segiin la expresién utilizada por el Tribunal Supre-
mo (1), de que aparece investido dicho tramite se desvanece. Algo de
esto podria ‘decirse que ha ocurrido en la configuracion del tramite
de emplazamiento en el proceso. contencioso-administrative, pues el
articulo 64 de su Ley reguladora incurre en un claro desproposito ga-
rantizador al contemplar de forma inadecuada y deficiente algunos de
los requisitos y reglas inherentes al elenco de las-que deben de inte-
grar el correcto llamamiento de los interesados en el pleito, habiendo
condenado «de facto» a una parte de éstos a quedar en situacién. de.
indefensién. .

El saludable impulso vigorizador de las garantias del emplaza-
miento en el recurso contencioso administrativo aportado hasta el
momento por la jurisprudencia del Tribunal Constitucional —en dos
Sentencias de amparo de 31 de marzo de 1981, rec. 107/80, «<BOE~» 14 de
abril, ponente magistrado sefior Gomez-Ferrer Morant, y 62/82 de
20 de octubre, rec. 12/82, <BOE» 17 de noviembre, ponente magistra-
do sefior Rubio Llorente—, descalificando el infeliz articulo 64 LJ, es €l
motivo inmediato que justifica el contenido de estas paginas.

II. NATURALEZA DEL TRAMITE DE EMPLAZAMIENTO

Con el fin de centrar el problema que se va a analizar, empecemos
por dar una pequefa pincelada sobre la naturaleza del tramite de
emplazamiento.

El emplazamiento, como ha temdo ocasion de subrayar atinadamente
la jurisprudencia civil del Tribunal Supremo (Sentencia de 29 de no-
viembre de 1966), es un-tramite de naturaleza compleja, pues su es-
tructura responde a la doble dimensién de ser un acto intimatorio, por
el que el juez conmina a quien ha de ser parte a comparecer en el
pleito dentro de un plazo perentorio determinado —de «venir al plazo»
-habla el derecho histérico, de ahi la integracién etimolégica de «em-
plazar>— bajo la prevencién de que si no lo hiciere en el tracto tem-
poral preclusivo sefialado debera de soportar la pérdida precisamente

- (1) Sentencia de la Sala Primera del Tribunal Supremo, de 7 de mayo de 1966.
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del tramite que la ley le favorece, y que a su vez precisa neSesariamente
de un acto de comunicacién en sentido estricto por el que se informa
al destinatario de la ex1stencm del proceso y del contemdo del acto
anterior.

Como acto intimatorio, el emplazamiento se encuentra perfilado
tradicionalmente en los distintos 6érdenes procesales jurisdiccionales
por su adecuacion a los requisitos de legitimacién activa y pasiva (ser .
acordado por el juez o Tribunal y dirigirse a las partes), oportunidad
(producirse en el momento de la iniciacién del pleito en primera ins-
tancia, o, en su caso, del recurso correspondiente), forma (realizarse por
escrito) y contenido (proporcionar expresion suficiente de las «identi-
dades» necesarias para la informacion del emplazado) (2).

Pero teniendo en cuenta que para que el tramite emplazatorio pueda
desplegar su normal eficacia (el nacimiento de la obligacién intimatoria
de comparecer v la constitucion de la relacion juridico procesal) (3) pre-
cise. de un acto de comunicacién desde el juez al emplazado, queda
asimismo légicamente supeditado al cumplimiento de las reglas y re-
quisitos propios de los actos de comunicacién procesal: ser practicado
prevalentemente por la Administracién judicial por medio de sus
agentes, realizarse mediante documento veraz (cédula), quedar cons-
tancia, en el caso de comunicaciones practicadas personalmente, de la
recepcion por el destinatario del mensaje juridico-procesal que se le
transmite (mediante devolucién de una copia firmada de la cédula o
por declaracién diligenciada de haber adquirido conocimiento del con-
tenido de la comunicacién) y atenerse a la fundamental regla de que
la comunicacién ha de realizarse a través de un medio de comunica-

(2) Estas «identidades», a la vista del Derecho positivo, son sintetizadas por
la doctrina (puede verse JiMinez AsenJo, voz Emplazamiento, en «Nueva Enciclo-
pedia Juridica Seix», tomo VIII, pp. 401 v ss.) en las siguientes cinco: 1) Identi-
ficacién de la cosa (<El juez o Tribunal que hubiere dictado la providencia, la
fecha de ésta ¥ el negocio en que haya recaido», 2} Identificacién de la persona
obligada (<El nombre y apellidos de la persona a quien se haga la citacién»),
3) Identificacién del asunto y de la persona demandante (<El objeto de la cita-
cién y la parte que la hubiese solicitado»), 4) Identificacion de la causa («El tér-
mino dentro del que debe de comparecer el emplazado y el Juzgado o Tribunal
ante quien hays de verificarlos), 5) Lla identidad de los efectos (<La prevencién
de que si no compareciese le parara el perjuicio a que hubiere lugar en Dere-
cho»).

(3) La constifucidén de la relacién juridica procesal no es undnimemente acep- .
tado por la doctrine procesalista como un efecto propio del emplazamiento. Asi
Priero Castro considers que la relacién juridica procesal se cierra en el momento
de la admisién de la demanda, Tratado de Derecho Procesal Civil, 1982, tomo. I,
pagina 822. Por el contrario, JiMéNez AsEnjo, op. cit., sostiene que es con el tré-
mite de emplazamiento cuando se consuma la relacwn procesal o cuasi contrato
de litis contestatio.
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cacion idéneo y suficiente en relacién con las circunstancias del sujeto
" destinatario de la misma.

Todos -los requisitos anteriores (tanto de los del acto intimatorio
como los del acto de comunicacién) son piezas del tramite de emplaza-
miento, de tal forma necesarias a su arquitectura que la ausencia
de alguna de ellas o su cumplimiento defectuoso le hacen devenir
ineficaz. Por ello, y como es connatural a toda garantia juridica, su
cumplimiento queda en Ultimo término asegurado por un sistema de
sanciones juridicas (asi, la nulidad de actuaciones) y de facultades pro-
cesales en favor del perjudicado por el incumplimiento (reclamaciones
y recursos incidentaleés o contra sentencias) para instar ante el juez o
Tribunal la declaraciéon de las indicadas sanciones juridicas y, en su
caso, la subsanacién a través de la retrocesién del procedimiento de
las omisiones o defectos en que se haya podido incurrir.

III. Er EMPLAZAMIENTO EN LA LEGISLACION PROCESAL COMUN

Atendiendo a que, como a continuacién veremos, las insuficiencias
de la regulacién de] tramite de emplazamiento en la LJ inciden, aunque
no exclusiva, si principalmente, sobre su dimension de acto de co-
municacién, resultara oportuno detenernos momentaneamente en la
exposicién de las soluciones adoptadas en otros ordenamientos pro-
cesales —tomaremos a titulo de ejemplo la LEC, por ser en esta cues-
tion representativa de las legislaciones procesales criminal y laboral—
para dar vida a la sefialada garantia de la idoneidad y suficiencia del
medio empleado en orden a lograr una comunicacién eficaz. -

En la ley rituaria civil la comunicacién del emplazamiento a los
demandados se lleva a cabo asi: 1) Salvo que el interesado compa-
rezca ante el Juzgado o Tribunal personalmente o por procurador
{arts. 264 y 265, supuesto raro en la practica, pues no es 16gico que
un particular se preocupe de acudir a los Tribunales con el fin de
indagar su situacién de posible demandado en algun procedimiento,
a no ser que tenga conocimiento extraprocesal anterior del mismo y
desee adelantar su personacioén en el pleito), cuando éste aparece iden-
tificado y su domicilio es conocido, la formula general es la de la -
«insinuatio ad domum» (4), es decir, la comunicacién directa del em-

(4) La casa entendida en su seéntido restringido de domicilio —noétese cho
los articulos 266 y 269 LEC emplean como equivalente el término <habita-
cién»— como «énte destinataric» del emplazamiento (pues, lo decisivo para la J.EC
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plazamiento en su propio domicilio, personalmente si se encuentra
presente {art. 265 en relacitn con el 270) o en la persona de sus alle-
gados, familiares que convivan con él en el mismo domicilio o vecinos
proximos, si se encuentra ausente (arts. 268-270). 2) En el caso de que
no fuere conocido el domicilio del demandado, el emplazamiento se
-lleva a cabo a través de medids de publicidad genérica o edictal, fijan-
dose la cédula <en el sitio publico de costumbre», o por insercién en
el «Diario de Avisos» (en la actualidad no existe este periédico) o en
el «Boletin Oficial de la Provincia» (art. 269). Y 3) Por ltimo, la indi-
cada Ley atribuye al juez la facultad de acordar la publicacién de la
cédula de emplazamiento en el «Boletin Oficial del Estado» (art. 269
in fine) «cuando lo estime conveniente», ofreciéndose asi solucion a su-
- puestos de emplazamientos especiales —como en los casos de demanda-
dos no identificados o de coléctivos muy numerosos—, sin perjuicio
del uso concurrente de este medio con los anteriores que le es posible
acordar en algunos casos al 6rgano judicial —pues la letra del pre-
cepto no excluye esta posibilidad— con el fin de reforzar la accién
de alguno de los otros medios indicados méas arriba.

IV. FL EMPLAZAMIENTO EN EL BECURSO CONTENGCIOSO-ADMINISTRATIVO

Veamos la gue pfejuzgébamos al principio como deficiente regula-
cién del emplazamiento en la LJ.

En esta Ley, mientras que la Administracién autora del acto objeto
de .impugnacion en el recurso contencioso-administrativo, cuando ocu-
pa la posicién de demandada, es emplazada directamente por medio
del acto complejo de requerimiento-emplazamiento en que consiste la
reclamacion del expediente (art. 63 en conexion con el 61) (5), por el
contrario, cuando dicha posicién le corresponde ocuparla a un admi-

es que éste llegue al lugar en donde se encuentra el domicilio del emplazado, ;a
que si su destinatario no se encuentra presente sirve de emplazamiento la entre-
ga dé la cédula a otros sujetos, familiares, amigos o vecinos que residan o se
encuentren alli) posee antecedentes muy antiguos en nuestro Derecho; asi en
las Partidas se decia: <E aun y a otra manera de emplazamientos, contra aque-
llos que se. andan escondiendo, o0 fuyendo de la tierra, porque non fagan derecho,
a aquellos, que se querellan dellos. Ca estos atales, pueden ser emplazados, non
tan solomente en sus personas, mas aqun en sus casas, faziendo saber, a cquellos
que y fallaren, de su compara» (Ley I, titulo VII de la Partida Terceral.

(51 Art. 63: <El emplazamiento de la Administracién que dicté el acto o la
disposicién objeto del recurso se entenderi realizado por la reclamacién del ex-
pediente.» Art. 61.1: <El Tribunal, al ordenar lo vnrevisto en el articulo anterior.
acordard también reclamar el expediente adminisirativo a la Administracién que
"hubiere dictado €l acto o la disposicion.»
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nistrado, la Ley prevé dos férmulas diferentes de comunicacién del
emplazamiento: una personal y directa «en la forma dispuesta en el
proceso civil» para los demandados de actos declarados lesivos en re-
cursos promovidos por la Administracion autora del acto (articu-
lo 85), y otra edictal, por medio de la publicacion del anuncio de inter-
posicién del recurso en el «Boletin Oficial del Estado» o en el «Bole-
tin Oficial de la Provincia» (art. 64.1 en relacién con el 60 {61} para
los demandados a cuyo favor derivaren derechos del acto impugnado
de acuerdo con lo establecido en el articulo 29.1 b) del mismo texto
legal. La publicacion del anuncio a gue se refiere el articulo 60 sirve
asimismo de emplazamiento a los coadyuvantes tanto del particular o -
Administracion demandados como de la Administracién demandante
(articulo 64.2 en relacion con el 30), segin tuvieren interés directo
en el mantenimiento o en la anulacién .del acto impugnado. Este
sistema de emplazamiento de los coadyuvantes y demandados rige
también en ultimo término en los procedimientos especiales regula-
dos en el capitulo IV del titulo IV de la Ley, aunque con menor
enfasis que en el procedimiento ordinario, como consecuencia de las
caracteristicas especificas a que responden dichos procedimientos (7);
diferentes son, por el contrario, las reglas por las que se rige el em-

(8) Art. 64.1: «La publicacién del anuncio en el “Boletin Oficial del Estado”,
ordenads por el articulo 60, servira de emplazamiento a las personas que, con
arreglo al articulo 29, parrafo 1, apartado b) estdn legitimadas como parte de-
mandada...» Articulo 60: «El Tribunal, en el siguiente dia hébil a la interposi-
cién del recurso, acordard que se agnuncie en el “Boletin Oficial del Estado” o
en el de la provincia, segin se trate del Tribunal Supremo o de las Salas de las
Audiencias Territoriales.»

(7} En el procedimiento especial en materia de personal el articulo 1152 de
la L] no se exige el emplazamiento directo de los demas demandados conforme
al articulo 29.1 b) ni de los otros interesados posibles coadyuvantes, por lo que
habr4a de considerarse aplicable la férmule del articulo 84 de dicha Ley. (Asi lo
entiende J. GoNziLez Pfrez en sus Comentarios a la Ley de lo Jurisdiccidén Con-
tencioso-Administrotiva, Civitas, Madrid, 1978, p. 1279.)

En los procedimientos sobre suspensién de acuerdos de las Corporaciones lo-
cales los interesados en el mantenimiento o en la anulacién del acuerdo son em-
plazados mediante la publicaciéon del anuncio de suspensién en el «Boletin Ofi-
cial» de la provincia (art. 118.2 LJ), no distinguiéndose en dicho precepto.entre
los meros interesados desconocidos y aquellos otros nominados y a cuyo favor
deriven derechos del acuerdo suspendido. )

Diferente criterio rige, sin embargo, en el tercero de los procedimientos espe-

" ciales contemplados en la LJ —el relativo a la validez de actos y acuerdos en
materia de elecciones locales—, regulacién que se debe de entender sustituida
por los articulos 42 a 44 de la Ley 39/1978, de 17 de julio, de Elecciones Locales
(art. 43.3): «...La resolucién que ordene la remision (del expediente electoral) se
notificara, al ser cumplida, a los representantes de candidaturas a los que se
refieren los apartados b} y ¢) del naimero 2 del articulo anterior, ¥y con empla-
zamiento para que puedan comparecer ante la Sala dentro de los dos dias si-
guientes.» '
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plazamiento de los interesados en el procedimiento contencioso-elec-
toral sobre eleccién de diputados y senadores regulado en el Real Dé-
creto-ley 20/1977 de 18 de marzo (8), y en el procedimiento judicial en
materia de Asociaciones Politicas, contemplado en el Real Decreto
2300/1976 de 1 de octubre (9).

Hay que seflalar, por ultimo, para completar la configuracion del
panorama del llamamiento de los interesados en el recurso conten-
cioso-administrativo en via de instancia, el importante cambio de rum-
bo introducido por el articulo 8.° 2 de la Ley 62/1978, de 26 de diciem-
bre, sobre Proteccién Jurisdiccional de los Derechos Fundamentales -
de la Persona, que establece en todo caso el emplazamiento directo de
todos los interesados en los recurscs contra actos de la Administracion
publica que afecten, de conformidad con la disposicion transitoria
segunda de la Ley Organica del Tribunal Constitucional, al ejercicio
de los Derechos Fundamentales de la Persona comprendidos en el ar-
ticulo 14 y en la Seccion Primera del capitulo segundo del titulo I de

. la Constitucién (10). '

V. Llas IMPERFECCIONES DEL ARTICULO 64 pE LA LJ

No es extrafio que la férmula de emplazamiento del articulo 64 de
la LJ se haya granjeado tan duros epitetos de la doctrina como «dis-
paratada» (11), «convencionalismo dafiino» (12), «gran imperfeccién

'(8) Art. 74.2 del Real Decreto-ley 20/1977: «En el mismo dia de la presentacién
~ 0 en el siguiente, el presidente de la Junta remitird a la Sala competente el es-
~ crito de interposicién, el expediente electoral e informe de la Junta en el que
consigne cuanto estime procedente como fundamento del! acuerdo impugnado.
La resolucién que ordene la remisién se notificara, antes de ser cumplida, al
resto de los representantes de las candidaturas proclamadas, con emplazamien-
to para que puedan comparecer ante la Sala dentro del mismo dia o el siguiente.»

(9) Regla tercera del articulo 4.° del Real Decreto 2300/1976: «Tercera. Pre-
sentada al demandado el emplazamiento se hara exclusivamente a la Asociacién
demandada en la forma aludida en el articulo 65 de la Ley Reguladora de la. Ju-
risdicciébn Contencioso-Administrativa.»

(10) El é&ambito de proteccién de dicha garantia jurisdiccional inicialmente
previsto para la lista de derechos fundamentales y libertades publicas enumera-
dos en el articulo 1.2.2 de la LPIJDFP —y, posteriormente, ampliado por el Real
Decreto 342/1979, de 20 de febrero, en virtud de la autorizacién concedida al Go-
bierno por la Disposicién final de dicha ley—, en la actualidad, de conformidad
con la Disposicién transfforia 2.°-2 de la Ley Organica del Tribunal Constitucional,
alcanza a todos los derechos y- libertades a que remite el artfculo 53.2 de la
Constitucién.

(11) T. R. FerndnpEz v J. A. Santamaria Pastor, en Comentario de urgencia a
la reforma parcial de lo Jurisdiccion Contencioso-Administrativag, en el nime-
ro 70 de esta Revista, enero-abril 1973, p. 358.

