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1. Introduccién

1,1 De los diversos temas que integran el que alguna vez hemos
llamado Derecho administrativo procesal (1) pocos hay tan atrayen-
tes, por la multiplicidad de sus conexiones teéricas y por la hondura
de su trascendencia practica, como el de las notificaciones adminis-
trativas. T :

* Este trabajo forma parte de otro mas extenso sobre el tema Comuni-
cacion, notificacion y publicacion de actos administrativos, para cuya elabora-
cién me fue concedida una ayuda de investigaciéon por el Instituto de Estudiog
Administrativos, de la Escuela Nacional de Administracién Publica,

#*  Abreviaturas utilizadas : )

BOE, Boletin Oficial del Estado.

DA, Revista de Documentacion Administrativa,

LEC, Ley de Enjuiciamiento Civil.
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Se trata, efectivamente, de un tema vivo en la practica diaria de
las relaciones entre la Administraciéon y los particulares, que suscita
multitud de problemas casi nunca previstos —mucho menos resuel-
tos— por las sucesivas disposiciones que de él se han ocupado.

Muestra palpable de estas dificultades es lo copioso de la juris-
prudencia recaida en torno al mismo, jurisprudencia sumamente in-
teresante y muy matizada (2).

Sin embargo —y aunque resulte paradéjico—, la importancla te6-
rica y practica del tema no ha conseguido despertar el interés de
los autores, siendo relativamente poco abundante la bibliografia so-
bre el mismo (3).

1,2 En el presente Estudio vamos a ocuparnos de un problema
—el de las notificaciones a través de entes locales— que ha originado

LPA, Ley de Procedimiento Administrativo de 17 de julio de 1958.

RAP, Revista de Administracién Publica, Madrid.

‘RCDI, Revista Critica de Derecho Inmobiliario.

RDProc., Revista de Derecho Procesal.

REVL, Revista de Estudios de la Vida Local.

RJC, Revista Juridica de Catalufia, Barcelona.

ROF, Reglamento de Organizacién, Funcionamiento y Régimen Juridico de
las Corporaciones Locales.

RPEA, Reglamento de Procedimiento para las Reclamaciones Econémico-ad-
ministrativas, de 26 de noviembre de 1859.

(1) Esta expresion la hemos utilizado en nuestro Procedimiento administra-
tivo (apuntes), primera parte, Alcalé de Henares, 1969, p. 231, donde al recoger
una seleccién bibliogrifica de trabajos consultados, escribiamos lo siguiente :
«El titulo de estos apuntes —«Procedimiento administrativon— coincide con la
denominaciéon con que se convocd en el BOE nuestra plaza de profesor nume-
rario en la Escuels Nacional de Administracién Pablica. Lo exacto seria lla-
marles «Derecho administrativo procesaly. También hemos empleado esa expre-
sién al rubricar uno de los apartados de la relacién bibliografica que recogemos
en nuestro trabajo La prueba en el procedimiento administrativo, volumen II,
tomo I, de la serie Procedimientos administrativos especiales, p. 109.

(2) SERRANO GUIRADO, E.: La notificacion de los actos administrativos en
lg jurisprudencia, en RAP, niim. 1, enero-abril 1950, pp. 131 y ss. GONZALEZ
PEREZ, J.: La notificacién de los actos administrativos en lea jurisprudencia
del Tribunal Supremo, en RDProc., 1959, num. 3, pp. Tll ¥y ss. y RoODRIGUEZ
Moro, N.: Las notificaciones defectuosas, en RAP, num. 31, 1860, pp. 153 y ss.

(3) Ademés de los trabajos recogidos en la nota anterior y de las referencias
mis 0 menos extensas que se recogen en los tratados y obras generales de
Derecho administrativo, pueden citarse: GoNzALEz PEREZ, J.: La notificacion
de los actos administrativos relativos al impuesto de derechos reales, en RCDI,
numero 292, 1932, pp. 635-860; La notificacion de los acltos administrativos,
en DA, num. 12, 19568, pp: 15 y s3.; LO6pez MERINO, F.: Notificaciones a través
de los Alcaldes, en DA, num. 122, marzo-abril 1968, pp. 106 y s8s.; MARTIN-RE-
TORTILLO GONZzZALEZ, Cirilo: Notificacién de la resolucién administrativa, en
REVL, nim. 59, 1951, pp. 683 y ss., ¥ Pr Y SUNER, J. M.: Las notificaciones
administrativas, en RJC, afio 1946, pp. 3-23.
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13 _ Estudios

no pocas tensiones en las relaciones de dichos entes con la poderosa
Administracion central.

Como tendremos ocasién de ver, durante diez afios el Ministerio
de la Gobernacion ha venido sosteniendo en diversas circulares la
vigenclia del tradicional sistema de notificaciones mediante agentes
municipales de la localidad del destinatario, lo mismo cuando se
trate de actos emanados de la Administracion estatal que cuando lo
sean de la Administracion local. Recientemente, sin embargo, el de-
creto reglamentario de 6 de junio de 1968 parece sentar -—con técnica
por clerto no muy depurada— el criterio contrario.