(12) Conrpero Tormres: Los primeros diez adios de la Ley de lo Contencioso-Ad-
ministrativo, en «Revista de Legislacién y Jurisprudencia», julio-agosto 1987, pa-
gina 19.
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de la LJ» (13)... pues el llamamiento edictal por medio de «Diarios Ofi-
ciales» de una parte del total del circulo de los potenciales interesados
—de los dem_andados en los procedimientos seguidos contra actos «no
lesivos» y de los posibles coadyuvantes en cualquier tipo de procedi-
miento—, previamente identificados y con domicilio conocido (cuya hi-
potesis subyacente es la de que los ciudadanos debemos de leer dia-
riamente el «Boletin Oficial del Estado» y los de las provincias en las
que existan Audiencias Territoriales, pues no somos acreedores a una
comunicacion individual del emplazamiento practicada por los agentes
del servicio publico de la Administracién de Justicial, tal como fue es-
tablecido en la LJ de 1956 (una leéy que desde otros angulos de observa-
cién trajo indudablemente cosas positivas), supuso un grave menos-
cabo contra la fundamental garantia procesal del llamamiento al pleito
de forma eficaz (pues no satisface la reiterada regla de la idoneidad y
suficiencia del medio de comunicacién en relacién con las circunstan-
cias de los sujetos que han de ser emplazados), quebrando, por otra
parte, sin razén suficiente alguna, el principio de igualdad procesal de
las partes en el juicio —aequitas in iudicis interlitigantes servanda est—,
pues, como hemos visto, la Administracién piiblica, cuando es parte
demandada, si es emplazada directamente. Si a ello se afade el
insatisfactorio cumplimiento de otros requisitos de forma documental
(la Ley no exige en el supuesto de emplazamiento edictal su previa
documentaciéon en cédula} v de contenido (las escasas exigencias del
articulo 57 LJ relativas al escrito de interposicién del recurso, que se
limita Gnicamente a mandar que se cite el acto impugnado cuando
el actor no sea la Administracién autora, provocan que la «iden-
tidad del asunto» aparezca en muchas ocasiones impenetrable,
aun para el mas solicito lector del anuncio, pues éste se suele limitar
en la practica a reproducir simplemente la fecha de produccitn del
acto y la clase genérica del mismo [14], v que «la identidad de los

(13} Garcia pe Enternfa v T. R. Feawénoez, en Curso de Derecho Administrati-
vo, tomo II, Civitas, Madrid, 1981, p. 529. )

(143 Segun el ap. 1, del articulo 57 LJ, «el recurso contencioso-administrativo...
se iniciard por un escrito reducido a citar el gcto por razon del cual se formu-
le..>. Aunque en el ap. 2) del mismo precepto se exige q® junto con dicho escri-
to se acompaiie la copia o traslado del acto o disposicidén, sin embargo, se deja
abierta una puerta para que el actor pueda evadir dicha exigencia («... o, cuanda
menos, indicacion del expediente en que haya recaido o del peridédico oficial en
que se haya publicado»}, quedando la informacién relativa a la identidad del acto
o disposicién recurridos restringida a la mencién, en muchos casos estrictamente
formal y genérica, reflejada en el escrito de interposicion presentado por el actor.

Este problema, cuya responsabilidad no debe de ser imputada exclusivamente
al actor, pues en muchas ocasiones la inconcrecién de las identidades viene indu-
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interesados» sea una mencién desconocida en este tipo de emplaza-
mientos), podemos sin temor a equivocarnos presumir la importante
secuela de indefensiones, generada hasta la actualidad desde la en-
trada en vigor del sefialado articulo 64 LJ (15), secuela tinicamente
mitigada por la actitud exquisitamente celosa en la promocion de la
defensa de las partes mantenida en la practica por algunos magis-
trados de lo Contencioso-administrativo que han venido procediendo,
no obstante el comodo mandato de la Ley, a ordenar el emplazamiento -
directo de los interesados con domicilio conocido, tal como ya habia
sido pedido en sede de la doctrina cientifica desde pocos afios des-
pués de promulgarse dicha Ley (16).

cida desde la via administrativa anterior, ha sido recientemente abordado en parte
—en lo que toca a la identidad del 6rgano autor del acto— por la Orden de Pre-
sidencia del Gobierno de 10 de enero de 1981, por la que se establecen determi-
nados requisitos formales de las . resoluciones administrativas:

«Ante la posibilidad ‘de que en ocasiones resulte dificil la’ identificacion del
titular del 6rgano del que emana un determinado acto administrativo, se consi-
dera necesario, en uso de la facultad reconocida a esta Presidencia del Gobierno,
por la Disposicién final segunda de la Ley de Procedimiento Administrativo, esta-
blecer los requisitos formales de las resoluciones administrativas.

Igualmente se estima oportuno reiterar el cumplimiento de lo dispuesto en el
articulo 93.4 de la Ley de Procedimiento Administrativo, ‘a fin de hacer constar
en el propio acto la competencia del ¢rgano, sin necesidad de acudir a las normas
en que se hayan delegado o desconcentrado las facultades y atribuciones que se
ejercitan,

En su virtud, esta Presidencia del Gobierno dispone:

Primero. 1. En todas las resoluciones administrativas deberan consxgnarse
los siguientes extremos:

a) Nombre, -apellidos, firma y rabrica del titular del érgano del que emana
‘el acto o resolucién.

b) Ante flrma con expresion del cargo que ostenta el que 5uscribe el docu-
mento.

¢) Sucinta referencia, -cuando proceda, a la disposicién o acto en que se fun-
damenta el ejercicio de facultades delegadas o desconcentradas..

Mencién aparte merece, por ultimo, el problema del recurso contra reglamen-
to u ordenanzas de las Corporaciones locales, pues su texto no se ha de publi-
car necesariamente en un diario oficial, sino que basta con la publicacion del
acuerdo de aprobacién (asi, por ejemplo, se establece en el articulo 7.° del
RSCL). Es obvio gue esta desafortunada férmula, claramente enfrentada ahora
al principio de publicidad de las normas solemnemente consagrado en el articu-
lo 9.°© CE, dificulta enormemente a los posibles interesados el conocimiento del
contenido- de la norma recurrida, y por consiguiente, el descubrimiento de su
condicién de tales interesados, aunque también es cierto que esa misma dificuliad
se plantea ya antes a los administrados en el cumplimiento de la norma.

(15) GonzArez PEREzZ, en op. c¢it., p. 861, reconoce explicitamente este resultado:
«La ausencia de notificacion personal del emplazamiento a las personas a cuyo
tfavor reconocié derechos el acto objeto de impugnacién, ha dado lugar a casos
de manifiesta indefension. '

(16) Asi lo sostuvo Garcfa pe Enterria, en El principio de interpretacién mds
favorable al derecho del administrado en el enjuicigmiento jurisdiccional de los
actos administrativos, en esta Revista, num. 42, septiembre-diciembre 1863, pp. 267
y siguientes.
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La deficiente regulacion del tramite mismo no se ve tampoco
asistida, por ultimo, por un prodigo ni afinado sistema de remedios
procesales de segundo grado para velar por la garantia del tramite
de emplazamiento. En los articulos 127 y 128 de la LJ se contempla
un tramite incidental especial llamado de «nulidad de actuacio-
nes» en el que, aunqgue No Se Prevé como causa tasada, a diferencia de
otros textos anteriores, la falta de emplazamiento de las personas que
hubieran de haber sido citadas al juicio, nada impide, dada la clau-
sula general del articulo 128, considerar cubierto en la misma dicho
motivo. Pero en la LJ, como es sabido, rii existe un remedio
equivalente al del recurso de casacion por quebrantamiento de las
formas esenciales del juicio contemplado, para el proceso civil en el
articulo 1693 de la LEC, en cuyo apartado 1.° se admite expresamente
como motivo de casacidén <la falta de emplazamiento en primera o
segunda instancia de las personas que hubieran de ser llamadas al
juicio», ni la referencia a <«la maquinacién fraudulenta» del favore-
cido por el fallo de la sentencia que contempla el articulo 102 F) de
la LJ como uno de los motivos del recurso de revisién ha servido
para que la jurisprudencia contencioso-administrativa haya encon-
trado en tal expresi6n el pretexto para proteger una vez mas el
tramite de emplazamiento frente a las conductas de las partes —fun-
damentalmente de la actora—, tendentes a obstaculizar maliciosamen-
te el correcto emplazamiento de los interesados (17), a diferencia del
juego que ha facilitado en la jurisprudencia civil del Tribunal Supre-
mo el andlogo motivo de revisién contra sentencias; recogido en el
articulo 1796.4.° de la LEC (Sentencias, entre otras, de 8 y 29 de
octubre de 1965) (18). En esta exiglidad protectora del sistema de

(17 As{ ocurriria, por ejemplo, en el supuesto en el que el actor, aun te-
niendo constancia del nombre y domicilio del demandado, sin embargo, mani-
flesta, en su escrito de demanda, que desconoce dichas identidades, con el fin de
impedir el emplazamiento directo y provocar el edictal.

(18) Sentencia de 6 de octubre de 1965: <En el caso concreto en que la revi-
si6n se funde en haberse ganado injustamente la sentencia firme a wvirtud de
alguna maquinacién fraudulenta, cuya mds frecuente manifestacién en la prdc-
tica es la falsa y deliberada ignorancie del domicilio de quien ha dé ser llamado
o juicio por parte de quien acciona...» Sentencia de 29 de octubre de 1965: «Segun
las Sentencias de 31 de enero de 1941 y 9 de junio de 1953, se considera maquina-
cién fraudulenta aquellos hechos por los que una parte impide que la ofra se
entere que ha sido convocada a juicio y pueda en él defenderse adecuadamen-
te...» Este diferente juego habia sido ya advertido por Garcia pe EnTERRiA en op. cit.,
paginas 289-290, aunque en honor a la verdad, lo cierto es que dicho supuesto
es de dificil aplicacién en el recurso contencioso-administrativo, pues a pesar
de la existencia de dos preceptos de redaccién muy similar (art. 1798-4.° LEC ¥y
articulo 102.1 LJ), en el proceso civil el actor esta obhgado a expresar en el escrito
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remedios procesales de la LJ aplicables a la garantia del emplazamien-
to abunda, por ultimo, la menor amplitud protectora respecto del
proceso civil que cumple el recurso de audiencia del rebelde en el
_proceso contencioso-administrativo, reépecto de los demandados v
coadyuvantes emplazados »segan la férmula del articulo 64, puesto
que, segin se infiere del articulo 68.6, la declaracién de rebeldia sélo
es posible si la parte demandada no contesta a la demanda en el
- plazo concedido al efecto y, como sefiala Pera VERDAGUER, «para que
. se abra este plazo de contestacién a la demanda es precisa la previa
comparecencia de demandados o coadyuvantes (68.1), de donde se
sigue el absurdo de que si tales partes no han comparemdo no podrian
ser declaradas en rebeldia...» {19) con lo que, de conformidad con el
articulo 773 LEC, no cabria que estos interesados no personados pudie-
ran servirse del aludido recurso de audiencia del rebelde (20). Es
decir, de acuerdo con el aludido articulo 68.6, el recurso de audiencia
del rebelde so6lo seria admisible a los demandados en procedimientos
de lesividad, y a los demas demandados y coadyuvantes que habiendo
comparecido no contestaren a la demanda dentro del plazo conce-
dido (21). :

de demanda «la persone contra quien se propongas {asi en el articulo 524 LEC
relativo al procedimiento del juicio de mayor cuantia), mientras que el proceso
contencioso-administrativo, puesto gue s6lo se debe de emplazar individualmente,
segan hemos visto, a los demandados dé lesividad (v en estos pleilos la parte
actors es siempre la Administracién autora del acto que debe remitir el expe-
diente a la vez que presenta ya formalizada el escrito de demanda, articulo 57.4),
es mas dificil que se produzca una tal conducta fraudulenta .ya que los datos de
identidad de los demandados de lesividad, en el caso de silenciarlos la Adminis-
tracién autora en su escrito de demanda, podra el Tribunal deducirlos facilmente
del expediente. Sin embargo, en pura hipétesis, la maqumacwn de la Adminis-
cién actora para ocultar la identidad de los demandados no ‘es descartable de
modo absoluto.

(19) Pera VemrbacUuir: Comentarios a la Ley de lo Contencioso- Admmtstratwo
Barcelona, 1974, Comentario al articulo 68 de la LJ, pp. 501 y ss.

(20) Articulo 773 LEC: «A los demandados gue hubieren permanecido cons-
tantemente en rebeldic y no se hallaren en ninguno de los casos -de los dos
articulos que proceden, podrd concederse audiencia contra la sentencia firme...»
Este .precepto, al igual que los demés reguladores del recurso de audiencia del
rebelde son, en opinién ‘de Gownziiez Pimrz, op. cit, pp. 869 y ss., v Pera VEempa-
GUER, Op. cit., pp. 494 y ss., asimismo aplicables en el proceso contencioso-admi-
nistrativo, en virtud de la Disposicion adicional sexta de la Ley de la Jurisdic-
cién Contencioso-Administrativa, que remite para su aplicacién supletoria a
la LEC.

21) Pera VERDAGUER, en op. cil.,, p. 494, propugna, 'sin embargo, que -no obs-
tante la dicciéon de la Ley, la declaracxén de rebeldia se realice ya por la incom-
parecencia de la parte demandada sin necesidad de esperar a que. omita evacuar
el tramite de contestacién a la demanda.
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VI. SOBRE 1L0S PRETENDIDAS JUSTIFICACIONES DEL ARTIiCULO 64 LJ

Sin dejar de ser cierto que en el recurso contencioso-administra-
tivo el circulo de los interesados presenta mayores dificultades de
concrecién que en otros ordenes procesales a causa de las peculiarida-
des que determinan la propia condicion de la jurisdicciéon contencioso-
administrativa, (unas de orden cualitativo —como soni la extension
del enjuiciamiento a las disposiciones normativas reglamentarias y la
mayor relevancia que posean en este ambito jurisdiccional los «inte-
reses directos», articulo 30 LJ, hoy «legitimos», articulo 24.1 CE—, otras
de orden cuantitativo —a causa de la gran amplitud numérica que a
menudo alcanza dicho circulo— y, en fin, otras de orden técnico
procesal —los pleitos contencioso-administrativos mas que procedi-
mientos entre des partes frecuentemente aparecen caracterizados
como procedimientos triangulares—) (22), no por ello se debe de
incurrir en el ingenuo error de confundir el logico sentido «plus-
garantizador» de la técnica del emplazamiento edictal (que estaria
destinada a la ampliacion del circulo de los comparecientes facilitando
la personacion también a los interesados innominados ¢ con domicilio
desconocido) con el incoherente sentido «minus-garantizador» de quie-
nes quisieran ver en la misma, cuando se aplica por exigencia del
articulo 64 de la LJ a los demandados identificados, una consecuencia
inexcusable de la idiosincrasia y de la tradicién del proceso conten-
cioso-administrativo. Pero esta segunda posicién (que.se deja arras-
trar por la inercia de argumentaciones, como la de la Sentencia de 13
de marzo de 1973, Aranzadi, 1188, en la que explicitamente se sostiene:
«... el sistema de emplazamiento en el proceso civil comun es diferente
del emplazamiento en el contencioso-administrativo, como correspon-
de a la variedad intrinsecamente inasimilable de los dos ordenamien-
tos procesales, uno de los cuales procura la comunicacion personal en
citaciones, notificaciones y emplazamientos, de constar el domicilio
del interesado, mientras que la otra tradicionalmente mantiene el
sistema de emplazamiento inicial de indole formal por insercién en
el correspondiente periddico oficial y reclamacion del expediente») ni

(22) Sobre las peculiaridades estructurales del procedimiento administrati-
vo desde la perspectiva de las partes puede verse GowziLgz Navarro: «Procedi-
miento administrativo comin, procedimientos triangulares y procedimientos com-
plejos», en la obra colectiva Administracién y Constitucién, estudios de homenaje
al profesor MEesa Moies, Madrid, 1982, pp. 344 y ss.
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es acorde con la organizacidn estructural del proceso contencioso-ad-
ministrativo ni es el resultado inexorable de ninguna mmterrumpuia
tradicion histérica, como a continuacion veremos. ’

No es- acorde con la organizacién estructural propia del proceso
contencioso-administrativo, pues este es en nuestro Derecho, sin duda
alguna, un «auténtico proceso entre partes», como recuerda explicita-
mente la exposicién de motivos de la LJ, y no un recurso objetivo en
interés de la legalidad de la actuacion administrativa (23), regido por
el principio contradictorio en la atenuada versién con que se aplica
en los procedimientos no criminales (24), y, por otra parte, la especial‘
1dloslncra51a. que nace de sus peculiaridades —si no se qu1ere incurrir
en la absurda poswlon de que de la mismg deriva precisamente la in-
defensién como sistema—, en ningun caso debe de servir de argumen-
to a favor de la aminoracién de las garantias procesales de una de
las partes, pues su vocacion tltima no puede ser otra que la de
erigir un orden jurisdiccional tan garantizador como el del Derecho
procesal comun, ya que, como Kemos visto, responde al mismo esquema
estructural y sus «peculia,ridades', no son, en ultimo término, patrimo-

23) Querer ver en el peculiar modo de llamar a los demandados en los re-
cursos contra actos no lesivos previsto en la LJ la sombra del recurso por exceso
de poder francés en el que el interesado no llega as alcanzar el status de parte pro-
cesal—ya que su situacién no irasciende de la de. mero denunciante—, carece
de fundamento, pues, tal como recuerdan Garcfa pe Enterria v T. R. FerndnDEZ,
al estudlar la cuestién de las partes en el recurso contencioso-administrativo,
en op. cit.; p. 527, la configuracién de este proceso en el Derecho espafiol no es
deudora de tal influencia (.. la tradicién francesa es extrafia entre nosotros,
salvedad hecha de un corto ensayo exclusivamente referido al-ambifo local que,
como ya notamos, no llegd a arraigar como la exposicién de motivos de la LJ se
ha cuidado de precisar. El proceso contencioso-administrativo es, pues, a todos
los efectos, un-proceso entre partes...»). '

(24) Ademéas de la implicita evidencia de este principio que se trasluce de la
“ordenacién del proceso contencioso-administrativo en la LJ, éste ha sido explici-
tamente sancionado por la jurisprudencia; asi, en la Sentencia de 1 de julio de
1975, Aranzadi, 3805, se declara que «...no ha sido emplazada en la forma esia-
- blecida el referido precepto legal, infringiéndose de tal modo el principio contra-
dictorio que rige el proceso contencioso-administrativo y que impone la necesaria
concesién de oportunidad de defensa a las posibles partes...».

El menor rigor de este principio en el proceso contencioso-administrativo es
razonado por GonzAiez PEmez, en op. cit, p. 869, en los siguientes términos:

«A diferencia del proceso penal en.el que es necesaria la reali-
dad de la contradiccién —rigurose aplicacién del principio de con-
tradiccidon— en el proceso administrativo —y en-el proceso civil—,
basta la posibilidad de la presencia del demandado en el proceso
—atenuade aplicacién del principio de contradiccién—; si la parte
no comparece en determinado plazo, sufrird la posicion perjudicial
que encarna la situaciéon de rebeldia, porque el proceso no puede
esperar eternamente.»
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nio exclusivo y genuino del gque no puedan participar los demas 6rde-
_ nes jurisdiccionales (25). )

Veamos ahora si cabe justificar el articulo 64 LJ en base a la per-
vivencia en el mismo de una pretendida tradicién histérico-legisla.tiva.

Aunque_ en principio la Ley Santamaria de Paredes de lo Conten-
cioso-administrativo de 13 de septiembre de 1888 pudiera dar pie, desde
una lectura no sistematica y finalista de su texto, para hallar en la
misma elementos a favor de dicha tradicién de emplazamiento edic-
tal que se habria limitado a continuar el citado articulo 64 LJ, sin
embargo, como en seguida demostraremos, en la que llegaria a ser
sexagenaria ley (reformada parcialmente en 1894, afio en el que
igualmente se dictdé su Reglamento general), al igual que en los otros
textos legales que la precedieron (el Reglamento de procedimiento de
los Consejos Provinciales de 1 de octubre de 1845 y el del Consejo
Real de 30 de diciembre de 1846), los principios que presidieron su
regulacién fueron el de emplazamiento directo de los demandados
identificados y '€l de emplazamiento edictal de los coadyuvantes de
la Administracién, en su condicion de titulares de intereses directos
en relacién con el acto recurrido (28) (26 bis).

(25) Si blen «las peculiaridades» resefiadas mas arriba se manifiestan con
mas intensidad en el ordenamiento jurisdiccional contencioso-administrativo, la
prueba de -que no constituyen, un patrimonio exclusivo de dicha jurisdiccion
procesal la encontramos, a titulo de ejemplo, en que: 1) La pretensién de anula-
cién de disposiciones de caracter general cabe tanto en la jurisdiccidn civil (ar-
ticulo 3.°, parrafo segundo de la Ley 8/1980, de 8 de octubre, de conirato de seguro
por el que esta jurisdiccién es competente para declarar con eficacia general la
nulidad de las clausulas insertas en las condiciones generales del contrato de
seguro) como en la laboral (asi en el art. 90.5 de la Ley 8/1980, de 10 de marzo, del
Estatuto de los Trabajadores en relacidn con la declaracién de nulidad de los
‘convenios colectivos), 2) La tutela de intereses directos y legitimos llega a poseer
incluso sancién positiva en la legislacién civil sustantiva; valga como ejemplo el
articulo 74 del Cddigo civil redactado conforme & la Ley 30/1981, de 7 de julio,
por el que la accién para pedir la nulidad del matrimonio corresponde también
«... 8 cualquier persona que tenga interés directo y legitimo en ella...»," 3} Nada
impide, por otra parte, que (como de hecho en la practica ocurre, en los 6rde-
nes jurisdiccionales, civil, laboral o .criminal) la posicién de parte demandada
aparezca integrada por amplios colectivos de litigantes, y 4} La figura del coad-
yuvante (aunque no es regulada con caracter general en la LEC, y a pesar del
mal uso del término que hacen los articulos 1276, 1328 y 1394, de dicha Ley,
pues mas que a supuestos de partes coadyuvantes se refieren a casos especiales
de litisconsorcio pasivo) es, asimismo, admitida por la jurisprudencia civil (Sen-
tencias de 17 de febrero de 1951, y de 7 de noviembre de 1960, entre otras).

{268) Asi, en el articulo 28 del Reglamento de los Consejos Provinciales, se
establecia el emplazamiento directo y personal de los demandados por medio de
cédulas o despachos que debian reproducir «literalmente la demanda o memoria
y una relacién expresiva de los documentos presentados con ella».

Similar criterio mantuvo, a su vez, el Reglamento del Consejo Real, en cuya
regulacién del tramite del emplazamiento, mas minuciosa que la del texto ante-
rior, se preveia como regla basica el llamamiento personal.del particular deman-
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Si bien es cierto que, como apuntibamos hace un momento, desde
la perspectiva de las garantias de la comunicacién individual del em-
plazamiento, el resultado practico de la Ley Santamaria de Paredes
pudiera parecer aparentemente eguivalente al de la vigente LJ, pues
en ambas leyes tnicamente son emplazados directamente los deman-
dados identificados en los procesos de lesividad (art. 7 en relacién
con el 37 de la Ley de 1888 y articulo 65 de la vigente LJ), esta conclu-
" sion, sin embargo, no debe de ser recibo para ndsotros, pues incurre

dado con domicilio conocido (art. 59) y supletoriamente,. éste se debia de realizar
por-medio de un sistema de doble publicidad, por insercion de la cédula en la
«Gaceta Oficial» y en el «Boletin Oficial» de la provincia, en el caso de que la
persona emplazada no tuviers domicilio fijo o su paradeéro fuera desconocido (ar-
ticulo 70).

La regulacién del tramite de emplazarmento en tanto acto de comunicacién
en la Ley de 13 de septiembre de 1888 (ampliamente desarrollada por su Regla-
mento general, con el fin de asimilarla al patrén de la LEC vigente, ya entonces)
resultaba mas compleja que en los dos textos anteriores a causa de la innovacion
de la figura del coadyuvante introducida en dicho texto legal. Aunque la ley no
establecfa explicitamente, en la regulacién del tramite de diligencias prelimina-
res (arts. 32 a 38), el emplazamiento de los demandados particulares en recursos
interpuestos por la Administracién, éste, en tultimo término, debia ser de tipo
directo, para los demandados identificados y con domicilio conocide, en virtud
. de la exigencia contenida en el articulo 47 («Cuandc el demandado fuere un

. particular gue al formalizarse la demanda no hubiere comparemdo se le empla-
zavé, para que lo verifique dentro del término de nueve dias...»). Sobre el moda
concreto de practicarse este acto y sobre el modo de emplazar a 1os demandados
con domicilio desconocido habia que atenerse al régimen comin de la LEC, ya
que el articulo 105 de la Ley Santamaria de Paredes reenviaba supletoriamente,
a dicho Cédigo procesal civil cuyo texto ya regia desde el afio 1881; en virtud
de esta remisién, el Reglamento general para la ejecucién de la Ley de 22 de
junio de 1894, tomando como patrén la regulacién de 1a LEC estableci6 lo si-
guiente:

Art. 100: «Se haréan las notificaciones en el dormcxho que tenga designado la
persona gque deba de ser -notificada, a no ser que ésta se presente en el local
destinado a este fin por los Tribunales respectivos...

Art. 102: «Cuando no se halle en el domicilio la persona que deba. ser notifi-
cada, se entregard la copia de la resolucién obijeto de la diligencia al pariente
mas cercano, familiar o criado mayor de catorce afios que se hallase en la habi-
tacién del qgue hubiese de ser notificado ¥y si no se encontrase a nadie en ella, al
‘vecino mas préximo...

Art. 104: «Si por 1gnorarse el domicilio del partmular demandado . no pudiera
. practicarse la notificacién se hara por medio de cédula, que se insertara en la
«Gaceta de Madrid», si el pleito se sigue ante el Tribunal de lo Contencioso-
Administrativo y en el «Boletin Oficial» de la provincia o en la «Gaceta de las
Islas», respectlvamente cuando el pleito se siga ante los Tribunales ¢ locales de
ultramar...

En beneﬁcio de los titulares de intereses directos, con el fin de que pudieran
comparecer como parte adhesiva de la Administracion, se establecia en el articu-
lo 56 de la Ley un trdmite de doble emplazamiento edictal, por medio de la publi-
cacion del anuncio de interposicién del recurso en la «Gaceta de Madrid>= y en
el «Boletin Oficial» de la provincia respectiva, tramite que se reducia a una tnica
publicacién del anuncio, en el <Boletin Oficial» de la provincia, para el caso de
que el recurso fuera interpuesto ante un Tribunal provincial (art. 63.3).

(28 bis} Los iuspublicistas de la época también dieron fe, en sus estudios sobre
la legislacién del contenciosc-administrativo anterior a la vigente LJ, de que los
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en la reprobable jncorreccién de valorar homogéneamente dos sis-
temas de legitimacién pasiva que no son parejos: mientras en la Ley
- de Santamaria de Paredes, ademas de la Administracién, unicamente
los particulares titulares de «derechos de cardacter administrativo», vul-
nerados por actos de la Administracién dictados en el ejercicio de
facultades regladas, podian alcanzar el status de parte demandada
en recursos de lesividad, en todo caso promovidos por la Administra-
cion (art. 1.° en conexion con el 8.°) —los demas posibles «interesados»
quedaban relegados a adoptar la posicién de coadyuvantes y Unica-
mente de la Administracion demandada (art. 36) (27)—, por el con-
trario, en la LJ de 1958 la legitimacién pasiva de los administrados
fue _objeto de un importante ensanchamiento, pues ademas, por su-

principios que rigieron el emplazamiento en este orden procesal fueron los dos
indicados. . ‘

Asi, en relacién con la regulacién del! contencioso-administrative anterior a
la Ley Santamaria de Paredes, Gaitostra y FRav (Lo contencioso-administrativo,
Madrid, 1881}, manifiesta, con absoluta claridad, su opinién favorable a los me-
- dios directos de notificacion (p. 415: «por tales razones, afirmamos que las noti-
ficaciones de que se trata, para ser verdaderas, deben ser, en principio general,
directas.,. No prescindimos ciertamente en absoluto de los periddicos oficiales;
pero entiéndase bién gue los aceptamos tan solo. como medio supletorio, en el
caso de que la notificacion directa sea imposible...»}; y mas adelante, en el mismo
trabajo (pp. 502 y ss.), expone cémo en la regulacién del contenciose-administra-
tivo de la época en la que escribe, la regla general por la que se regia el empla-
" zamiento de los demandados —e incluso de los coadyuvantes—era la de su co-
municacién directa. '

A su vez, en relacién con la regulacion contenida en lg Ley Santamaria de
Paredes, Cirilo Martin-RETORTILLO, en su trabajo Nuevas notas de lo Contencioso-
Administrativo, Madrid, 1951 (trabajo procedente de otro anterior editado en 1835),
expone su criterio, al hilo- de sus comentarios sobre la figura del coadyuvan-
te sancionada en ¢l derecho positivo por vez primera en dicho texto legal.
{antes, como también recuerda este autor, el coadyuvante, a pesar de su falta
de amparo legal, habia disfrutado en la practica de la aceptacion de los Tri-
bunales, y quienes poseian tal condicion eran, por lo general, emplazados in-
dividualmente, pp. 287 y 288), de cémo, de hecho, la.publicacién del anuncio de
interposicion del recurso exigida por el articulo 36 de la Ley, tenia como fina-
lidad especifica la del llamamiento de los interesados posibles coadyuvantes de la
Administracién (op. cit., p. 287: <Publicada la Ley de 1888, se introdujo modifica-
cién importante al respecto. sustituyendo el emplazamiento personal, enojoso y
frecuentemente expuesto & omisiones, por. la publicacién de edictos en el "Boletin
Oficial” o "Gaceta de Madrid”, segin que el acto impugnado sea de la Admi-
nistracion provincial o Central, anunciandose de esta forma la interposicién del
recurso para conocimiento de los que tuviesen interés directo en el negocio-y
quieran coadyuvar en él a la Administracién. Las reformas posteriores han man-
tenido este sistema, que, desde luego, estimamos preferible al emplazamiento»).

{270 La concepcién del recurso contencioso-administrativo en la Ley de 1888
como un «recurso de derechos subjetivos» ha sido discutida por algunos autores
—asi, Psrapa y Garripo Farra; sobre esta cuestién pueden consultarse en par-
ticular las pp. 111 a 118 del interesante trabajo, publicado postumamente, de
A. Esteean Dnake: E[ derecho publico subjetivo como instrumentacion técnica de
las libertades publicas y el problema de la legitimacién procesal; Servicio de Pu-
blicaciones de la Facultad de Derecho de la Universidad Complutense, Civitas,
Madrid, 1981. -
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puesto, de poder ser tenidos como parte demandada los administrados
directamente favorecidos por actos declarativos de derechos, impug-
nados por la Administracién a través del procedimiento de declaracién
de lesividad (art. 29.1 en relacién con el 56 del mismo texto legal y con
el articulo 110 LPA), también les cabe ocupar dicha posicion a las
demas «personas a cuyo favor derivaren derechos del propio acto»
—art. 29.1, b)—, pudiendo asimismo coadyuvar a favor de la Admi-
nistracion (en este texto tanto demandada como actora) y del particu-
lar demandado —art. 30— todas aquellas personas que tuvieren «in-
terés directo» en la conservacién o, en su caso, en la anulacién del
acto impugnado.

Es decir, desmontada la pretendida coincidencia entre ambas leyes
que posibilita una lectura insuficiente y no sistemaética de sus pre-
ceptos, s6lo cabe concluir que en la Ley Santamaria de Paredes —al
igual que en los demas textos anteriores reguladores del procedi-
miento contencioso-administrativo—, el principio inspirador fue el de
la garantia individual del emplazamiento de los «demandados» sin mas
calificativos (pues cuestioén distinta e imputable a su sistema de legi-
timacién es queé éstos, de hecho, tinicamente pudieran adquirir tal
condiciéon en procedimientos de lesividad), principio que, interrum-
piendo dicha tradicién, quebré la vigente LJ al dejar al margen de
la sefialada garantia el emplazamiento a los particulares demanda-
dos, en los procedimientos distintos del de lesividad, a cuyo favor
derivaran derechos del propio acto impugnado (articulo 64 en. rela-
cién con el 29.1b). Es més, abundando en esta ruptura histérico-le-
gislativa, debe de notarse cémo el articulo 84 LJ es portador asimismo
de una sustancial incongruencia, pues su ratio interna no consiste
en establecer un tipo de emplazamiento no directo para los demanda-
dos que adguieran tal condicién en virtud de la titularidad de dere-
chos no expresamente declarados en el acto impugnado, sino indirec-
tamente «derivados» del ‘mismo (28), pues el titular de un derecho

(28) La acertada modificacion a juicio de la doctrina (vid. GonziLez PE-
REZ, op. cit., p. 458) introducida por el articulo 29.1 b} al establecer -que se conside-
raran como parte demandada <las personas a cuya favor derivaren derechos del -
propio acto» ha sido interpretada por la jurisprudencia en el sentido de consi-
derar como demandados tanto a los administrados, en cuyo. beneficio el acto im-
pugnado «declare o reconozca derechos» como a aquellos «otros a cuyo favor deri-
varen derechoss. Asi, en la Sentencia de 2 de febrero de 1962, claramente
‘- representativa de esta corriente jurisprudencial: «..la ley no ha querido exigir
una demostraciéon de la titularidad de derechos subjetivos surgidos del acto ad-
ministrativo impugnado, sino que con la expresién “deriven derechos’” —distinta
de la que éstos “declaren o reconozcan’'— parece aludir a un nexo menos rigidg
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subjetivo pleno «declarado» directamente por un acto administrativo
favorable (que si fuera impugnado por la Administracién autora del
acto a través del proceso de lesividad seria llamado personalmente
. al pleito) puede verse condenado a desconocer la existencia del re-
curso promovido contra dicho acto por ser emplazado edictalmente
en virtud del puro azar de que dicho recurso lo inste, en vez de aqué-
lla, cualquier titular de un mero «interés directo», tal como es posible
de acuerdo con el articulo 28.1 de dicha LJ.

Clarificada la cuestién anterior conviene recordar, por ultimo,
que, de acuerdo con la Ley Santamaria de Paredes y su Reglamento,
tanto los emplazamientos directos como los edictales se debian efec-
tuar mediante cédula (29) cuyo contenido venia asimismo especificado
en el Reglamento (30), y que los remedios procesales previstos en ga-
rantia del correcto cumplimiento del tramite mismo eran los dos si-
guientes: uno impropiamente llamado «recurso» de nulidad de actua-
ciones por defectos esenciales en el procedimiento, actuable mediante
la invocacién de falta de emplazamiento de las personas que hubie-
ran debido de ser llamadas al juicio (art. 88) y otro de rescisién, con-
tra sentencias firmes, para audiencia. de los demandados rebeldes
—claramente inspirado en los articulos 773 a 789 de la LEC— que hu-
bieran sido emplazados en el procedimiento a través de los parientes
y vecinos o por medio de edictos, e incluso de los que, emplazadqs
personalmente, no hubiesen podido comparecer por causa de fuerza
mayor justificada (arts. 204 a 207 del Reglamento de la Ley) (31).

y més impreciso entre el acto impugnado y los derechos de las personas deman-
dadas, apoyando tal expresién la posibilidad de que baste, para poder estimarlas
como tales demandadas, la mera indicacién, presunciéon o indicio de aquella deri-
vacién de derecho», - .

(29) Asi, en el articulo 106 del Reglamento: <Las citaciones y emplazamientos
de los que sean o deban de ser parte en el juicio se haran por cédula..» v en el
articulo 104 reproducido supra. ' )

(30) “ Art. 107: «La cédula de citacién expresara: 1 El Tribunal que hubiese
dictado la providencia, la fecha de ésta y el asunto en que haya recaido. 2) El
nombre y apellidos de la persona a quien se haga la citacién. 3) El objeto de ésta
y la parte que la hubiese solicitado... 5} La prevencion de gue si no compareciere
se'le pasara el perjuicio a que hubiere lugar en derecho...»

Art. 109: <La cédula de emplazamiento contendrs los requisitos en los nime-
ros 1, 2, 3 y 5 del articulo 107, expresandose, ademas, el término dentro del cual-
deba de comparecer el emplazado y el Tribunal ante quien haya de verificarlo.»

(31) Art. 204: <«E] demandado rebelde, a quien se haya emplazado personal-
mente, no serd oido contra la sentencia firme. Exceptuese el caso en que acredite
cumplidamente que en todo el tiempo transcurrido desde el emplazamiento hasta
la. sentencia que hubiere causado ejecutoria, estuvo impedido de comparecer en
el juicio por una fuerza mayor no interrumpida.»