Aunque dentro de la esacasa bibliografia sobre las notificaciones
es ésta una de las cuestiones que ha merecido atencién de la doctri-
na (4), el hecho de que con posterioridad se haya publicado el cita-
do decreto, asi como la conveniencia de destacar ciertos perfiles que
el tema ofrece y que hasta ahora han quedado inéditos, bastaria a
justificar nuestra insistencia en el tema. Por lo demas, este trabajo
se abre con un andlisis previo de las notificaciones en general que,
aparte de servirnos hic et nuc para centrar el tema de fondo, puede
constitulr un estimable punto de partida para un mas profundo es-
tudio de aquéllas.

2. De las notificaciones administrativas en general

2,1 CONCEPTO

La doctrina no s6lo ha prestado muy escasa atenclén a esta figura
de cotidiana aplicacién en la practica, sino que cuando més o menos
incidentalmente ha tenido que ocuparse de ella suele evitar definirla.
Y en los casos en que tal definicién se ha intentado, 1a férmula em-
pleada resulta demasiado amplia, poco precisa (5).

(4) L6pEz MERINO, F.: Notificaciones..., cit. en nota anterior. De interés
para obtener una idea de la carga enorme que supone para los Municipios el
sistema de notificacién indirecta, FELiu ROMAGUERA, J.: Comunicaciones y
notificaciones por Correo certificado, Hola de sugerencias 48-59, en DA nume-
ros 20-21, agosto-septiembre 1959, pp. 95 ¥y ss.

(5) Por ejemplo, SERrANO QGuUIRADO, E.: La notificacién..., cit. en nota 2,
pagina 131, dice que «se entiende por notificacién el acto en virtud del cual
se informa © se pone en conocimiento de una o varias personas un hecho
determinado». GONZALEzZ PEREZ, J.: El procedimiento administrativo, Madrid
1964, después de decir (p. 430) que «la notificacién es el acto de comunicacién
a los Interesados», define la notificacién (p. 431) como «acto administrativo
que tlende a poner en conocimiento de 1as personas a que afecta un acto
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Para nosotros constituye la notificacion administrativa un acto de
direccién procesal por el que una Admiristracion publica comunica
a una persona fisica o juridica, nominalivamente determinada, el
conlenido de un acto adminisirativo que le afecla, en ocasiones im-
poniéndole una delerminada carga procesal que también debe preci-
sarsele, y de cuya recepcién por el destinatario, o por un tercero le-
galmente subrogado a estos efectos, debe quedar constancia en el
exrpediente.

2,2 NATURALEZA

2,21 Acto de una Administracién piblica-

A) Sé ha discutido si 12 notificaciéon constituye, en sentido téc-
nico, un acto administrativo independiente o, mas bien, constituye
simplemente un requisito del acto notificado (6).

administrativo anterior». En el mismo sentido en La notificacién de los actos
administrativos relativos al impuesto de derechos reales, cita en nota 3, p. 635.
Lérez NIETO Y MaLro, F.: El procedimiento administrativo, Barcelona, 1960,
pagina 276, dice que «la notificaciéon es el acto formal del érgano, destinado a
comunicar a los interesados, o a cualquier persona a quien se refiera, una
resolucién administrativa o un escrito de un particular que una resolucién
mande comunicar». L

(6) A) <Configura la notificacién como simple elemento del acto adminis-
trativo, MARTIN-RETORTILLO (GONZALEz, CIRILO: «La notificacién es, en cierto
modo, la Gltima fase de elaboracion de un acto administrativo. Es la operacién
que completa y termina una determinacién de la Administracién publica. Sin
ella, ésta queda incompleta, el acto administrativo no logra plena sustantividad.
Lo que la promulgacién es para la ley, representa la notificacion al acto admi-
nistrativo, Desde un punto de vista meramente formail, se ha pretendido inde-
pendizar la notificacién del acto en cuestion, descubriendo un aspecto que
pudiéramos llamar meramente procesal, entendiendo que la notificacién es el
primer paso para da ejecuciéon y realizacién. Pero esta tesis no es aceptable en
nuestro Derecho. Como acertadamente ha dicho nuestro Tribunal Supremo, la
notificacién es el acto final de una gestién administrativa; para ser impugnada
‘ésta, ha de ser previamente conhocida; para ello estd la notificaciéon, Si ésta
no se practica y la Administracién falta a tan elemental deber, el' plazo para
interponer recurso se contara desde el momento en que el interesado se dé
por notificado.» (Notificacién,.., cit. en nota 3, p. 686.)

B) Considera la notificacion como acto administrativoe auténomo, GONZALEZ
PEirez, J.: El procedimiento..., cit. en nota 5, p. 431, que afirma: «La natu-
raleza independiente del acto de notificacién respecto del acto notificado. La
notificacién no es un requisito de validez del acto notificado, aunque los efec-
tos de ésta dependan de la notificacién. Por eso ha afirmado la jurisprudencia
que la nulidad de una notificacion no implica la del acuerdo notificado (S. de
23 de marzo de 1957)». En esta misma linea, Gagrcfa OvViEpo, C. y MARTINEZ
Uskros, E.: Derecho administrativo, 9.° edicién, tomo II, Madrid 1968, p. 94:
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La respuesta que haya.de darse a esta cuestiéon vendra condicio-
nada por el concepto que se tenga de acto administrativo.

B) ‘Tratando de compendiar en una férmula los rasgos que en
nuestro Derecho vigente caracterizan el llamado «acto administra-
tivoy, hemos definido éste, en alguna ocasion, como acto de la Admi-
nistracién publica, sujeto dl Derecho administrativo, de cardcter uni-
lateral y nmo normativo (7).

Partiendo de esta definicién, no resulta dificil encontrar en la no-
tificacién esos caracteres por los que técnicamente un acto de la
Administracion se convierte en «acto administrativos.

De una parte, parece seguro que la notificaciéon es un acto unila-
teral realizado por una Administracion publica, cuya regulacion se
hace por el Derecho administrativo.

De otra parte, en nuestro Derecho vigente se distingue clara-
mente entre los efectos del acto que se notifica (8) y los efectos de
la notificacién misma (9), lo que viene a indicar que se trata de dos
actos distintos. Y estos efectos de la notificaciéon son, evidentemente,
no normativos: comienzo de la eficacia del acto que se notifica e inicia-
cion del computo del plazo para la impugnacion de dicho acto (10).

«La notificacién trasciende del acto, no es elemento del mismo; es acto inde-
pendiente, aunque produciendo efectos juridicos: preparar la ejecucién volun-
taria o forzosa del acto anterior.» Parece inclinarse también por configurar la
notificacion como acto independiente, ENTRENA CUESTA, R.: Curso de Derecho
administrativo, vol. 1, BEd. Tecnos, Madrid 1965, pp. 544-5345. En la doctrina
italiana incluye la notificacién entre ios actos administrativos de conocimiento
de funcién- puramente declarativa y probatoria, ZANOBINI, Guipo: Corso di
Diritto amministrativo, vol. I, Milano 1958, p. 266.

C) En una postura intermedia, RoYo-ViLLaNoOvA, A.: Elementos de Dere-
cho administrativo, 26.2 edicién por Segismundo Royo-ViLLaNova, tomo I, Valla-
dolid, 1964-65, p. 114 : «Puede afirmarse, en general, que la notificacion de un
acto administrativo no tiene una vida juridica independiente del mismo. Asi,
la notificacién a un particular de su nombramiento de funcionario no tiene
una existencia- juridica propia, puesto que no es més que la forma del acto
de designacion, que el modo externo de manifestarse al interesado. Sin embargo
hay notificaciones que producen un efecto juridico propio independiente del
acto a que se refieren, Tratase de las notificaciones de actos administrativos
en que se declara o niega un derecho 0 se impone ung obligacién, Asi, 1a noti-
ficacién hecha a-los demaéas concursantes de la provisién de una plaza de fun-
cionario ocasiona el efecto juridico de iniciar el término para recurrir, Igual
ocurre en el caso de notificarse la liquidaciéon de un impuesto o arbitrio.»

(7) GoNziLEz NAVARRO, F.: Procedimiento administrativo, cit. en nota 1,
pagina 97:

(8) Articulo 45 LPA.

(9) Articulo 79,3 y 4 LPA; articulo 84,4 y 5 RPEA,

(10} Cfr. GiannINI, M. S.: Corso di Dmtto amministrativo, Mila.no 1969, pa-
gina -69. . .
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C) Si se parte, en cambio, de un concepto mis restringido de
«acto administrativos, considerando como tal inicamente el acto que
pone fin al procedimiento administrativo (11), ya no podria hablarse
de la notificacién como cacto administrativo».

De todas maneras, aun en este caso, resulta innegable su caricter
de acto de la Administracién publica, con efectos juridicos propios
independientes de los efectos que produce el acto notificado.

2,22 Acto de direccién procesal

A) Dentro de los actos de ordenacién, la notificacién debe cali-
flcarse de actividad de direceidn.

B) Como sabemos, 1a ordenacion del procedimiento administra-
tivo hace referencia a un conjunto de actividades mediante las que
se prepara, dispone y conserva la aportacién de datos al procedi-
miento mismo. Esta ordenacién puede verificarse en relacién con
situaciones pasadas (constancia), con situaclones futuras (impulso)
o con situaciones presentes (direccién). Asi, pues, son actividades de
direccién «todas aquellas en las que, en vista de clerta situacion ju-
ridica presente, se dispone, es decir, se ordena en sentido propio la
utilizaciéon de un instrumento cualquiera» (12).