Art. 205: <Para que pueda prestarse audiencia en el caso anterior es indis-
pensable que se haya solicitado aquélla y ofrecido la justificaciéon de la fuerza
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En apretado resumen, pues, la legislacién historica del contencio-
so-administrativo antes que justificar el desafuero en relacién con el
tramite del emplazamiento de los interesados en el pleito introducido
por la vigente LJ, se caracterizé —dentro del ambito de extensién de

v la jurisdiccién ciertamente mas restringido que el actual establecido
en los textos anteriores— por una gran sensibilidad hacia las garan-
tias formales y procesales del tramite de llamamiento de los intere-
sados en el recurso, siendo su sistema global en relaciéon con dicho
tramite no menos garantizador que el de otros ordenes procesales que
aan hoy se presentan como parametro modélico —1la LEC—, pues de
hecho fue disefiado tomando como patrén el modelo de éstos (32).
Y como hemos podido descubrir a través del repaso realizado, la de-
gradacion de la garantia de emplazamiento en que ha incurrido la
actual LJ no sélo se limita a la omisién del emplazamiento individual
respecto de una parte de los posibles administrados demandados en
el recurso, sino que también afecta a la pérdida de alguna de las
celosas garantias del tramite establecidas en los indicados textos his-
téricos (como la del formalismo consistente en su documentacion
mediante cédula exigida por el Reglamento de 1845 y por la Ley San-
tamaria en toda clase de emplazamientos, y la de la redundancia, a
través de la doble publicacién del emplazamiento en los diarios ofi-
ciales, exigida en el Reglamento de 1846 y en la Ley Santemaria -

‘ para los demandados sin domicilio conomdo y también para los coad-
yuvantes en esta dltima Ley)

mayor . dentro de los cuatro meses, contados desde la fecha de publlcacxon de la
sentencia en la "Gaceta” o ’'Boletin Oficial”.»

* Art. 208: «Se prestard audiencia contra la sentencia dictada en rebeldla al de-
mandado que hubiere sido emplazado por cédula entregada & sus parientes, fami-
liares, criados o vecinos si concurriesen las circunstancias siguientes: 1) Que
la pide precisamente dentro de los ocho meses, contados desde la pubhcac,lén de
la. sentencia en la “Gaceta” o “Boletin Oficial”. 2) Que acredite cumpliddmente
que una causa no imputable al mismo 1mp1d16 que la cédula de emplazamiento
le fuese entregada.»

Art. 207: . «El emplazado que por no tener domicilio conocido hubiese sido em-
plazado por edictos serd oido contra la sentencia firme cuando concurran todas
las circunstancias siguientes: <1. Que lo solicite dentro de un afio, contado desde
la, fecha de la publicacion de la ejecutoria en la “Gaceta’’ o “Bolétin Oficial’.
2. Que acredite haber estado constantemente fuera del pueblo en que se siguié
el juicio, desde que fue emplazado hasta la publicacién de la sentencia. 3. Que
acredite asimismo que se hallaba ausente del pueblo de su nltima residencia al
tiempo de publicarse los edictos de emplazamiento.»

(32) Esta explicita influencia, patente en la remisién supletoria a la LEC con-
tenida en el articulo 105 de la Ley de 13 de septiembre de 1888 fue reconocida por
su principal inspirador, el profesor SaNTamaRiA DE PAREDES: .y al efecto pro-
puso en su dictamen... todo el crden de la tramitacién, unhzando los valiosos
antecedentes de los reglamentos de 1 de octubre de 1845 v de 30 de diciembre de
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VII. La posicioN pEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

El ‘desamparo procesal» consagrado en .el articulo 64 de la LJ,
obstacuhzando caprichosamente la presencia de parte de los intere-
sados en e] pleito contencioso-administrativo, nacié condenado a, mas
pronto o mas tarde, desaparecer. Ante la falta de iniciativa del le-
gislador ordinario —salvedad hecha de la meritoria correccién intro-
ducida por la Ley 62/1978 a que hemos aludido supra—, que no sélo
dejé pasar la oportunidad de modificar la regulacién del emplaza-
miento en la reforma llevada a cabo por la Ley de 17 de marzo de 1973,
sino que indirectamente agravé aun mas sus deficiencias (33), la. si-
_tuacién se ha prolongado hasta la Constitucion de 1978, texto que.
estaba llamado inevitablemente a abrir su crisis definitiva y a provo-
car su liquidacién, pues ni la férmula del Estado de Derecho con-
sagrada ni las satisfactorias garantias procesales proclamadas en su
seno al servicio de esa formula en el articulo 24.1 CE, podian permitir
por méas tiempo desde su entrada en vigor la pervivencia de tamafo
dislate, como consecuencia del juego de las reglas de superioridad
normativa y de aplicabilidad _di_recta del texto constitucional (articu-
lo 24.1: «Todas,las"personas tienen derecho a obtener la tutela efec-
tiva de los jueces y Tribunales en el ejercicio de sus derechos e inte-
reses legitimos, sin que en ningun caso pueda producirse indefension»).

La dilacién de dicha reforma legislativa ha terminado por provocar
que el Tribunal Constitucional, en el ejercicio de su suprema funcion
interpretadora de la Constitucién, haya sido llamado a pronunciarse
para dejar desautorizado de una vez por todas, con la autoridad pro-
pia de su doctrina, el tan sefialado precepto (34) (34 bis). Y asi ha

1848, gprovechando los adelantos posteriormente realizados en el en)uwlarmento
comin...» (Curso de Derecho Administrativo, 3.2 ed., Madrid, 1891, p. 847).

'(33) Asi lo sostienen T. R. Ferninpez v J. A. SANTAMABIA, en op. cit., p. 358. La
opcién de eleccién del fuero territorial que el articulo 11.2 reformado permite en
favor del demandante —entre el de su domicilio y el de la reclamacion del actolim~
pugnado en las materias de personal, propiedades especiales y expropiacion—f
genera como acertadamente llaman la atencién estos autores, una gran imprevi-
sibilidad sobre la Audiencia Territorial, en la gue se puede plantear el recurso,
lo que obliga con mayor fundamento a que los administrados tengan que leerse
diariamente los «Boletines» provinciales, pues, segun el ejemplo que invocan los
autores, la sefialada opcién de fuero permitiria que la resolucién de un Tribunal
de oposiciones que actie en Madrid pudiera ser impugnada simultdneamente,
por distintos opositores, en- las Audiencias Territoriales de las provincias en las
. que tuvieren sus.respectivos domicilios.

(34) Aunque dicha doctrina no se ha produmdo en procedimientos de incons-
titucionalidad, cuyos fallos estimatorios poseen efectos erga omnes, sin entra}‘
ahora en la compleja cuestion de la eficacia de la doctrina del Tribunal Constj-
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ocurrido hasta el momento en dos ocasiones, en sede de amparo am-:
bas, en la Sentencxa de 31 de marzo de 1981 y en la 62/82, de 20 de
octubre.

Veamos la argumentaciéon construida por el alto Tribunal para des- -
calificar la criticada regulacién de la LJ:

A) Como premisa mayor en la que sustenta sus posteriores- argu-
mentos, el Tribunal Constitucional formula la siguiente'de,claracién
inicial interpretativa del articulo 24.1 de la CE (Sentencia de 31 de
marzo de 1981, cuyo contenido se reproduce asimismo en la de 20 de
‘octubre de 1982):

...el articulo 24.1 de la Constitucion contiene un
mandato implicito para el legislador —y el intérprete—
‘de promover la defension, en la medida de lo posible,
medmnte la correspondiente contmdwcwn »

- R

El trascendental valor de esta declaracién, que presagia los me-
jores augurios para el perfeccionamiento futuro de las garantias de
todos los ordenamientos procesales jurisdiccionales —y por ende del
contencioso-administrativo— radica no tanto en la conexiéon del ar-
ticulo 24 CE con el principio técnico de contradiccion en el proceso
—importante conexio6n, sin embargo, pues este principio no se en-
cuentra mencionado explicitamente en el précepto (35)— como en la
vinculacion positiva y dinamica que el Tribunal Constitucional colige
frente al mismo del legislador ordinario y de los inf;érpretes} vy aplica— '
dores de las leyes procesales. No les basta a éstos, pues, segin esta
doctrina, con adoptar una actitud de mero respeto de los principios
‘de defensién y de tutela jurisdiccional de‘los derechos e intereses legi-
timos de los ciudadanos, sino que guedan obligados, en sus respecti-
vas actuaciones, a desplegar una accién impulsora de transformacion
(«de mandato... consistente en promover-, hablan las sentencias)

tucional, es evidente la superior eficacia persuasiva —en ‘expresion de la doctrina
italiana— que hay que reconocer a sus declaraciones interpretativas de los pre-
ceptos constitucionales, dada su funcién de «supremo» intérprete del texto cons-
titucional (art. 1.0 LOTC).

(34 bis) Una breve insinuacién sobre la importancia de la-doctrina sentada por
la sentencia del Tribunal Constitucional de 31 de marzo de 1981 para la futura re-
gulacion del tramite emplazatorio en el tontencioso-administrativo es llevada a
cabo por el profesor Lorenzo MarTIN-RETORTILLO en la nota 30 de su trabajo Evo-
lucion reciente del contencioso-administrativo, num 95 de esta REVISTA. .

(35) Vid. supre, nota 24, ) -
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orientada a superar los obstaculos concurrentes en cada supuesto _'
(«en la medida de lo posible...», apostillan a continuacién) cuando asi
sea preciso, con el fin de crear las condiciones procesales mas favora-
bles para que las partes puedan ejercer su defensa en el marco del
proceso contradictorio (pues no en vano la carta fundamental'exige
tanto que en ningun caso se produzca indefension como que la tutela
judicial sea efectiva).

B) Sentada la anterior premisa, obvia es la deduccién de ambas
sentencias —aunque la primera de ellas no llega a aplicar la doctrina
que a continuacién se expone y desestima el amparo a pesar de ira-
tarse-de un caso de un «de_ma.nd_a-do» del articulo 29.1.b) LJ identi-
ficado y con domicilio conocido, cuyoc emplazamiento se evacud segin
la férmula edictal del articulo 64— en relacién con el acto de comu-
nicacion del ‘emplazamiento de los «demandados» sin més precisiones
y de los coadyuvantes en el proceso contencioso-administrativo, que
-entienden ha de ser personal y directo cuando aquéllos aparezcan pre-
viamente identificados en el expediente administrativo o en el escrito

de interposicion del recurso: A

.lo que conduce o establecer el emplazamiento
personal de los que puedan comparecer como deman-
dados —e incluso coadyuvantes—, siempre gue ello re-
sulte factible, como puede ser cuando sean conocidos
e identificados a partir de los datos gue se deduzcan
del escrito de interposicién o incluso del expediente...»
(Sentencia de 31 de marzo de 1981).

«... De acuerdo con esta doctrina, el hoy demandado
debio, sin duda algunao, ser personalmente emplazado...
Es practicamente imposible imaginar un supuesto en el
que resulte mas claramente identificada la persona a
cuyo favor deriven derechos del propio acto atacado... y
cuyas posibilidéndes de defensa deben ser, en conse-
cuencia, promovidas. por el intérprete de la ley...» (36).

(36) De los antecedentes de la Sentencia 63/82, en cuyo cuerpo se recoge el
parrafo reproducido, se infiere el siguiente supuesto de hecho: Por resolucién
de la Diputacién Foral de Navarra, de 8 de marzo de 1978, el Ayuntamiento
de Cabanillas fue autorizado g vender al después recurrente en amparg unos
terrenos comunales en los que se encontraba una estacion de servicio de la que
era titular el comprador. Contra dicha resolucién interpuse recurso- contencioso-
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La extension de la garantia del emplazamiento individual «incluso
a los coadyuvantes» que sostiene el pédrrafo transcrito supone -una
importante novedad en relacion con el modo tradicional de llamar al
pleito a los titulares de «intereses directos» —ahora también de los
«Jegitimos»—, tal como se ha visto en el epigrafe anterior, novedad que
deja entrever asimismo un ‘cambio-de filosofia mas general en la con-
figuracién procesal futura de dicha figura (37). '

C) - La garantia de la idoneidad y suficiencia del medio de comu-
nicacién procesal en relacién con las circunstancias de los sujetos
destinatarios de la comunicacién es, a su vez, implicitamente dedu-
cible de las siguientes consideraciones del Tribunal Constitucional,
d‘irigidas a desautorizar el émplaZamiento de los interesados identi-
ficados realizado por medio de edictos en los diarios oficiales:

«... En el presente asunto... quienes bon uno u otro
titulo estaban legitimados para concurrir al proceso y
suficientemente identificados en las actuaciones, tenian.
el derecho que la Constitucion les garantiza de ser em-
plazados de manera suficiente, de modo que su defensa
no quedara condicionada .al cumplimiento de la carga
de leer a diario el “Boletin Oficial”>.

D) No ignora tampoco el Tribunal Constitucional que la idiosin- ‘
crasia propia del proceso- contencjoso-administrativo —a la que ya
aludimos brevemente supra en el epigrafe VI—reclama una atencion
especial del legislador para conseguir convocar a todos los titulares

administrativo ante la Audiencia Territorial de Pamplona un concesionario de
otra estacién de servicio, interposicién que se anuncié en el «Boletin Oficial» de
la provincia sin haberse notificado personalmente al comprador de los terrenos
la iniciacién de dicho pleito. ’

Por Sentencia de 30 de julio de 1980, la Audiencia Territorial declaré nula la
resolucién de la Diputacién Foral de Navarra. Firme la sentencia, el comprador
de los terrenos recibid, en tramite de ejecucién de la misma, un oficio del Ayun-
tamiento de Cabanillas por el que se le comunicaba la nulidad de la enajenacién
en la que habia participado como comprador.

- (37) En virtud de los principios de igualdad procesal de las partes y de defen-
sién que se deducen de la Constitucién es dificil que puedan seguir perviviendo
en el futuro ciertas limitaciones procesales que actualmente afectan al coadyu-
vante como, por ejemplo, la de no poder recurrir auténomamente en apelacién
contra la sentencia que resuelve el pleito en el que ha sido parte adhesiva
(art. 95 LJ). Me limito & realizar esta breve observacion, pues da pie a ello la
sefialada doctrina del Tribunal Constitucional, pero es ésta una cuestién que
evidentemente desborda el objeto del presente comentario.
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de derechos e intereses legitimos en relacién con el acto o disposicién
objeto de. impugnacion:

«... aun cuando no se le oculte a este Tribunal —dada,
la variedad de hipétesis que puedan plantearse— que
la consecucidén plena de este resultado puede exigir un
cambio legislativo» (Sentencia 63/82).

E) En consonancia con la actitud remisa que viene mostrando el
Tribunal Constitucional para llegar a la declaraciéon de inconstitu-
cionalidad de normas con fuerza de ley cuando asi es pedido en sede
de recursos de amparo —como de hecho se pretendié por los recu-
rrentes en los recursos de referencia—, para lo cual esta sin embargo
facultado por el articulo 55.2 de su Ley Organica, dicho drgano, con
el fin de salvar la conformidad con la Constitucién del articulo 64
LICA, desarrolla en la Sentencia 63/1982 un dificil razonamiento en
el orden logico juridico (que no obstante, creo que, a pesar de su
debilidad persuasoria, no proyecta tacha alguna para la positiva va-
loracion de la sentencia comentada, pues no muy diferente trascen-
dencia practica, aunque si formalmente juridica, habria tenido de
hecho tal declaracién y, por otra parte, en nada desvirtaa la claridad
de la doctrina sentada), invocando la aplicaciéon supletoria de la Ley
de Enjuiciamiento Civil. La inconveniencia del razonamiento seguido
radica en que, dado el claro sentido literal del articulo 64 LJ respecto
del llamamiento en procedimientos de no lesividad de los demanda-
dos, tanto identificados cor_nd no identificados, y de los coadyuvantes,
el reenvio a la regulacién de la ley rituaria civil —cuya aplicacion
supletoria ya establecié la disposicién adicional sexta de la LJ— no
es, en realidad, de caracter supletorio, sino sustitutivo respecto del
indicado circulo de interesados:

«... el articulo 64 citado no veda el emplazamiento di-
recto de quienes puedan comparecer como demandados en
razén de ser titulares de un derecho o interés legitimo yo

" defendido en el procedimiento administrativo, cuando apa-
rezcan suficientemente identificados en el escrito de in-
terposicién del recurso o en la demanda. Paro estos
supuestos, la insuficiencia de la norma... puede ser Su-
plida por las correspondientes de la LEC vy, en esta in-
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terpretacion, el artwulo 64 no es contrario a la Cons-
titucion».

F) Procede dejar constancia, por altimo, dél criterio del Tribunal
Constitucional en relacion con la- cuestion de la aplicacién en el
tiempo de las normas de caracter procesal para poder llegar, en apli-
" cacién de la doctrina expresada, sobre el tramite de emplazamiento,
a estimar en la Sentencia 63/1982 el amparo solicitado. Puesto que en
el recurso que dio lugaf al amparo que resuelve esta sentencia el re-
currente habia sido emplazado edictalmente por la Audiencia Terri-
torial a través del «Boletin Oficial del Estado» justo unos dias antes de
la, entrada en v1gor de la Constitucion, el Tribuna] Constitucional, sin
descartar que en tiltimo término hubiera podido aplicar la enérgica
doctrina ya anteriormente sentada- en su Sentencia de 31 de .marzo
de 1981, favorable al reconocimiento de efectos retroactivos de la
Constitucién en materia de derechos fundamentales («... en el sentido
de poder afectar a actos posteriores a su vigencia que deriven de
situaciones creadas con anterioridad v al amparo de situaciones va-
lidas en cualquier momento, en cuanto tales actos sean contrarios a
la Constitucién»), opta, sin embargo, por otra solucion menos dras-
tica, la de-declarar la aplicabilidad inmediata a los procesos en curso
en el momento de su entrada en vigor de las normas procesa.les de-
ducibles de la, Constitucion:

«La incidencia que el articulo 24 de la Constitucién
tiene sobre las normas procesales obliga a darle el tra-
tamiento que es propio de éstas a la hora de resolver
sobre su eficacia en el tiempo, y, segun doctrina prdcti-
‘camente undnime, las normas procesales tienen efecto
inmediato, son aplicables a todos los procesos en curso
en el momento de su entrada en vigor. En-el presente
asunto, el proceso en cuestion, esto es, el recurso con-
tencioso-administrativo seguido ante la Audiencia Te-
rritorial de Pamplona estaba, como queda dicho, apenas
" iniciado; no sé,habl’a abierto aan el plazo para deducir
la demanda y, en consecuencia, quienes con uno u otro
titulo estaban legitimados para concurrir al proceso y
suficientemente identificados en las actuaciones, tenian
el derecho que la Constitucion les garantiza de ser em-
plazados de manera suficiente...» :

1471



JESUS PRIETQ DE PEDRO

VIII. PROPUESTAS PARA UNA FUTURA REGULACION DEL EMPLAZAMIENTO
EN EL- RECURSO CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO

Ambas sentencias del Tribunal Constitucional constituyen, por mé-
rito propio, un hito muy favorable y de inevitable referencia para
la evolucidn futura de las garantias jurisdiccionales del administrado.
Quizé a algunos les sepa a poco la doctrina vertida por el Tribunal
Constitucional, pues querrian haber encontrado en éstas también una
minuciosa receta que resolviera quién, cémo y —con toda. precisién— a
quiénes se ha de emplazar individualmente. Sin embargo, el alto
organo jurisdiccional no se ha dejado llevar hacia esos derroteros
v ha cumplido con mesura con su estricta funcién de interpretar pri-
mordialmente la Constitucién —y no el resto del ordenamiento juri- )
dico— y asi nos ha revelado 1o que indiscutiblemente se deduce del
texto constitucional, y lo demas, lo discutible, se lo ha dejado al
legislador, al que indisimuladamente, en simil taurino, le ha colocado
en la suerte al toro, como hemos visto en la Sentencia 63/82, para
que lo lidie como mejor sepa y considere conveniente.