Desde el dngulo administrativista (13) se han distinguido tres ti-
pos de actos de direccion: actos resolutorios, actos de Intimaeciéon y
actos de comunicacion. .

a) Los actos de direccién de caracter resolutorio se limitan a
decidir las cuestiones de caracter incidental que pueden plantearse
a lo largo del procedimiento —verbigracia, decisién sobre apertura
0 no de un periodo de prueba, sobre acumulacién o no de procedi-
miento, etc.—. No deben confundirse con aquellas otras resoluciones
que ponen fin al procedimiento.

b) Los actos de intimacién tienen por objeto imponer una con-
ducta al destinatario, blen sea su comparecencia en un dia y hora
determinados (citacion) o dentro de un plazo (emplazamiento), o bien
imponerle otra conducta cualqulera (requerimiento en sentido es-
tricto).

¢) Por tltimo, los actos de comunicacién tienen por objeto trans-

{11) «La resolucién es el acto administrativo por antonomasie en cuanto
a través de ella se realiza proplamente da funcién administrativa. De aqui que
parte de la doctrina sélo considere acto administrativo en sentido estricto la
resolucién.» ((GONZALEZ PEREZ, J.: El procedimiento..., p. 490.)

(12) Guasp, J.: Derecho procesal civil, Madrid 1961, p. 491,

(13) GoNzZALEz PEREZ, J.: El procedimiento..., cit. en nota '3, pp. 429 y 450,

DA-1970, nim. 133. FRANCISCO GONZALEZ NAVARRO. Notificaciones, auxilio administrativo y en...



DA-1970, nim. 133. FRANCISCO GONZALEZ NAVARRO. Notificaciones, auxilio administrativo y en...
1

17 ' Estudios

mitir a alguna persona algo que deba hacérsele conocer para el me-
jor desarrollo del procedimiento. En este grupo se incluyen las co-
municaciones entre érganos administrativos y las comunicaciones a
los interesados.

- C) Ahora bien: no estd muy claro si en nuestro Derecho las ex-
presiones <«notificaciony y <«comunicacién al interesado» se utilizan
como sinénimas (14).

En nuestra opinién, la expresién «comunicacion al interesados
es m4s amplia que la de «notificaciéns, hasta el punto de que pueden
distinguirse las siguientes formas de comunicacion al interesado:

a) Notificacion.

b) Publicacién sustitutoria (que en nuestra legislacion suele de-
signarse con la impropia denominacién de notificacion por edictos.)

¢) Publicacién no sustitutoria (incluyendo en este grupo la pu-
blicacién de actos con destinatario general e indeterminado, sean
o no normativeos, y también la de actos no normativos con destina-
tario determinado y conocido en aquellos casos en que se ordena
—generalmente para conocimiento de otros posibles interesados—la
publicacion ademds de la notificacién) (15).

2,23 Acto con destinatario nominalivamente
determinado )

A) Caracteristico de la notificaciéon es la individualizacion y de-
terminacion del destinatario. Cuando el destinatario es general o in-
determinado, la forma de comunicacién utilizable es la publicacién
y no la notificacion. '

B) Ello no obsta ‘4 que excepcionalmente la notificacion hecha
a una persona determinada como destinataria de la misma pueda
extender su eflcacia a otras que implicltamente deben tenerse por
notificadas (16).

(14) Desde luego, algun precepto parece contraponer ambas nociones (cfr.
articulo 78,2 LPA). .

(15) Todavia podrian afadirse otras formas de eomunicacién més o menos
asimilables & las mencionadas en el texto: el pregén, la fijacién de bandos
en las vias publicas, la radiodifusién y televisién, la publicacién en diarios y
publicaciones periddicas, e incluso el depésito (para aquellos casos en que ol
documento cuyo contenido debe comunicarse es muy complejo o voluminoso,
por ejemplo, un plan de ordenacién urbhana). Alude a todas estas figuras GIANNI-
NI, M. S.: Corso..., c¢it. en nota 10, pp. 71 y ss.

(16) Es el caso del articulo 25 de da LPA: «Cuando un escrito estuviere
firmado por varios interesados, las actuaciones a que dé lugar se entenderin
con aquel que 1o suseriba en primer término, de no expresarse otra cosa en
el escrito.»
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2,24 Sirve de vehiculo de comunicacién a un acto
administrativo

A) Que la notificacién es un acto de la Administraciéon diferen-
ciable del acto que se notifica ya ha quedado establecido.

Corresponde ahora determmar qué actos administrativos pueden
ser objeto de notificacion, o dicho de otro modo, qué contenido puede
tener el acto de notificacién.

B) Pues bien: en principio parece que cualquier acto adminis-
trativo con destinatario determinado puede ser objeto de notificacién.

Es clerto que lo mismo la doctrina (17) que la legislacién (18) con-
traponen a veces la notificacion a las citaciones, requerimientos y em-
plazamientos.

Sin embargo, el régimen juridico de unos y otros es idéntico, pues
en definitiva la citacion, el requerimiento o el emplazamiento no son
sino actos administrativos que 1mponqn obligaciones, o simplemente
cargas, al destinatario y que se comunican a éste mediante la noti-
ficacion.