Con el indudable acatamiento y aplicaciéon que llevaran a cabo
los Tribunales contencioso-administrativos, de esa doctrina se desva-
nece ya gran parte de la negra sombra de indefensién gque se cernia
hasta ahora sobre los interesados en el recurso contencioso-adminis-
trativo; los supuestos de indefensién por falta de emplazamiento sufi-
ciente mas burdos y ostensibles (los de los interesados comparecidos
en el procedimiento administrativo previo y los que se deducen del
escrito de interposicion del recurso) quedan ya, sin duda .alguna, eli-
minados con ambas sentencias. Pero sin embargo la poderosa energia
jurisdiccional y procesal que encierra el articulo 24.1 CE exige arbi-
trar las técnicas precisas para la consolidacion mas efectiva del avan-
ce llevado a cabo por dichas sentencias y deja asimismo abierto para
recorrerlo aun un amplio camino (cuya meta ultima es la eliminacion
total de indefensién procesal de los interesados), ya que Unicamente
andandolo hasta el final se evitara que las puertas que el texto cons-
titucional abre por un lado (mediante la consagracién de la plena‘
garantia jurisdiccional frente a toda la actuacion de la Admlmstra-
cién y mediante la inclusién en la misma no sélo de todos los dere-
chos, sino también de los intereses legitimos, articulo 108.1 en relacion

1472



LOS REQUISITCS DE GARANTIA DE EMPLAZAMIENTG EN EL RECURSO CONTENCIOSQ-ADMINIST.

con el sefialado articulo 24.1) no se cierren por otro (no facilitando
la personacién en el proceso de todos los posibles interesados).

Puesto que la llave que abre la puerta para progresar rapidamente
por ese camino trazado por el Tribunal Constitucional esta ahora en
manos de] legislador, considero conveniente cerrar este comentario
suscitando algunas sugerencias destinadas a contribuir a la reflexion
necesaria —que no debera estar exenta de una cierta dosis de ima-
ginacion en la busqueda de las férmulas mas idéneas adaptadas a la
realidad social y a las circunstancias de hecho que condlclona.n el
recurso contencioso-administrativo en la actuahdad— para la futura
reconstruccion legislativa de las pequeias, pero decisivas piezas de las
formas vy requ1s1tos del llamamiento de los mteresa.dos rotos o debili-
tados en la LJ.

A tal fin, retomando el esquema, seguldo en pagmas anterlores pro-
pongo las siguientes sugerencias: C .

8,14 Relativas a las garantias internas del emplazamiento -
' 8.1.1 Sobre la determinacion de los interesados

Convocar a los titulares de derechos y de intereses legitimos en
relacién con el acto o disposicion impugnados en el recurso contencio-
so-administrativo ex1ge antes de nada conocer. quiénes son éstos.
Y puesto que su identidad no viene en este orden ]urlsdlccmnal tan
facilmente dada, segin se expreso mas arrlba, como en otros procesos,
a.nalogamente a como ya se hace en la Ley de Enjuiciamiento Crimi-
nal —salvando las evidentes distancias y siuaciones entre ambos pro-
cesos—, en cuyo titulo V del libro I se regulan las diligencias dlrlgldas
a la averiguacién del dehncuente seria convemente introducir un
trarmte previo destinado a'la concrecion de Ios 1nteresados en el pleito

contencioso-administrativo. ,

' Este tramite preliminar, que no tiene por qué contnbuu' a dilatar
la duracién del tedioso (no por sus plazos, sino por el gran numero
de pleifos que actualmente corresponde tramitar a sus Tribunales y
por la falta o mala racionalizacién de los medios de que dispone la
Admunstramon de Justicia en este orden jurisdiccional) procedimien-
to contencnoso a.dmlmstratlvo deberia de llamar a colaborar a todos
los inicialmente implicados en la preparacion del recurso, es decir,
al Tribunal, a 1a Administracién autora del acto y al particular cuan-
do el recurso sea prorhovido por él, pues asi se posibilitaria la puesta
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en marcha de un proceso mas seguro en lo que atafe a la determina-
cidn de los sujetos que han de intervenir como partes y evitaria asi-
mismo, en buena medida, el posteriof surgimiento de incidentes y re-
cursos promovidos por quienes no fueron convocados o lo.fueron de
forma inadecuada,

Este nuevo tramite, cuya substanciacion, con el fin de no prolongar
la duracion del recurso, deberia acompaharse con las actuales dili-
gencias iniciales de interposicién del recurso y de requerimiento de
remision del expediente, podria organizarse, en los recusos promovidos
por los particulares, de la siguiente forma:

a) En todo caso, y sin duda alguna, la responSabilidad ultima de
quienes han de ser emplazados y de cémo se les ha de emplazar, segin
después se dira, deberia residenciarse en el Tribunal y no en la Admi-
nistracion autora del acto, al contrario de como apunta el articu-
lo 8.°.2 de la Ley 62/78 PJDFP (38), pues el emplazamiento es un tra-
mite que afecta de forma esencial al gobierno del proceso, cuyo
‘cometido es misiéon irrenunciable del ¢rgano jurisdiccional. Pero sin
embargo, el peso inicial de la tarea de averiguacién de los interesados
se deberia de hacer recaer en el administrado recurrente y, principal-
mente, en la Administracion autora del acto, pues encomendar este
trabajo preliminar al Tribunal —que unicamente podria efectuarlo a’
partir de la recepcién del expediente enviado por la Administracion—
le exigiria llevar a cabo un fatigoso estudio de unos documentos y de un
asunto nuevos para €l en ese momento, a diferencia del recurrente
y de la Administracién, que ya disponen de experiencia anterior sobre
el asunto.

b) La parte de colaboracién que le corresponderia al adminis-
trado recurrente es de facil cumplimiento, pues consistiria en la obli-
gacién de expresar en el cuerpo del escrito de interposicion del re-
curso (nominalmente o, cuando asi no le sea, posible, por designacién
‘del «Diario Oficial» o archivos en que conste) la identidad y el domicilio
de los interesados que ya le "sc'Jn conocidos y, en su caso, cuando posea
indicios de los que se colige la existencia de otros interesados inno-
minados, las circunstancias preci.sas que hagan posible su ulterior
individualizacién por la Administracién o por el Tribunal.

(38) Art. 8.0.2, parr. 2, de la LPJDFP: «La resolucién administrativa que or-
dene la remisiéon del expediente se notificara de inmediato a todos los interesa-
dos en el mismo, emplazandoles para que puedan comparecer ante la Sala, en
el plazo de cinco dias.»
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Esta aportacién del administrado en la targa de averiguacién de
los interesados, si bien no puede ser considerada como la panacea final
(pues dado el momento en que debe realizarla prev161blemente no dis-
pone de la. informacién contenida en el expediente), sin embargo, estd
llamada a ser muy util, pues desde su experiencia como afectado en
la problemédtica real del conflicto en el que litiga, posibilitaria el aflo-
ramiento de interesados que quizd no se siguen del expediente porque
no constan en el mismo, porque constando no fueron citados u oidos
en el prooedlmlento administrativo previo o porque su condicién de
tales interesados no surgié sino a partlr del acto resolutorio del pro-
cedlmlento

Implicar a,l actor pa.rtmular en esta dlhgenma avenguatona. no es
en ningdn caso una carga excesivamente gravosa (pues los remedios
contra los posibles deficientes resultados en la determinacion de los
consorcios de interesados en cada parte, no imputables a la malicia
del .actor en el cumplimiento de la carga, no se conciben, como des-
pués se vera, siguiendo el patrén de técnicas tan severas como la del
«litisconsorcio necesario» en el proceso civil) que carezca de justifi-
cacién en \la filosofia que ilumina este proceso, puesto gue, en virtud
del principio de contradiccién éxpresamente resaltado por la Senten-
cia 63/82 del Tribunal Constitucional, a ningan demancvla,nte’ le puede
ser dado. el privilegio de obtener la tutela efectiva de sus derechos e
intereses legitimos sin la presenma —imputable a su falta de colabo-
racién—de la contraparte titular, & su vez de derechos e intereses
adversos. Por ello, para que esta cuota del demandante en la carga
de dehrmtacmn de los demandados y coadyuvantes no quede en un
pio deseo no seria inconveniente gue el legislador prevea su condena,
por el simple vencimiento estimatorio, en las ‘costas causadas en los
remedios procesales promovidos por el interesado no emplazado o em-
plazado indebidamente como consecuencia de las manipulaciones de
aquél encaminadas a tergiversar la realidad del circulo de los intere-
sados (39).

¢) La parte de colaboracién de la Administracion autora del acto
serfa la mas importante, pues, como organizacion servicial que se
encuentra vinculada de forma especial a la legalidad y como deposi-

(39) Asi cuando el actor ocultare el domicxho del interesado con el fin de
que sea emplazado edictalmente.
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taria inicial del expediente, debe cooperar decisivamente al escla-
recimiento de los interesados. Simultaneamente al requerimiento de
reclamacioén del expediente —al que el Tribunal adjuntaria copia del
escrito de interposicion del recurso con la relacién de interesados
aportada por el actor—, el 6rgano jurisdiccional deberia requerir asi-
mismo a la Admin@stracién para que por via urgente (40) remita una
relacion definitiva sucintamente motivada de los posibles interesados
con expresion separada de aguellos que ya actuaron en tal condicién
en el tramite de audiencia en el procedimiento administrativo previo
y de los demas posibles que se deduzcan del expediente e, incluso,
de ofros documentos o circunstancias no obrantes en el expediente de
los que pueda también tener constancia el érgano administrativo
requerido. )

d) Evacuados por la Administracién los anteriores requerimien-
tos, el Tribunal tendria a su disposicién la informacidn suficiente para
ponderar qué sujetos han de ser emplazados individualmente (todos
los comparecidos en el procedimiento administrativo y aquellos otros
que relacionados en la lista de no comparecidos, el Tribunal valorase
como auténticos interesados) y qué medios de comunicaciéon ha de
emplear para la practica del emplazamiento edictal (eleccién para la
que, con el fin de adecuar el medio a las circunstancias de los dés-
tinatarios, y de _acuerdo con las reglas que después veremos, €J.
organo jurisdiccional se veria ilustrado por la breve motivacion rea--
lizada por la Administracién en la relacién aportadal.

8.1.2 Sobre la forma de documentacién- y los requisitos de con-
tenido documental del emplazamiento

En relacion con la forma de documentacién del acto de empla-
zamiento convendria recuperar la exigencia, ya presente en la legisla-
cién historica,; de su formalizacion mediante cédula también para el
supuesto de emplazamientos edictales, pues este documento contribuye
a -la homogeneizacion formal del acto y ofrece mayores garantias
sobré la autenticidad del documento en’ cuyo: cuerpo sé¢ inserta:

(40) El plazo para la evacuacién de este requerimiento tendria que ser nece-
sariamente muy breve, pues el Tribunal no puede ordenar el emplazamiento
mientras no se ha completado el tramite de averiguacion de los interesados

que se propone.
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Respecto de los requisitos de contenido de la cédula, deberian refle-
jarse en la misma las «cinco identidades» tradicionales indicadas en
el apartado 2. de este trabajo (41) y recogidas en los articulos 272
¥y 274 LEC. A tal fin, puesto que dichas identidades el Tribunal las
abtiene del escrito de interposicion del recurso, seria preciso reformar
la redaccion del actual articulo 57 LJ, exigiéndose la mencién precisa
(ademas de, por supuesto, la relacién de los interesados en los térmi-
nos que se acaban de exponer) de la identidad del acto o disposicién
que se recurre, mediante el detalle suficiente de su contenido maite-
rial, érgano administrativo autor y Administracién publica a la que
pertenece o se encuentrs adscrito, naturaleza del ‘acto recurrido en
funcién del procedimiento (es decir, si se trata de una resolucidn de
instancia, de recurso...) y fechas de produccion y de notificacién, o en
su caso, de publicacién; sélo asi se podria remedijar la odiosa, pero no
por ello infrecuente practica actual a la que hemos aludido mas arri-
ba, que hace posible el apartado 1.° del indicado articulo 57 LJ (42).

‘8.1‘.3 Sobre el medio de comunicacién del empldzamiento

El emplazamiento z}ndividual. Ninguna duda existe después de la
* jurisprudencia del Tribunal Constitucional sobre la necesidad de em-
plazar individualmente a todos los titulares de derechos e intere-
ses legitimos nominados y con domicilio conocido deducidos en el
tramite de averiguacién de los interesados, tanto en los recursos
~ contra actos administrativos como en los recursos 'coptra reglamentos.

Sin embargo, dado que el emplazamiento directo puede ser de muy
dificil, gravoso y dilatorio cumplimiento en el supuesto ——«prbpter
multitudinem citandorum»— (43) de interesados que aunque identifi-
cados integran colectivos numerosos, el Tribunal deberia quedar fa-
cultado en la Ley para ordenar el emplazamiento edictal de estos

(41} Vid. nota 2.

(42) Vid. nota 14,

(43) Piénsese en el casa, por otra, parte, bastante frecuente, en la a.ctuahda,d
de recursos contra actos administrativos relativos a procedimientos de seleccion
de funcionarios en los que los posibles interesados pueden alcanzar la cifra de
varios millares,

En teoria, igual situacién se puede producir en recursos contra reglamentos
en los que en virtud del tramite de informacion publica abierto durante el pro-
‘Cedimiento de elaboracién de una disposicién (art. 1305, LPA) hubleren formu-
lado alegaciones numerosos- administrados.
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interesados, segin a continuacién se dira, cuando se den tales su-
puestos.

El emplazamiento edictal. El caracter difuso de una parte de los
interesados en el recurso contencioso-administrativo impide prescindir
en ningun pleito de la practica del emplazamiento edictal.

Sin embargo, esta forma de llamamiento es hoy acreedora a un
tratamiento mas innovador que el gue recibe en la LJ, pues resolver
bajo la férmula uniforme de la publicacion en un Diario Oficial («BOE»
o «<BOP»]} la convocatoria de los tan diversos, por razén de las circuns-
tancias concurrentes, posibles interesados innominados o sin domici-
lio conocido que en cada recurso pueden existir, es en la actualidad una
solucién que evidencia escasa. preocupacion por la eficacia comunica-
tiva del medio emplazatorio, ya que presumir que esa publicacién del
anuncio cumple siempre una funcién comunicativa suficiente es una
fictio iuris que se sustenta, en el mejor de los casos, en una excesiva
confianza en la bondad comunicativa de los perioédicos oficiales (44).

Aunque sin pretender utilizar en beneficio de esta argumentacién
critica la afirmacién del Tribunal Constitucional de que la lectura de
los Boletines Oficiales no es una carga exigible a los ciudadanos posi-
bles afectados por un recurso, pues, en aras de la verdad, hay que
entenderla fundamentalmente dicha, en el contexto de la sentencia
en que hizo tal afirmacién, en favor de los interesados identificados y
con domicilio conocido en el momento de ordenarse el emplazamiento,
y sin querer tampoco ignorar la eficacia que dichos insirume_ntos de
publicidad poseen respecto de sectores especializados y grupos organi-
zados de intereses, la realidad es que hoy existen otros medios de
comunicacién colectiva (television, radio, prensa...) por lo menos tan
eficaces, si no mas en determinadas circunstancias, para informar al
ciudadano de a pie sobre hechos y actos procesales que afectan a su
“esfera juridica; e incluso en este balance de eficacias comunicativas no
hay que desdefiar la atun vigente utilidad de otros medios tradicionales,
como son los tablones publicos de anuncios en las comunidades peque-
‘fias y de tipo medio, en las que la lectura del anuncio por algan sujeto
pone en marcha un proceso de transmisién oral de la informacién
contenida en el anuncio que tiene asi grandes pos1b111dades de llegar
al destinatario inferesado.

{(44) Estas consideraciones y las que a continuacién se hacen sobre los «Bo-
letines Oficiales» quedan limitadas a dichos periédicos en cuanto vehiculos de
comunicacién de actos procesales, no de normas u otras informaciones.
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Asi, pues, cumplir con el mandato constitucional de «promover la
defension en la medida de lo posible mediante la correspondiente con-
tradicién» debe obligar al legislador a que la fictio iuris del empla-
zamiento edictal de los sujetos que no- pueden ser llamadﬁas directa-
mente se sustente en una accién comunicativa eficaz, que dependera,
como se ha reiterado, de la idénea adecuacién y suficiencia del medio

que se elija a las circunstancias concurrentes en los sujetos destinata-

rios del emplazamiento; y tal como en el Derecho medieval se buscaba
esa eficacia pregonando el emplazamiento en tres mercados —lugar -
fundamental de contacto entre los individuos en la sociedad en la que
se aplicaba esta regla (45)— y el legislador procesal del siglo pasado

.opt6 por la publicacién de los edictos en los Diarios Oficiales —sin

duda uno de los instrumentos de difusién mas eficaces de que se dispo-
nia en ese tiempo— y en los tablones de anuncios del Ayuntamiento, el
legislador de las ultimas décadas del siglo xx tendrd que apostar a
favor de incorporar, como ya ha hecho timidamente en algtin caso (48),
esos medios modernos de comunicacién como instrumentos al servicio
de los actos procesales, armonizandolos con los anteriores.