2,95 En el expediente debe quedar constancia
de la recepcién

Esta nota permite diferenciar la notificacién de la publicacion
sustitutoria, que, como antes dijimos, suele ser considerada como
una especie de notificacién (notificacion por edictos en tablones de
anuncios y en diarios oficiales). La que llamamos publicacion susti-
tutoria no es una notificacion, sino un sucedaneo de la misma. Es
por esto que incluimos entre las notas diferenciadoras de la notifi-
cacion, condicionante por otra parte de su misma eficacia, 1a de la
constancia en el expediente de la recepcion.

Y es lo clerto que en nuestra legislacién se recoge alguna vez
esta nota (19), por lo dem&s muy raramente aludida en la doc-
trina (20). ' -

(17) GonNzALEzZ PEREZ, J,: El procedimiento..., cit. en nota 5, pp. 429 y 450.
(18) Cfr., articulos 84 a 93 RPEA.
- (19) Asi, en el articulo 93 de la RPEA, y en el articulo 89 del Reglamento
del Servicio Militar, de 6 de noviembre de 1969.
(20) RoDriGUEZ MoORO, N.: Las notificaciones..., cit. en nota 2, p. 153. GIAN-
NINI, M. S.: Corso..., cit. en nota 10, pp. 70 y 73.
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2,3 CLASES

2,31 Idea general

Resulta sorprendente (21) —y quizd sea ésta una de las causas
que mas han contribuido a oscurecer el tema de las notificaciones—
1a falta de precision con que se maneja la terminologia generalmen-
te empleada. Esto puede notarse muy particularmente cuando se
intenta una clasificacion de aquéllas, pues no siempre se ha sabido
evitar la agrupacion de conceptos que responden a puntos de vista
heterogéneos (22). '

La clasificacion que hacemos a continuacién pretende ofrecer una
visiébn completa de la figura que examinamos, evitando, en lo posible,
incurrir en el defecto que acabamos de apuntar.

Dicho clasificaciéon la articulamos atendiendo al sujeto, a la for-
ma, al lugar o al contenido de la notificacién. Nos referimos también
a un supuesto nacido de la inagotable picaresca administrativa que
no ha dejado de ser denunciado por la doctrina. Por ultimo, y a fin
de ofrecer una panoramica general de la clasificacién propuesta, re-
flejaremos en un cuadro sinéptico los diversos criterlos utilizados.

2,32 Por el sujeto

Desde este punto de vista pueden hacerse distintas subclasifica-
ciones de innegable interés.

A) Por el autor juridico de la notificacién.—En atencién a este
criterio puede -distinguirse la hecha por el mismo é6rgano que pro-
dujo el acto (notificacion directa) y la hecha por 6rgano distinto que
actia como intermediario en razén a una relacion de jerarquia o a
una relacion de tutela (notificacion indirecta), que le liga con el
organo productor del acto que se notifica. Desde el punto de vista del

(21) «Sorprenderse, extrafiarse, es comenzar a entender. Es el deporte y el
lujo especifico del intelectual. Por eso su gesto gremial consiste en mirar el
mundo con 1os 0jos dilatados por la extrafieza. Todo en el munde es extrafio
v es maravilloso para unas pupilas bien abiertas. Esto, maravillarse, es la. de-
licia vedada al futbolista, y que, en cambio, lleva al intelectual por el mundo
en perpetua embriaguez de visionario. Su atributo son los ojos en pasmo. Por
eso los antiguos dieron a Minerva 1a lechuza, el pajaro con los ojos siempre
deslumbrados.» (ORTEGA Y GASSET, J.: La rebelion de las masas, 35" ed. en
castellano, en Revista de Occidente, Madrid 1961, p 51.)

(22) Un intento estimable, aunque no definitivo, de clasificacién de las
notificaciones puede verse en LO6pEz MERINO, F.: Notificaciones a través de...,
cit. en nota 3, pp. 108 y ss.
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problema que pretendemos tratar en la segunda parte de este tra-
bajo, esta clasificacién reviste particular importancia.

B) Por el autor material de la notificacién.—Desde este punto
de vista se distingue la notificacién hecha por medio del Correo (en
cuyo caso el autor material es el funcionario de Correos) y la noti-
ficacion realizada por medio de agente notificador.

En ocasiones se confunde la notificacién mediante agente con la
que hemos llamado notificacion indirecta. Tal confusién debe evi-
tarse. El agente notificador puede ser autor material tanto de noti-
ficaciones directas (cuando es el autor juridico del acto notificado
el gue utiliza sus servicios) como indirectas (cuando sirve a un 6r-
gano gue actiia de mero intermediario).

C) Por el destinatario.—Teniendo en cuenta este otro criterio
cabe distinguir la notificacién dirigida a quien es parte en el proce-
dimienfo (incluyendo en este concepto no sélo al interesado, sino
también a su representante) y la notificacion dirigida a un tercero
extrafic al procedimiento (perito, testigo, etc.).

D) Por el sujeto receptor.—Atendiendo, finalmente, al sujeto re-
ceptor, puede hablarse de notificacién hecha al destinatario (notifi-
cacién personal) y de notificacién hecha a un tercero (pariente, ve-
cino, ete.). La notificacién hecha personalmente al interesado (y pa-
rece que hay que incluir en este supuesto la hecha a su represen-
tante) tiene particular importancia desde el punto de vista de su
eficacia, en el caso de que se hublesen omitido determinados requi-
sitos (23).

2,33 Por la forma

Desde esta perspectiva pueden hacerse diversas subclasificaciones,
segun que se atienda a la forma de comunlcacién, a la forma de
envio o a la forma de documentar la recepcion.

A) Por la forma de comunicacién.—Atendiendo a este punto de
vista, la notificacién puede ser verbal o escrita, y esta ultima me-
diante oficio, carta, telegrama o cualquier otro medio semejante (24).

(23) OCrf., articulo 79,4 de la LPA. Por lo demds, aungue nuestra legislacién
vigente no aclara qué deba entenderse por notificacion personal, parece indudable
-—como se dice en el texto— que hay que entender tal la practicada al intere-
satdo y a4 su representante. As{ io vino entendiendo nuestro Tribunal Supremo.
Cfr.: SERrRANO GUIRADO, E.: La notificacién..., cit. en nota 2, p. 134, y RoODRi-
GUEZ Moro, N.: Las notificaciones..., cit,, en nota 2, p. 158. En el mismo gen-
tido, articulo 29 de la Ley uruguaya.

' (24) Cuando el articulo 80 de la LPA habla de «oficio, carta, telegrama*o
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Mientras en la notificacion escrita se entrega al destinatario un
documento en que consta el acto notificado, en la notificacion verbal
el destinatario, o su representante —nunca un tercero—, oye lo que
se le manifiesta, sin que se le entregue documento de ninguna, clase.
Esto revela lo imperfecto de esta forma de notificacién y justifica
las censuras que .contra-ella dirige algun autor (25). En nuestro
Derecho vigente parece que la notificacion ha de ser slemvre es-
crita (26).

B) Por la forma de envio.—La clasificacion que ahora hacemos
guarda relacién —aunque no debe confundirse— con la que antes ha-
ciamos en razén al autor material de la notificaciéon. Y asi tenemos
que en atencién al criterio de la forma de envio hay tres formas de
notificacién: por correo ordinario, por correo certificado y por agente
notificador. En el primer caso se remite al interesado, ademas de la
copla literal autorizada del acto de que se trate, en su caso, un du-
plicado de la misma o una cédula de notificacién, con el ruego de que
sea devuelta dicha copia o cédula, fechada y firmada por el intere-
sado en un plazo prudencial, que debe fijar norma. De no dar resul-
tado esta forma de notificacién se recurre a utilizar una cualquiera
de las otras dos (2.

cualquier otro medio que permita tener constancia de la recepcidon», estd ex-
presandose en términos bastante confusos. En realidad hay que separar la
forma de comunicacién —verbal o escrita— la forma de envio —por correo or-
dinario o certificado y por agente—y la forma de documentar la recepcién
—acuse de recibo, duplicado firmado, cédula firmada y separaciéon del «enteradoy.

(25) GiannNinNi, M. S.: Corso..., cit. en nota 10, p. 70.

(26) Asi se deduce del propio articulo 80,1 de la LPA, que habla de oficio,
carta o telegrama. S6lo que este articulo incurre en confusién al aludir a
«cualquier otro medio que permita tener constancia de 1a recepciény». En si, el
oficio, la carta o el telegrama permiten tener constancia de la notificacién vy,
en su caso, del acto notificado, al interesado, no al érgano notificante de la
recepcién por aquél. Esta Gltima constancia se obtiene més bien por la incor-
poracién al expediente de una declaracién firmada por el receptor.

(27) El1 articulo 91 RPEA, dice que en el caso de la notificacién domici-
laria, ésta «se practicard por correo, remitiéndose al interesado, cuando no se
utiliza, pliego certificado con acuse de recibo, ademés de ia copia literal auto-
rizada del acto de que se trate, un duplicado de 2a misma, o una cédula
de notificacién, con el ruego de que sea devuelta dicha copla o cédula, fechada
y firmada por el interesado, dentro de un plazo no superior a diez dias». Y
aflade que «transcurrido un mes desde el envio por correo de 1os documentos
a que se refiere el péarrafo anterior, sin que el interesado hublera cumplimen-
tado lo que en el mismo se dispone, se procedera a repetir la diligencia me-
diante agente notificador»., La legitimidad del sistema de notificacién por
Correo era discutible bajo la vigencia de la ley de Bases de 1889 (cfr. SERRANO
GuUiraDo, E.: La notificacion..., ¢it. en nota 2, pp. 136 y ss.). El decreto de 2 de
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C) Por la forma de documentar la recepcion.—Como ya hemos
dicho, nota caracteristica de la notificacion —que la diferencia de la
publicacion— es la -constancia en el expediente de su recepcion por
el interesado o por un tercero legalmente subrogado a estos efectos.
A su vez dicha constancia se obtiene mediante la incorporacién al
expediente de una declaraciéon firmada por el receptor.