En consecuencia, la incorporacion de los nuevos medios de comuni-
cacion social al servici‘o de los emplazamientos de los interesados que
no pueden ser convocados persona.lmente al pleito ¥y su armonizacién
con los utlhzados hasta ahora se podria artlcular en base a los siguien-
tes cr1terlos.

~a) La doble pubhcamén del anuncio de emplazamiento (regla que,
como vimos, fue la aplicada hasta la entrada en vigor de la actual LJ,
y que ha pervivido en el procedimiento administrativo para las notifi-
caciones dirigidas a los interesados innominados o con domicilio des-
conocido) (47). '

b} La publicacién, en todo caso, de uno de los dos edictos en
un medio impreso oficial («BOE» en los recursos que se sustancien

(45) <«E si casa$ non ouieren, deuenlos pregonar en tres mercados, porque 'lo
sepan sus parientes, e sus amigos, e gelo fagan saber que vengan a facer derecho
a aquellos, que se querellan dellos» -(Ley 1, titule VII de la Tercera Partidal.

(46) Le Ley de Enjuiciamiento Civil prevé, en los procedimientos de declara-
cién de ausencia legal v de fallecimiento del ausente, que se difundan a través
de Badio Nacional los edictos que dan conocimiento de expediente {arts. 2038 y
2042 LEC, segun texto reformado aprobado por la Ley de 30 de diciembre de 1839).

47) Art. 80.3 LPA: «Cuando los interesados en un procedimiento sean desco-
nocidos, o se ignore su domicilio, la notificacién se hard por medio de anuncios
en el tablén de edictos del Ayuntarmento de su ultimo domicilio y en el “Bole—

tin Oficial del Estado’ o de la provincia.»
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ante el Tribunal Supremo y la Audiencia Nacional y Boletines de la
Comunidad Auténoma o de la Provincia en los recursos que se inter-
pongan ante los demas drganos jurisdiccionales territoriales) y del otro
en un medio impreso, audiovisual o tablén de anuncias.

¢) La eleccién del segundo medio deberia ser acordada por el
Tribunal en atencién a los datos y circunstancias que consten en las
relaciones de interesados aportadas por el actor y por la Administra-
ci6én. Sin embargo, en algunos supuestos, la decision sobre el segundo
medio podria venir ya resuelta en la misma Ley: 1) en los recursos
' contra actos cuya pretension afecte a situaciones juridicas «radicadas»
(asi en préténsiones relativas a derechos reales sobre bienes inmue-
bles, etc.), el segundo medio podria ser el tablon de anuncios del Ayun-
tamiento respectivo cuando el municipio en el que se encuentren sitos
dichos bienes no tuviere condicién de capital de provincia (48); 2) cuan-
do se trate de emplazar a demandados nominados, pero sin domicilio
conocido, los medios mas adecuados podrian ser el tablén de anuncios
del Ayuntamiento o el periddico de la localidad en la que tuvieron su
ultimo domicilio conocido, v 3) en los emplazamientos propter multi-
tudinem citandorum, dirigidos a colectivos numerosos de sujetos iden-
tificados a los que no resulta conveniente por razones técnicas, como se
ha dicho hace un momento, emplazarios individualmente, y asimismo
en los recursos contra reglamentos de especial trascendencia, el segundo
medio podria ser, a juicio del Tribunal, una emisora de radio de cober-
tura nacional, un diario impreso de amplia difusiéon e, incluso, con
caracter excepcional; una emisora de televisién de cobertura nacional
0, en su caso, territorial. ‘

d) La fugacidad informativa que caracteriza a los medios audio-
visuales exigiria que el Tribunal, al ordenar su utilizacion, Vprecisa.ra
cuéantas veces se ha de reiterar el anuncio emplazatorio.

8.14 Sobre la ejecucion del acto de comunicacion del emplaza-
miento

a) En los emplazahzientos directos. En otros 6rdenes procesa}es

(48) Fijar como tope para la eleccién del tablon de anuncios, en el supuesto
analizado, que no se trate de un municipio capital de provincia es una limitacién
razonable, pues en los municipios muy populosos el uso de dicho medio posee
muy escasa eficacia practica. :
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—asi en el laboral (49), criminal (50) v civil (51)—, en algunos procedi-
mientos especiales (52) y en el Derecho comparado (53), ya se admite
expresamente la practica postal de los actos de comunicacién procesal,
incluso del emplazamiento. : '

Visto el rumbo de los demas ordenes procesales y del Dereclio com-
parado; nada debe impedir, pues, que en una proxima reforma del
procedimiento contencioso-administrativo se admita expresamente la
practica postal de las comunicaciones jurisdiccionales, ya que, adecua-
damente organizada, Sus resultados, tanto desde el punto de vista de la

(49) Art. 32 del texto refundido de la Ley de Procedimiento Laboral, aprobado
por Real Decreto 1568/80, de 13 de junio (<Las citaciones, notificaciones y em-
plazamientos podran hacerse, cualquieras que sea el destinatario, incluso el Abo-
gado- del Estado, por correo certificado, con acuse de recibo, dando fe el secre-
tario en los autos, del contenido del sobre remitido y uniéndose a ellos el acuse
de recibo»), y articulo 8.° del Real Decreto 2756/1979, de 23 de noviembre («De
las copias aportadas se. darg traslado a los demas interesados, con indicacién
del-dia,; lugar y hora, en que ha de celebrarse el acto. Las citaciones se haran
por correo certificado, con acuse de recibo, ofxcm telegrama o cualquier otro
medio del que. quede la debida constancias).

(50) De conformidad a la nueva redaccién dada al articulo 166 de la Ley de
Enjuiciamiento Criminal por la Ley 33/78, de 17 de julio, «las notificaciones, cita-
¢ioneés y emplazamientos que se practiquen fuera de los estrados del Juzgado o
Tribunal se haran, respectivameénte,. por un agente judicial o por un oficial de
‘Sala. Cuando el juez o presidente del Tribunal lo estime conveniente podré
hacerse por correo certificado con acuse de recibo, dando fe el secretario en los
autos del contenido del sobre remitido y uniéndose al acuse de recibo. Este
altimo’ procedimiento no sera de aphcacwn para las notificaciones previstas en
los articulos 160, 501 y 517».

. (51) Art. 273, parrafe 3, de la Ley de Enjuiciamiento Civil (redactado también
conforme a la Ley 33/78): <Cuando el juez lo estime conveniente podran hacerse
estas citaciones por correo certificado con acuse de recibo, dando fe el secretario
en los .autos del contenido del sobre remitido y uniéndose a ellos el acuse de
recibo.»

Debe de notarse que el uso del correo que autoriza este precepto, a diferencia
del articulo 188, LECr, cuyo ambito de aplicacién es mas amplio, pues permite
‘su practica en los supuestos de notificaciones de citaciones, y asimismo de empla-
zamientos, Onicamente cabe respecto de las «citaciones» dirigidas, como se dice
en el mismo, -a los testigos, y peritos y demds personas que no sean parie en
el juicioe.

Por otra parte, es preciso observar que, en virtud de la DA sexta de la LJ, por
la que se establece la aplicacion supletoria de la LEC, seria posible que los
Tribunales Contencioso-Administrativos pudieran hacer uso del correo certificado
con acuse de recibo en los supuestos que el indicado articulo 273 autoriza.

(52) La Ley de Suspension de Pagos, de 28 de julio de 1922, establece, en su’
articulo 10, que la convocatoria de la Junta de Acreedores se realice mediante
cédula, para llamar a los acreedores que residan en la plaza, y por carta certifi-
cada con acuse de recibo para los gque residan fuera.

(53) La situacioén legislativa del Derecho comparado, en-relaciéon con la cues-
tién gue se estudia, es resumida asi por Priero CastRo, en op. cit., p. 818, nota 1:
' <En las legislaciones extranjeras qQue venimos examinando con fines de com-
paracion se conoce, desde antiguo, la forma postal de notificacién. La legislacién
alemana es la que dedica mayor numerc de preceptos a la materia y adopta las
debidas garantias. Distingue la notificacion postal simplemente (Zustellung durch
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eficacia como desde la perspectiva de las garantias, podrian ser plena-
mente homologables a los que se logran cuando dichas comunicaciones
son ejecutadas directamente por los propios agentes de la Administra-
cion de Justicia; esta medida podria contribuir, ademas, a aliviar la
pesada carga que recae actualmente sobre la Administracion de Justi-
cia en el despacho y ejecucion de exhortos y demas diligencias de auxi-
lio judicial que con tanta frecuencia deben de seguirse para la practica
de’ las comunicaciones dirigidas a sujetos que no residen dentro del
territorio al que extiende su fuero el 6rgano jurisdiccional que la
ordena (53 bis). _

El elemento clave de este medio de ejecucion de las comunicaciones
procesales es, desde la 6ptica de las garantias, la acreditacién del do-
cumento remitido y de las circunstancias del acto de recepcioén y de la
persona del receptor. Conseguir este objetivo exige obviamente que el
funcionario de correos haga algo mas que entregar un sobre, de cuyo
contenido haya dado fe previamente el secretario del Juzgado (articu-
lo 273 LEC); debers actuar como un auténtico agente notificador,
cual si de un agente judicial se tratara —como en la Zustellung durch
die post del Derecho alemén (54)—, devolviendo al drgano judicial,ypa'ra.
su incorporacién a los autos, el acuse de recibo, consistente en una
copia duplicada de la cédula entregada, y diligenciada con expresion de
las circunstancias de la entfega v de la persona del receptor y. firmada
por ambos. Esta férmula es la idénea para la practica postal de los’
emplazamientos v de las notificaciones dirigidas a las partes; en el
supuesto de las citaciones dirigidas a los terceros que no son partes
procesales podria bastar la formula ordinaria de correo certificado
con acuse de recibo (55). -

Autgabe zur post) y la notificacién ‘en que interviene el funcmnano de correos
de la oficina receptora realizando el acto del mismo modo que si actuara el fun-
cionario notificador judicial (Zustellung durch die post) (88 175 y 183 y ss. de
la ZPO). ) .

Analogamente en la legislaciéon austriaca.

El nuevo Co6digo de procedimiento francés establece como normal la forma
postal de notificacién, con copia de detalles, para garantizar la utilidad del pro-
cedimiento (arts. 667 a 670-1). -

El Cédigo de procedimiento civil italiano regula la materia en un -solo articu-
lo y con escasas previsiones (art. 149).»

(53 bis) Sobre las consecuencias sociolégicas de esta, en la actualidad, absurda
carga, puede consultarse el estudio de A. pe Anzizu FUREST: Aspectos sociolégicos
de la Ley de Enjuiciamiento Civil: duracién y coste del proceso, en la revista
«Justicia 82», ndm. 1, 1882, pp. 20 ¥ 21.

(54) Vid. nota 53.

(55) La admisién en el recurso contencioso-administrativo de las férmulas
de comunicacién postal que se proponen exigiria la reforma del Beglamento de
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-

. La-insuficiencia garantizadora en que incurren en nuestro derecho
las regulaciones de las comunicaciones postales por medio del correo
en los 6rdenes jurisdiccionales referidos antes, las hace desaconseja-
bles como modelo de referencia para el proceso contencioso-adminis-
trativo. Pero existe, sin embargo, en el ambito. de los procedimientos
~ administrativos el ejemplo de un pi'ocedimiento, el aplicable a las re-
clamaciones econémico-administrativas —por tradicién altamente mi-
mético del procedimiento jurisdiccional—, que, mejorando la férmula
general del articulo 80 LPA (56), contiene una regulacién técnica de las
comunicaciones por correo bastante maéas afir_lada (57. -

b)) En los empilwzamieﬂtos edictales. El funcionario o sujeto res-
ponsable de la insercién o emisién del anuncio tendria que devolver al
Tribunal, para constancia de su practica en los autos, una copia de la
cédula dada a la publicidad, firmada y con diligencia en el cuerpo de

los Servicios de Correos, aprobado por Decreto 1653/1964, de 14 de mayo, ye que los
articulos 206 (sobre admisién de notificaciones administrativas en general) y 271
(sobre entrega de notificaciones) de dicho texto resultan inadecuados. para la
primera de ambas formulas.

(56) Articulo 80 de la Ley de Procedimiento Administrativo: «1. Las notificacio-
nes se realizaran mediante oficio, carta, telegrama o cualquier otro medio que
permita tener constancia de la recepcion de la fecha y de la identidad del acto
notificado y se dirigiran, en todo caso, al domicilio del interesado o al lugar
sefialado por éste para las notificaciones. Si se tratase de oficio o carta, se proce-
derd en la forma prevenida en el nuimero 3, del articulo 66, uméndose al expe--
diente el resguardo del certificado.

" 2. De no hallarse presente el interesado, en el momento de entregarse la notifi-
cacién, podra hacerse cargo de la misma cualquier persona que.se encuentre en el -
domicilio y haga constar su parentesco o la razén de la permanencia en el mismo.»

(57) Segin los articulos 89 y 91 del Reglamento de Procedimiento en las Recla-
maciones econémico-administrativas (cuyo texto en vigor ha sido aprobado por el
reciente Real Decrefo 1999/81, de 20 de agostol, las comunicaciones administrativas
por medio del correo se efectuardn de la siguiente forma:

Art. 89: «La diligencia por correo y por agente notificador. 1. En los supuestos
de los nameros 2.° y 3.2 del articulo 87, la notificacion o diligencia se practicara
por correo, remitiéndose al interesado, cuando no se utilice pliego certificado con
acuse de recibo, ademés de la copia literal autorizada del acto de que se trate, un
duplicado de la misma o una cédula de notificacion, con el ruego de que sea devuelta
dicha copia .0 cédula, fechada y firmada por el interesado, deniro de un plazo
no superior a diez dias.

2. Transcurrido un mes, desde el envio por correo de los documentos & que
se refiere el apartado anterior, sin que el interesado hubiere cumplimentado lo
que en el mismo se dispone, se procedera a repetir la diligencia mediante agente
notificador...

Art. 91: «Consta,nma en el expediente de la pré,ctica ‘de estas diligencias. De
la- practica de las notificaciones, citaciones, emplazamiento y requerimientos y
de sus resultados, se dejar4 constancia en el expediente mediante la oportuna
diligencia, o bien mandando la incorporaci¢n al mismo del duplicado firmado
por el interesado o de la correspondiente cédula de notificacién -debidamente cum-
plimentado.»
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la misma expresiva de la pagina vy dia, y, en el caso de utilizacién de
medios audiovisuales, de la programacion y horas en que ha sido dada
a la publicidad (58). . '

8.2. En relacidn con los remedios procesales para la efectividad de
la garantia del emplazamiento

Los remedios procesales de segundo grado —cierre Gltimo de seguri-
dad del emplazamiento—, cuya finalidad es la de proteger la misma exis-
tencia del tramite y la correccion del procedimiento seguido y evitar las
manipulaciones que lo falseen, parece razonable construirlos en el
recurso contencioso-administrativo a partir del esquema, ya expuesto
antes, que rige en la legislacién procesal comun: dos remedios nor-
males (uno ejercitable durante la tramitacién del procedimiento —in-
cidente de nulidad de actuaciones—, otro contra sentencias no firmes
—recurso de casacién por quebrantamiento de forma—) (59) y otros dos
excepcionales contra sentencias firmes (uno de rescisiéon contra sen-
tencias para la audiencia del rebelde y otro de revisiéon contra las ma-
nipulaciones u omisiones maliciosas del actor que impidan el correcto
emplazamiento de los interesados).

Sin perjuicio de que en el proceso contencioso—administrativo no se
contemple actualmente la posibilidad del recurso de casacién que se
propone {aungue en realidad los motivos a), b) v g) del articulo 102.1 LJ
solapados como de revisién son en sentido estricto motivos de casa-
cion [601), lo cierto es que los otros tres remedios, presentes en la
tradicién del recurso contencioso-administrative en nuestro derecho
histérico (61) estan también «latentes» en la vigen'te LJ (62), aunque ni
la audiencia del rebelde ni el motivo de la letra 1 del articulo 1021 LJ

(58) El articulo 90 del indicado Reglamento dé Procedimiento en las recla-
maciones econdomico-administrativas prevé la constancia en el expediente de las
diligencias practicadds por anuncios, en el tablén de edictos del Ayuntamiento:
«En los supuestos del numero 4.2, del articulo 87, el alcalde debera acusar recibo
del anuncio en el término del tercer dia y devolverlo en plazo que no exceda
de quince dias desde su recibo, acompafiando certificacién en la que exprese
haber estado expuesto al publico durante el indicade plazo.» ’

(59) Aunque incluyo, como remedio normal al recurso de casaciéon, no por
ello se quiere negar la naturaleza de «recurso extraordinario» con gue la clasifica
la doctrina procesalista; asi, J. Guasp: Derecho Procesal Civil, Instituto de Es-
tudios Politicos, Madrid, 1977.

(60) Asi lo sostienen Garcfa pE Enterria y T. R. FERNANDEZ, en op. cit., tomo II,
Madrid, 1981, p. §73. : ' . -

(61) Vid. arts. 204 a 207 del Reglamento General para la Ejecucién de la Ley
de Santamaria de Paredes transcritos en nota 25.

(62) Vid. epigrafe 5.
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parece que hayan tenido vida préactica; en consecuencia, mas que Lin
gran cambio legislativo, lo que procede en relacién con esta cuestién
de los remedios procesales para la protéccién del tramite de empla-
zamiento es su «desempolvamiento» Iegislativo A principalmente; ju-
risprudencial (63). ‘

La sancion de tal bateria de remedios procesales no tiene por qué
‘generar necesariamente la proliferacion de recursos dilatorios, sobre:
todo si el Tribunal lleva a cabo una buena administracion de la facul-
tad de condenar en costas a los recurrentes temerarios o de mala fe,
"sino que, por el contrario, esta llamada a tener una eficacia profilacti-
ca importante, pues el actor que desee obtener una buena sentencia
no atacable por falta de emplazamiento de los interesados o por ser
éste realizado indebidamente, mantendra el mayor celo durante e},
pleito para que dicho tramite se cumpla Hamandose a todos los posi-
bles interesados (a tal fin puede colaborar positivamente en el tramite
- de averiguaciéon de estos que se ‘propone més arribal y con todo el
rigor procedimental. ‘De esta manera se daria un paso importante
hacia el desterramiento de la odiosa realidad de los procesos inaudita
parte que finalizan ¢on sentencias desfavorables para los intereses de
quienes habiendo debido de ser oidos no fueron llamados al pleito.