Pues bien: son varias las maneras en que esa declaracion puede
documentarse, originandose asi las siguientes clases de notificacion:
notificacion con acuse de recibo, notificacion con devolucidn de du-
plicado firmado, notificaciones con devolucion de cédula firmada (28)
¥y notificaciones con desprendimiento o $eparacion del «enterado»> (29).

2,34 Por el lugar

La clasificacién de las notificaciones desde este punto de vista
suscita no pocas dificultades debido fundamentalmente a la impre-
cision con que en las leyes se emplea la voz «domicilio», que unas
veces aparece designando la poblacién que constituye la residencia
habitual de una persona donde ha establecido el centro principal de
sus intereses, mientras que otras veces hace referencia a la vivienda
o local de negocio (30). La cuestion puede clarificarse distinguiendo
el lugar en sentido amplio (localidad o poblacién) y el lugar en sen-
tido estricto (edificio, local).

A) Por el lugar en sentido amplio—Desde este angulo cabe dis-
tinguir la notificacion hecha en la misma localidad donde radica el
o6rgano gque haya dictado el acto, y la notificacién realizada en locali-
dad distinta.

B) Por el lugar en sentido estricto—Con este enfoque hay que
separar las notificaciones que se practican en las oficinas del érgano
administrativo (31) y las notificaciones en el domicilio del destinata-

abril de 1954 reglamentd esta forma de notificacion para los actos adminis-
trativos producidos en las distintas dependencias del Ministerio de Hacienda.

(28) Articulo 91, 1.° RPEA.

(28) Articulo 89, Reglamento Servicio Militar, de 6 de noviembre de 1969.

(30) Cfr. CASTAN ToBENAS, J.: Derecho civil espafiol, comun y foral,
Ed. Reus, tomo I, volumen II, Madrid, 1963, pp. 125-134.

(31) Son las que en la doctrina italiana reciben el nombre de notificazioni
‘per convocazione. Cfr. GIaANNINI, M. S.: Corso..., cit. en nota 10, p. 70. En nues-
tra legislacién se prevén expresamente en el RPEA para el caso de que «el
interesado o su representante compareciere al efecto en dichas oficinas» (art. 89,
1), practicAndose «las diligencias por el oficial o auxiliar de la Seccién o Secre-
taria que corresponda, mediante la entrega al compareciente de copia literal
autorizada del acto de que se trate» (art. 90).
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. rio. Este domicilio puede ser electivo, real o legal, si de personas fi-
sicas se trata, y electivo, estatutario o fundacional y legal, si el des-
tinatario es una persona juridica (32).

2,35 Por el contenido

Con esta otra optica es posible diferenciar la notificacion de actos
definitivos, la notificacién de actos provisionales y la notificacion de
actos de tramile (resolutorios de cuestiones incidentales, citaciones,
emplazamientos y requerimientos). Napuralmente las circunstanecias
o menclones que deben hacerse constar en uno u otro tipo de notifi-
cacion seran diferentes. "

2,36 Un supuesto no clasificable (je incalificable!)

Algun autor ha aludido a un supuesto de notificaciéon no encaja-
ble en ninguna de las clasificaciones al uso y que califica de notifica-
cién «con recochineo» (33). Se trata de una curiosa manifestaciéon de
uso sarcastico del poder, segiin hemos dicho en otra ocasion (34), y si
aludimos a ella agui no es tanto por el prurito de agotar los supues-
tos imaginables, sino por insistir en la repulsa de tan lamentable ma-
nifestacion del actuar administrativo.

Como sabemos, una jurisprudencia que felizmente se ha ido su-
perando venia considerando, en relacién con el juego del silencio
administrativo en el caso del recurso de reposicion previo a la via
contencioso-administrativa, que la resolucién expresa no hacia re-
nacer la accion del particular que dejé pasar el plazo de un afio del
articulo 58,2, LJCA. Pues bien: conocedora de esta doctrina jurispru-
dencial, la Administracion ha venido realizando notificaciones de re-
soluciones dictadas cuando habia transcurrido con exceso ese plazo,
indicando al interesado que contra ellas podria recurrir en via judi-
cial administrativa <a menos que por el transcurso del plazo de un
afio previsto en el citado precepto hubiere caducado ya la accions.
Decir esto cuando se tiene conciencia de que la resolucion se dicta

(32) Al domicilio electivo se refiere el articulo 80,1, inciso primero in fine,
LPA. Supuestos de domicilio legal son, por ejemplo, los previstos en el articu-
lo 41 LGT, v en el articulo 283 del Codigo de la Circulacién. No es el caso de
entrar aqui en el problema gque suscita la posible discrepancia entre el domi-
cilio legal, el real y el electivo, asi como la preferencia que deba darse a unos
sobre otros.