A o IX _ADDENDA

. A) Cerrada la redaccién de estas paginas, se han publicado en el
«BOE» dos nuevas sentencias del Tribunal Constitucional que interesan
a las cuestiomnes estudiadas. , ‘

1. La primera de ellas en el tiempo (Sentencia 1/1983, de 13 de ene- -
ro, recurso de amparo 167/82, «<BOE» 17 de febrero de 1983, ponente
magistrado sefior FERNANDEZ Viacas, sustituido por fallecimiento por
el presidente de la Sala, magistrado sefior ArROZAMENA Sierra, afecta
a;vl_a, cuestion a que se alude en el epigrafe 8.14 o) relativa a la

-(83) Puesto que el recurso de audiencia del rebelde contra sentencias tiense
por finalidad oir a guienes debidamente emplazados no pudieron comparecer
a causa de razones excepcionales (fuerza mayor, en el art. 775 LEC, etc.) y fueron
declarados en rebeldia, seria conveniente que se modificara la actual LJ, en el
sentido de que la declaraciéon de rebeldia de los posibles interesados desconocidos,
emplazados por edictos se produjera, o bien, automaticamente ex lege, por el
mero transcurso del plazo de comparecencia o bien mediante declaracién de oficio
realizada por el Tribunal. Esta declaracién abriria el acceso a este remedio a los
demandados nominados gque por no tener domicilio- conocido hubieren sido em-
plazados por edictos (art. 777 LEC). Sobre esta cuestién, véase el epigrafe 5, en
su parte final, y las notas 15 y 16. ’ .
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exigencia de la constancia en autos de la recepcién de las comuni-
Caciones procesales practicad’as por medio del correo. En un supuesto
de hecho en el que el recurrente habia sido citado por correo urgente
para comparacer en un acto de conciliacién laboral (64) y no habia
quedado acreditada en los autos la recepcién de la citacién por el
destinatario, el Tribunal Constitucional aboga en favor del caracter
inexorable, bajo sancién de nulidad absoluta, de dicho requisito:

«Pues bien... de lo que en punto a'la falta de empla-
zamiento o de citacién y, en su caso, de notificaciéon es
comun doctrina, se colige que es esencial a estos actos
la recepcién de la cédula y en las actuaciones la consta-
tacion de que efectivamente, y a salvo los casos de
notificacién edictal, se ha entregado a quien, segin los
distintos supuestos en cuyo detalle no es menester en-
trar, debe recibirla...»,

. conclusién a la que llega la sentencia no sin antes haber resaltado el
valor de garantia de los actos de comunicacién procesal:

«De todos los preceptos que las leyes procesales dedi-
can a los actos de comunicacién con las partes (notifi-
caciones, citaciones, emplazamientos) y aun de los que
se ocupan de los medios de impugnacion dirigidos a re-
mediar los vicios in procedendo, se advierte que el pro-
posito del legislador es, ante todo, conferir a’aquéllas las
garantias para la defensa de sus derechos e intereses, de
modo que la notificacién, citacién o emplazamiento sirva
a su objetivo de que, dando noticia suficiente del acto o
resolucién que la provoca, sirva para el que notificado,
citado o emplazado pueda disponer lo conveniente para
defender en el proceso los derechos e intereses cues-
tionados...» )

2. La otra Sentencia (22/1983, de 23 de marzo), que resuelve asimis-
mo un recurso de amparo, el namero 403/82, ponente magistrado sefior
(64) Los preceptos estudiados en la sentencia son el articulo 32 LPL y el

articulo 8.3 del Real Decreto 2758/1979. El texto de ambos articulos aparece re-
producido en la nota 49.
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Pera VERDAGUER, reitera la doctrina sentada en las sentencias analiza-
das en el epigrafe VII en el sentido de sostener que el articulo 64 LJ
no puede impedir, so pena de indefension, el émplazamiento directo de
los interesados a cuyo favor, a tenor del articulo 29.1 b) de la misma
Ley, derivaren derechos del acto impugnado, cuando se encuentren
identificados y su domicilio. sea conocido. Hay en esta sentencia, no
obstante, un razonamiento que parece discutible, pues si bien el TC
en ultimo término estima el amparo porque acepta, en virtud del ar-
ticulo 24.1 CE, haberse causado indefensién a los recurrentes por omi-
sidn del emplazamiento individual, sin embargo rechaze que se haya
producido violacién del principio de igualdad, articule 14 CE, tal como
habia sido alegado por los recurrentes (pues en opinion de éstos,
al parangonarse el articulo 64.1 LJ con los articulos 63.1 y 65 LJ se
patentiza la existencia de desigualdad en la ley, ya que la Adminis-
tracion demandada y los demandados-de lesividad son emplazados di-
- rectamente, mientras que los demandados que accedan a tal condi-
cién en virtud de articulo 28.1 b) LJ lo son por edictos). Para rebatir
la existencia de violacién del principio de igualdad el Tribunal Cons-
titucional razona asi: ’

«... el emplazamiento de la Administracién mediante
la reclamacién del expediente no marca diferencia esti-
mable —a estos fines— con el establecido en el articu-
lo 84.1 para los demandados y, finalmente, la especifica
exigencia del articulo 65 en los procesos de lesividad
esta, sin duda, motivada por la especialidad de los mis-
mos, en los que es la propia Administracion la que, -
contrariando actitud precedente, intenta la anulacién de
sus actés, transcurrido un lapso de tiempo que puede‘
alcanzar hasta los cuatro afios, parangén entre ambos
preceptos que mas bien conduce a apoyar lo razonado
acerca de la no indefension...».

Cfeo, sin embargo, que no puede ser considerada de recibo esta
argumentacion pues, como quedd expuesto en paginas anteriores, por
una parte, el articulo 83.1 si establece el llamamiento directo de
la Administracion demandada (por medio de una comunicacién in-
dividual, consistente en un acto complejo de requerimiento que posee a
la vez ex lege, eficacia de emplazamiento) (85), y, por otra parte, el ar-
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ticulo 65 —comparado con el 64.1— es portador en su seno de una
sustancial discriminacion consistente en gue un mismo titular de
un derecho subjetivo declarado en un acto administrativo favorable
puede ser emplazado individualmente o por edictos, simplemente por
el albur de que el recursoc contra ese acto lo inste bien la misma Ad-
ministracién autora a través del procedimiento de lesividad, o bien
otro particular titular, incluso de un mero «interés directo», de acuer-
do con el articulo 28.1 a} LJ (y ahora hasta un titular de un «interés
-legitimo» conforme posibilita el articulo 24.1 CE), di_écriminécién ‘a
. todas luces falta de fundamento racional que la justifique.

B) Hay por fin otra Sentencia, ésta del TS (Sala 5.*) de 14 de julio
de 1982, ponente sefior CABRERIZO BoTlia, Aranzadi 4380, gue tampoco
pudo ser tenida en cuenta durante la redaccién de este trabajo sobre
la que, en mérito de su contenido monografico relativo al emplazamien-
to en el recurso contenciosoc-administrativo y de las cuestiones que en
torno al mismo suscita, considero obligado efectuar un breve analisis
de la misma, aunque sea en el furgén de cola de esta Addenda.

1. Dicha sentencia del Tribunal Supremo resuelve, estimandolo, un
recurso relativo a un incidente de nulidad de actuaciones instado por
un interesado que, aunque inicialmente habia actuado en el expediente
administrativo, no le fue sin embargo notificado el recurso de reposi-
cién suscitado durante el procedimiento cuya resolucién por silencio
seria después recurrida en via jurisdiccional; el actor del incidente que
resuelve el TS no comparecié en el referido recurso jurisdiccional a
causa de no haber conocido e] anuncio de interposicién que, para em-
plazamiento de los. interesados, se habia publicado oportunamente en
el «BOE-~. El fallo de la sentencis declara la nulidad de lo-actuado desde
que se produjo la contestacion a la demanda por la Administracion,
con el fin de que el sefialado interesado pudiera evacuar también su
correspondiente contestacién.- : ‘

2. El texto de la Sentencia, a,nticipé,hdose al criterio que también
habria de sostener poco-tiempo después la sentencia del Tribunal Cons-
titucional de 20 de octubre de 1982 —epigrafe VII, E) supra—, comienza
afirmando que no existe contradiccién entre los articulos 64 LT y 24 CE,

(65) GonzALez Pérez, eﬁ op. cit., p. 857, afirma la existencia de régimen juridico
para el emplazamiento de la Administracién demandada y de los titulares de
derechos conforme al articulo 29.1 bl.
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pues este prec'epto constitucional tiene el sentido, no tanto de entrar
en colisién con el primero, como de complementar la garantia de la
comunicacién directa en todo el sistema de emplazamiento de los in-
teresados- contemplado en la LJ. En palabras de la Sentencia:

Que ségﬁn la doctrina -legal vigente mas que con-
tradiccién entre el articulo 64 de la. Ley Jurisdiccional
vy el 24 de la Constitucion, lo que existe es una insufi-
ciente regulacion del emplazamiento en la normativa de
los articulos 64 y 65 de la Ley citada, no existiendo, por
ende, contradiceién con el precepto constitucional, sino
al contrario, que e] mismo 1o que hace es complementar
dicha normativa. ‘

A reserva de la explicacién que después se dard sobre las circuns-
tancias en vlas que hay que situar esta sen'tencia, esta argumentacion,
aunque urdida de forma diferente a la correlativa de la Sentencia del
Tribunal Constitucional de 20 de octubre de 1982 (que pide integrar
las insuficiencias del articulo 64 LJ mediante la aplicacién supletoria
de la Ley de En)ulcla,mlento Civil) nos sigue pareciendo, una vez més,
incorrecta por contraria al sentido légico patente de ambos preceptos,
pues el principio de conservacién’de las normas que late en la solu-
cién adoptada por el TS no debe en ningin caso amparar propuestas
exegetlcas que violenten el mgmfxca,do normal propio de las palabras
y los textos. En fin, ni aun admitiendo que la intencién del legislador
de la LJ hubiera sido en su dia la de fijar una altura minima en el
listén de la garantia del principio de audiencia (concretada en la ne-
cesidad de emplazar al menos edictfalmente a todos los interesados
en los procedimientos contencioso-administrativos, salvo en el de lesi-
vidad), que podria ser, en su caso, voluntariamente elevada por el
Tribunal (decidiendo emplazarlos directamente), no se entiende cémo -
dicho precepto, en la medida que permite a los Tribunales cumplir
su tarea ateniéndose unicamente a dicho minimo legal, no choca—en
" la parte en que es aplicable a los interesados cuya identidad y domi-
cilio son conocidos— con el articulo 24 CE que, segun ya dijo el Tri-
bunal Constitucional en la Sentencia de 31 de marzo de 1981, ha venido
a -elevar -de forma obligatoria la garantia de audiencia, para estos
interesados, hasta el emplazamiento directo.
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Entendemos, pues, preferible que el TS hubiera inaplicado el ar-
ticulo 64 LJ por-derogacion parcial de este precepto por el articulo 24
CE; aplicando a su vez la garantia de emplazamiento personal inferible

. de este precepto constitucional, pues ninguna objecién doctrinal cabria
oponer ante tal solucién —noétese que la analoga doctrina del TC no se
produjo sino unos meses después de la Sentencia del TS—, que, por otra
parte, le habria liberado de la necesidad de tener que construir, para
poder estimar la pretension del recurrente, la esforzada argumentacion
que a continuacién seguimos exponiendo.

3. Concatenada con el argumento anterior, la Sentencia del TS
lleva a cabo a continuacion una diferenciacién de los posibles intere-
sados a los que se aplica el articulo 64 LJ, los que se encuentran «pre-
venidos» ante el probable surgimiento del recurso jurisdiccional (pues
fueron parte en e} recurso administrativo antecedente) y los que care-
cen de motivos para estar «prevenidos» (pues no conocieron la exis-
tencia del recurso administrativo), A los primeros, segin se desprende
de la Sentencia, la aplicacion del articulo 64 LJ no les puede causar
indefension, pues ya estan sobre aviso ante el posible recurso conten-
cioso-administrativo; sin embargo, para los segundos —en caso de es-
tar identificados y con domicilio conocido—, el emplazamiento edictal
es insuficiente, ya que deben ser llamados directamente, pues, asi se
deduce, por analogia, del principio de audiencia y citacién personal
que rige en el procedimiento administrativo en via de recurso (articu--
lo 117.3 de la Ley de Procedimiento Administrativo), principio también
refrendado por la jurisprudencia del TS, y de la institucién civil del
~ litisconsorcio necesario (por la que el actor del recurso estaba obligado -
a demandar también, ademéas de a la Administracién, a quien le cons-
taba que era interesado a causa de su condicién de beneficiario del
acto recurrido): ’

«En efecto, la norma del articulo 64 contempl6 el su-
puesto corriente de que las partes que actian en la via
administrativa estdn al tanto de los recursos que en ella

. se han formulado, vor lo que no se les puede causar
indefensién, pero no tuvo en cuenta aquellos supuestos
en que, formulado recurso en dicha via, la presunta par-
te interesada, al no constarle la existencia del recursa,
no tiene que estar pendiente de la publicacion de los
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edictos para ver si ha recurrido en la via contenciosa,
como en el caso que nos ocupa, en que la parte que for-
mula la nulidad no fue notificada del recurso de reposi-
cién resuelto por silencio; el articulo 65, en previsién
de la necesidad de que las partes directamente ‘interesa-
das tengan conocimiento del recurso cuando lo formula
la, Administracién, ordena el emplazamiento personal; tal
“omisién en la via administrativa la ha corregido la doc-
trina jurisprudencial aplicando el principio de derecho
de que nadie debe ser condenado sin ser oido, y la nor-
ma de citacién personal, anulando las actuaciones del
procedimiento administrativo, por indefensién, cuando la -
resolucion impugnada afecte a terceros que no han sido
previamente citados, no obstante conocerse sus circuns-
tancias personales y su domicilio; entre otras, las Sen-
tencias del TS de 20 y 22 de noviembre de 1978 y 27 de
octubre del mismo afio, fundada en el namero 3 del ar-
ticulo 117 de la LPA, igual que la de 6 de febrero de 1980,
por no haberse dado traslado a tercero interésado del
.recurso de alzada, en la jurisdiccién civil,'mediante la
institucién de litisconsorcio necesario; en este sentido,
hay gque estimar que, cuando, como en el supuesto que
nos ocupa, la parte recurrente, que era conocedora de
que el acuerdo que impugnaba beneficiaba a “"Coto Mi-
nero Merladet, S. A.”, debié demandarla...»

También "discrepamos ante esta nueva argumentacion de la Sen-
tencia, pues, a los efectos que el fexto jurisprudencial pretende, nos
parece ahora innecesaria la distincidn enfre <«interesados» que realiza
en el sero del articulo 64 LJ, y porque tampoco nos parece afortunada
la invocacién en el contencioso-administrativo de la institucién del
litisconsorcio necesario.

4. En el animo de reconocer al César lo.que es del César, antes
de entrar en la valoracién critica de la distincidn operada én la Sen-
tencia, no queremos dejar de advertir al lector sobre las circunstan-
cias condicionantes que, a nuestro juicio, han influido en su formula-
cién. Y estos condicionantes nacen del hecho de que cuando el TS hubo
de dictar la Sentencia objeto de analisis va se habia producido la Sen-
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tencia de] TC de 31 de marzo de 1981, en la que dicho 6rgano jurisdic-
cional constitucional, no obstante la deduccién, a partir del articu-
lo 24 CE, del importantisimo principio de emplazamiento personal de
los interesados en el recurso contencioso-administrativo cuando ello
resulte factible (FJ 6), sin embargo, con aparente incoherencia con lo
‘anterior, no aplic6é dicho principio al supuesto de hecho sometido a su
criterio, a pesar de que el solicitante del amparoc habia sido emplazado
edictalmente —y no personalmente como pﬁdo serlo—en el recurso
contencioso-administrativo a cuya ejecucién de la Sentencia dictada en
su dia se oponia, sosteniendo que no se le habia causado indefension,
pues, meliante el emplazamiento edictal practicado en los autos el
solicitante del amparo «tuvo la oportunidad de conocer la interposi-
ci6n del recurso y de comparecer en el mismo, maxime cuando €l re-
curso no era imprevisible, dada la existencia de expedientes adminis-
trativos de los que tuvo conocimiento» (FJ 3 bis).

Esta vacilacion del Tribuna] Constitucional en su primera Senten-
cia relativa al emplazamiento (vacilacién que a nuestro entender no
trasciende de su mera apariencia, pues nace de una desafortunada’
argumentacion que se deslizé en la Sentencia en el momento de fun-
darse la obvia decisién desestimatoria del amparo instado por el re-
currente, pues éste unicamente habia solicitado que se dejara sin
efecto la ejecucidn de la Sentencia en la que no habia sido emplazado
* directamente y no la misma Sentencia del Tribunal contencioso-ad-
ministrativo, que, por otra parte, habia sido dictada y adquirido fir-
meza con anterioridad a la entrada en vigor de la Constitucién, FJ 3
bis) es, pues, lo que explica, en su descargo —al quérer ajustar su
doctrina, sin previa ponderacién alguna, a la del TC— el planteamien-
to llevado a cabo por el Tribunal Supremo: este 6rgano no considera
suficiente invocar Unicamente la doctrina interpretativa del articu-
lo 24 CE, como hace al final del considerando segundo (doctrina
ésta que es la Unica de su primera - Sentencia que el Tribunal Cons-
titucional ha conservado en sus decisiones posteriores a la Sentencia
del Tribunal Supremo y que, como es obvio, éste no pudo tener en
cuental, sino que intenta apuntalar su decisiéon estimatoria construyen-
do un razonamiento especifico también en el nivel de la legalidad
ordinaria, que es el reproducido supra y de cuyo contenido, como
hemos dicho, discrepamos. '

La razén fundamental de la discrepancia ya ha aflorado en la ex-
plicacién anterior relativa a las circunstancias en que se enmarca la
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Sentencia del TS: si, como hemos reiterado tantas veces, de} articu-
lo 24 CE se deduce la inexorable exigencia de emplazamiento personal
de todos los interesados en el recurso contencioso-administrativo —de-
mandados e incluso coadyuvantes— cuya ideniidad y domicilio son’
conocidos, al ser dicho precepto.constitucional de aplicacién directa
por los Jueces y Tribunales, resultan innecesarios, en consecuencia,
otros argumentos redundantes en el nivel de la legalidad ordinaria
para justificar la necesidad de dicha forma de emplazamiento, maxi-
me si para ello hay que acudir a distinciones que pueden colisionar
con el sefialado principio, ya que después de afirmado, no puede ser
de recibo sostener que no se les causa indefensién a los interesados
comparecidos en el expediente administrativo cuando son emplazados
edictalmente, aun pudiendo serlo directamente, porque esta tesis impli-
caria la hipotesis, también rechazada por el TC, de que todos los ciuda-
danos que en algin momento hayan cometido el pecado de ser parte
en un procedimiento administrativo quedan condenados a leer cotidia-
namente la seccion de anuncios del «Boletin Oficial del Estado» y los
«Boletines Oficiales» de las provincias en las que existen Audiencias
Territoriales, derroche de energias lectoras de la ciudadania lgue mejor
. conviene reservarlas para otras empresas mas gratas.

Y, por otra parte, afirmar ahora, respecto de los interesados no
«prevenidos», el principio de audiencia y la regla de citacién,perso—
nal que rigen en el pmcedimiehto administrativo no nos parece mal
(auhque hubiera sido acreedora a los mayores elogios si esta afirma-
cién jurisprudencial se hubiera producide con anterioridad a la en-
trada en vigor de la Constitucién, pues podria haber librado. de la
indefension de hecho, si no a todos, al menos a una parte importante
de los posibles interesados en el recurso jurisdiccional —los no compa-.
recidos en el expediente administrativé— que carecen de la costum-
br_'é de leer periédicos oficiales, a que el sistema de emplazamiento
del sefialado articulo 64 LJ les condend), siempre y cuando dicho prin-
‘cipio no se concatene-a la invocacion del litisconsorcio necesario,
institucién que, segin a continuacion explicarémos, no nos parece
éusceptible de ser importada para el recurso contencioso-administra-
tivo: ‘

5. .La recepcion positiva de la instituciéon civil del litisconsorcio
ncesario en una Sentencia contencioso-administrativa constituye un
evento gue no debe - ser pasado por alto, maxime cuando se trata
de una institucién sin tradicion en este orden jurisdiccional, que no
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posee ni ha poseido anteriormente reconocimiento legal expreso, tal
como 1o ha venido recordando el Tribunal Supremo, sin vacilacién al-
guna, en sus Sentencias de la Sala Cuarta de 13 y 25 de noviembre
deA1974 v 20 de octubre de 1975 (66). Esta afirmacion, para ser enten-
dida correctamente, debe, sin embargo, ir acompahada de una preci-
sion importante: al hablar de <litisconsorcio necesario» no nos refe-
rimos a la regla interna de armonizacion de la actuacién de las partes

(66) Entre las sentencias referidas destaca, por la amplitud del desarrollo ar-
gumental utilizado por él TS parg negar la aplicabilidad en el contenciosc-admi-
nistrativo de la figura del litisconsorcio necesario, el siguiente considerando de
la de 13 de noviembre de 1974 (Aranzadi, 4301):

«Cdo.: Que antes de entrar en lo que propiamente constituye el
fondo del presente recurso jurisdiccional, procede se analice la ale-
gacién del sefior Abogado del Estado sobre la falta de litisconsorcio -
pasivo necesario que, a su juicio, dice existir en este proceso al no
haberse demandado al administrado directamente afectado por las
resoluciones recurridas, es decir, al sefior A. M., alegacién que
también ha de ser desesfimada por la Sala, pues si bien la misma
nunca podrig calificarse como un verdadero y propioc motivo de
inadmisibilidad —lo que no parece comportar la defensa de la Ad-
ministracién— en cuanto las causas de inadmisibilidad, amén de
interpretarse restrictivamente y con un hondo sentido espiritua-
lista (Sentencias del TS de 18 de noviembre de 1968 y 4 de julio
de 1987, exposiciéon de motivos de la Loy reguladora de la Jurisdic- -
cién), constituyen un nuwmerus clausus imposible de ampliar a.mas
supuestos que los estereotipados y fijados en el articulo 82 en re-
lacion con los 37, 40 ¥y 62, ambos del texto jurisdiccional, por lo que
al no estar el litisconsorcio alegado entre los apartados de dichos
preceptos, necesario se hace calificar tal figura como fuera de las
causas de inadmisibilidad y enjuiciable, por ende, como cuestiéon
de fonde —si bien con preferencia a lo que constituye el aspecta
sustantivo de este proceso—, procediendo la desestimacién qgue se
analiza del propio articulado del texto legal de esta jurisdiccién,
en el cual no hay ningin precepto que exija se demande a A, M., .
pues si bien es verdad que con arreglo al articulo 29, apartado bJ,
de la Ley de 27 de diciemhre de 1956, se considera parte deman-
dada <«a las personas a cuyo favor derivaren derechos del propio
acto» el articulo 64 de dicho texto legal manifiesta que «la publi-
cacién del anuncio en el "Boletin Oficial”’ de la provincia (o del
Estado) ordenado por €l articulo 80, servira de emplazamiento a
las personas que con arregle al articulo 29, parrafo 1.9, apartado bJ,
estan legitimadas como parte demandada...», no existiendo tampoco
laguna legal al respecto, pues cuando el legislador ha querido que

. se emplace a tal clase de personas, asi lo ha dispuesto, como se
deduce del siguiente articulo, a cuyo tenor ’'el emplazamiento de
los demandados, en 16s casos en que el recurso se formule por la
misma Administraciéon autora de algin acto declarado lesivo, se
efectuard individualmente por el Tribunal en la forma dispuesta
para el proceso civil”, por todo lo cual, esta alegacién también
debe ser desestimada, siendo la misma, en el mejor de los casos,
una cuestiéon a tener en cuenta de lege ferenda no desde el Dere-
cho constituido y hoy vigente, ya que con arregio al cual, la citada
pretension ha de desestimarse.»
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en el proceso consagrada en el articulo 36 de la vigente LJ, y que
responde a lo que Guars ha denominatdo como <litisconsorcio iinp'ro-
piamente necesario» (cuya funcién es la de obligar a los ya compareci-
dos en el recurso contencioso-administrativo a litigar unidos y bajo
una misma representacion y direccién, siempre a salvo de gue sus posi-
ciones no sean contradictorias) sino, pues este es el sentido con que es
invocada en la Sentencia del TS de 14 de julio de 1982, a aquella. institu-
cién —o presupuesto procesal en sentido mas técnico— destinada a pro-
teger, cuando la relacién juridico-material controvertida en el pleito es
indivisible ‘e inescindible y afecta a varios sujetos, la correcta consti-
tucién de las partes en el proceso mediante la integracién de los con-
sorcios activo o, en su caso, pasivo de todos los interesados en dicha
relacion que podrian verse afectados por la Sentencia, concediéndose
a tal fin al Juez o Tribunal la facultad, actuable de oficio, de no en-
trar en el fondo del asunto cuando aprecie su inexistencia.

Es evidente que el desconocimiento anterior en el derecho procesal
contencioso-administrativo de una determinada técnica vigente en
otros ordenes procesales no debe ser, sin mas, razon bastante para
rechazar su incorporacién, si en algiin momento se descubre y justi-
fica su bondad también para dicho ambito procesal. Pero creemos que
no seria éste el caso del litisconsorcio necesario para ser traido al con-
tencioso-administrativo. Veamos las razones en que fundamos dicho
rechazo. ' . ) ' :

En primer lugar, no se puede ignorar la oscuridad que caracteriza
la construccién del litisconsorcio necesario en sede del mismo ambito
doctrinal civil del que es hija genuina, vy la grave division de la doc-
trina, tanto en nuestro Derecho como en el comparado, en torno a
cuestiones tan basicas como su justificacién y finalidad: confusién
que ha alcanzado de lleno al Tribunal Supremo, cuya dilatada juris-
prudencia, civil, valga como ejemplo la relativa a los criterios en que
ha pretendido sustentar su fundamentacién, ha venido afirmando de
modo alternativo que ésta debe situarse en el printipio de contradic-
cion, en el de. extension de efectos de la cosa juzgada, en la combi-
nacién de los dos anteriores, en la necesidad de evitar sentencias
contradictorias, en la ejecucidén gie sentencias... (87); jurisprudencia

(67 En relacién con la compleja y oscura problematica que caracteriza a la
construccion del litisconsorcio necesario en el proceso civil, puede consultarse
la, magnifica sintesis critica sobre dicha institucién, que es tenida muy en cuenta
en estas paginas, realizada por el procesalista don Manuel SERRA DoMinGusz en

la voz «Litisconsorcio» en la Nueva Enclopedia Juridicg Seix, tomg XV, pp. 682
a ¢93, en particular pp. 686 y ss.

N
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que también ha hecho patente la gran facilidad con que.se desbordan
los limites propios de esta institucién segun lo que SeEreA DoMINGUEZ
ha calificado como <hipertrofia del litisconsorcio necesario» (68). He
aqui, pues, una razc’m‘ previa para mantener una actitud recelosa
sobre la viabilidad en el recurso contencioso-administrativo de una
institucién que evidencia aun hoy falta de ajuste en su orden juris-
diccional de origen.

En segundo lugar, entrando ya en el analisis de su posibilidad de
adecuacion a las caracteristicas del recurso contencioso-administrativo,
topamos con la cuestion de la especial composicién del circulo de los
interesados y de su dificultad ‘de determinacién, cabiendo plantear
dos hipétesis: 1. Si, mediante la instauraciéon del litisconsorcio nece-
sario, se pretendiera proteger la constitucién de la relacién proce-
sal «perfecta» con todos los interesados en cada parte afectados por
el acto o disposicién objeto del recurso, éstas se encontrarian obli-
gadas a cumplir una carga exasperante (ya que, de no cumplirla de-
bidamente, el Tribunal habria de apreciar la falta de litisconsorcio
necesario), en numerosos supuestos imposible de remontar porque -
frecuentemente ni pueden (por ejemplo, en el caso de no haberse cum-
plido, seguin permite en ocasiones el articulo 91.3 LPA, el tramite de
audiencia el recurrente desconoce el expediente del que puede dedu-
cir quiénes son los intersados) ni tiemen por qué conocerlos '(por la
sencilla razén de que no constan en el éxpediente a pesar de‘su con-
dicién de interesados). 2. Pero aun en el caso de que el litisconsorcio
se llevara al contencioso-administrativo de forma limitada para pro-
teger Unicamente a los interesados identificados gue razonablemente
pueden conocer las partes —como parece apuntar la Sentencia del TS
que se analiza al afirmar que los actores del recurso jurisdiccional
debieron demandar a la entidad promotora del incidente, pues eran
conocedores de que el acuerdo impugnado beneficiaba a esta ultima—
nos encontrariamos ante una institucién tanto de dificil operatividad
(pues sus severos efectos casi de plano impeditivos de una sentencia

(68) Semmra DominGurz, op. cit.,, p. 689, explica asi dicha disfuncién: <«En los
ultimos tiempos se ha producido una verdadera hipertrofia del litisconsorcio ne-
cesario, que es apreciado de oficio por los tribunales, incluso en hipdtesis que no
tienen la menor relacién con el verdadero litisconsorcio necesario. En la mayoria
de los casos, la conveniencia de intervencién de una tercera persona es consi-
derada por el Tribunal Supremo como motivo suficiente. para la estimacién del
litisconsorcio. En ocasiones la reiteracién de la doctrina jurisprudencial ha llegado
incluso a constituir doctrina legal».
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_ sobre el fondo del asunto s6lo podrian entrar en juego cuando se

acreditara suficientemente que el actor conocia efectivamente la con-

‘dicién de interesados de los omitidos en sus escritos de recurso o de

demanda), como de dudosa justificacién por su sentido discriminatoric
{pues se estaria indudablemente primando en la protieccién frente a la
posibilidad de una sentencia inaudita parte a los interesados que de-
ben ser conocidos por el actor sobre aquellos otros que desconoce, por
razén de muy diversas circunstancias —por no haber visto el expe-
diente o porque, aun habiendo tenido acceso, no aparecen en el mismo,

-porque tal condicién de interesados no aflora sino a partir de la misma

resolucién final del procedimiento administrativo—, circunstancias que
carecen de sustantividad como para justificar un tratamiento procesal
desigual de las situaciones juridicas de ambos grupos de interesados
en orden a sus posibilidades de defensa en el recurso contencioso-ad-
ministrativol. .

~ En tercer y ultimo lugar situando la reflexmn en la cuestién del
tratamlento procesal que el litisconsorcio necesario recibe en nuestro
Derecho, es preciso recordar, segiin ya se deduce de lo dicho hasta
ahora, que los Jueces o, en su caso, los Tribunales civiles no estan facul-

‘tados para integrar en el seno del mismo proceso la relacion juridico-

procesal indebidamente constituida mediante el Hamamiento de oficio
(o previa solicitud de.parte, como ocurriria en el caso de que el actor,

‘advertida su falta, se dirigiera al 6rgano judicial proponiendo am-

pliar su demanda contra otros sujetos no demandados en el escrito
inicial) a los litisconsorcio- omitidos, sino que exclusivamente se han .
de limitar, cuando aprecien la falta de litisconsorcio, a no producir
sentencia resolutoria sobre el fondo del asunto (688). Es evidente que
esta institucién, traida asi al contencioso-administrativo, tendria con-
secuencias estranguladoras para el proceso (pues la posibilidad de
iniciacién de un nuevo pleito contra el correcto consorcio de todos los
interesados de que, por lo general, suele disponer el actor en el proceso

(690 Ante la falta en la regulacién del proceso civil de previsiones especificas
que permitan en el seno del mismo proceso la integracién de los litisconsortes
omitidos, la practica procesal ha inventado algunos remedios utiles a tal fin, cual
es el de la promocidon por el actor de un nuevo proceso frente a los demandados
omitidos en el primero y la posterior solicitud de acumulacion de autos, al am-
paro de los articulos 161.5.° y 184.2 de la Ley de Enjuiciamiento Civil.

Obsérvese que. este remedio practico dificilménte podria ser actuable en el.
contencioso-administrativo, pues a causa de la perentoriedad de los plazos de
interposicién del recurso jurisdiccional, la promocién de ese segundo proceso, que
se deberia acumular al primero, casi siempre llegaria tarde.
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civil, no podria tener cabida en la practica en el contencioso-adminis-
trativo a causa de la perentoriedad de los plazos de interposicién del

recurso) y, en todo caso, conllevaria hasta en el mejor de los Supuestos

{si se contemplara que, apreciada por el Tribunal la falta de litiscon-

sorcio, queda abierto de nuevo el plaze de recurso) serias dilaciones y

despilfarro procesal, ya que en este orden jurisdiccional los supuestos

de partes procesales integradas por una pluralidad de sujetos son sacio-

logicamente muy superiores a los de otras jurisdicciones y, en conse-

cuencia, el planteamiento de} litisconsorcio necesario seria previsible-

mente muy frecuente. :

En conclusion, las diversas razones esbozadas de]an ver la incon-
veniencia de recibir en el proceso contenciosc-administrativo, de forma
automatica, la institucion civil del litisconsorcio necesario. Por ello, esa
recepcién —adecuadamente encajada con los demas medios al servi-
cio de la garantia de audiencia de los 1nteresados-—— s6lo nos pareceria
justificable en el supuesto de que se llevara a cabo mediante una pro-
funda remodelacién de la institucion en el sentido de configuraria
como un medio actuable de oficio por los Tribunales, destinado a in-
corporar al recurso en tramitacién, en cualquier estadc en que éste
se encuentre —abriéndoles la posibilidad de actuar en tramites ya
precluidos, pero conservando lo actuado por las otras partes—a los
interesados que, habiendo sido factible llamarlos personalmente, sin
embargo no lo fueron en el momento de ordenarse el emplazamiento
v gue tampoco han tenido conocimiento del emplazamiento edictal
que en todo caso se practica. SOlo incorporada en este sentido cons-
‘tructive y no como un impedimento equivalente a una nueva causa’
de inadmisibilidad resultaria coherente con la naturaleza del conten-
cioso-administrativo, pues no debe olvidarse que en este orden juris-
diccional, ademas del interés particular de guienes pueden ser partes
a no ser afectados por el pronunciamiento de la sentencia sin haber
sido oidos, concurre.también bajo su manto protector el interés gene-
ra] de sometimiento a Derecho de toda la actuacién de la Administra-
ci6n, lo cual sélo se consigue dictando sentencia y extendiendo su
eficacia, si fuere anulatoria, a todos los afectados —segtin ya establece
el art. 86 de la vigente LJ—, incluso a los no oidos, siempre que, por
supuesto, se hubieren puesto en el proceso los medios razonables para
saber quiénes eran y para llamarlos. Pero. en cualguier caso no es
este ultimo el modelo de «litisconsorcio necesario» —que incluso no
parece ni adecuado ni prudente denominarlo asi parg no contagiarlo
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de la confusién gque acompaiia a la vieja instituciéon civil—a que se’
pudo referir la seflalada Sentencia del Tribunal Supremo, pues carece
de sancidén posmva en nuestro Derecho,

6. No queremos, por ultimo, dejar de resaltar, pues es un ejemplo
positivo de aplicacién de la garantia de emplazamiento personal tam-
bién a favor de los intervinientes adhesivos, que la Sentencia ha veni-
do a afirmar dicha garantia no respecto de un «demandado» del ar-.
ticulo 29.1, b), LJ, sino de un <«coadyuvante». ‘

OspseERvacION FINAL: Desde que se redactd este trabajo han visto la luz tres es-
tudios de comentario jurisprudencial de las sentencias del Tribunal Constitu-
. cional que se refieren en el epigrafe 7 supra, Estos son, por si el lector desea
consultarlos: S. MuRoz Macuavo: Del emplazamiento de demandados v coadyu-
vantes en el contencioso-administrativo, REDA num. 35, Civitas; J. R. Copina
VawverpU: Insuficiencia del articulo 64 LJ para asegurar a los titulares de dere-
chos e intereses legitimos lo tutele que les reconoce el griiculo 24.1 de la Consti-
- tucién, en <Revista Juridica Espafiolo. LA LEY», num. 659, 20 de abril de 1983;
y F. M. Sincuez GaMmeorine: La tutela efectiva constitucional y el emplazamiento
en lo contencioso-administrativo, «Boletin del Ilustre Colegio de Abogados de
Madrid> num. 5/1983, ) -
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