(33) GoNzZALEzZ PEREZ, J.: Las exrpropiaciones por razon de urbanismo, RAP,
numero 45, septiembre-diciembre de 1964, p. 31.

(34) GonNzALEZ NAvarro, F.: Modelos de instancia y «estilo administrativon,
DA, num. 121, enero-febrero de 1968, p. 72.
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fuera de plazo es, evidentemente, un sarcasmo, una ironia cruel, tan-
to mas inaceptable cuanto que se ejerce desde el Poder.

2,37 Cuadro sindptico de las clases de notificaciones

Lo que llevamos dicho puede apreciarse con mayor claridad en el
sigulente cuadro (35):

— Notificacion directa (hecha por el 6rgano
productor del acto que se notifica).

Por el autor ju- | — Notificacién indiree- Por razén de jera;«r-

ridico de la ta (hecha por 6rga- quia.
notificacion ... no intermediario en
osicion de subordi- .
Ilea;clén). S Por razén de tutela.

terial de la no- Correos.

Por el autor ma- { — Notificacion hecha por (funcionaric de)
1. Por el tificacion ...... — Notificaciéon hecha por agente notificador.

sujeto — Notificacién practicada al destinatario o
Por el destina- a su representante (notificacion personal).
tario ............ — Notificacion girigida a un tercero extrafio
al procedimiento (perito, testigo, etc.).
— Notificacién practicada al destinatario o
a su representante (notificacidn personal).
che eéojujeto red Notificacién practicada a un tercero (pa-
PWOT .ocveernee riente, empleado, servidor doméstico, ve-
cino, portero, etc.).
]
— Notificacion verbal.
Por la forma de ) Oficio.
comunicacién... ) — Notificacién escrite { Carta -
Telegrama.
— Notificacién por Correo ordinario.
Por 15!’ forma, de { — Notificacién por Correo certificado. .
2. ? or la SIVIO «ooeeeee — Notificacién por agente notificador.
orma..

— Notificacién con acuse de recibo.
— Notificacion con devolucién de duplicado

Por la forma de |  firmado. o _
documentar la ( — Notificacién con' devolucion de cédula fir-
recepcién ...... mada.

-— Notificacion con desprendimiento o sepa-
racion del «enteradoy.

(35) No incluimos .en el cuadro da llamada notifi&a;cién por edictos, que

como se dice en el texto, no constituye una verdadera notificacién, sino un
sustitutivo de la misma. De aqui que la llamemos publicacion sustitutoria.
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— Notificacion hecha en la misma localidad

Por el lugar en donde radica el érgano que haya dictado
sentido amplio €l acto.
(localidad) ..... | — Notificacién realizada en localidad _dis-
tinta, ~
{ — Notificacién en las oficinas del organo ad-
8. ﬁ’or el ministrativo.
ugar..
En el domicilio
Por el lugar en. : Exf le(ecltizt)i%micino
sentido estric- [ Pe’r.sona real
to (edificio, lo- ifi fislea .. En el domicilio
[42: 1) N — Notifica-
: cién en el . legal.
g’ :Zn dtg:tgz En el domicilio
natario .. electivo.
Persona En el domicilio
" Juridica estatutario o
) fundacional.
En el domicilio
legal,
Actos resolutorios de cues-
tiones incidentales.
— Notificacion de actos trdmite. ( Citaciones. w0
Emplazamientos.
4. Por el s
conte- Requerimientos.
nido .. | — Notificacién de actos provisionales.

— Notificacion de actos definitivos.

24 REGULACION

2,41 Derecho co.mz.mrado

A) E! valor instrumental del Derecho comparado.—Como hemos
dicho en otra ocasiéon (36), el conocimiento y comprensién del De-
recho extranjero es siempre dificil, pues hay matices en la legisla-
cién que s6lo el nacional puede percibir. Por lo demdas, no basta con
apreciar la perfecciéon técnica que exteriormente pueda presentar un
texto legal para valorarlo, ya que lo que deja huella profunda en la
vida de un pueblo suele ser la maestria de aguellos que estan encar-
gados de aplicar la norma. Finalmente, soluciones juridicas que son

(36) Cfr. nuestro Procedimiento adminigirativo (apuntes), cit. en nota 1,
pagina 37, :
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validas para un determinado ambiente pueden resultar inadaptables
a otros sistemas. Todo ello permitz afirmar que el Derecho comparado
hay que verlo siempre como un instrumento que puede ayudar a per-
feccionar el sistema juridico propio, pero en ningun caso como un
modelo insuperable que haya que aceptar ciegamente.

Con este valor instrumental, el conocimiento de las legislaciones
extranjeras sobre procedimiento administrativo puede resultar de
utilidad, y, efectivamente, alguna vez nos hemos servido de textos
extranjeros para apoyar soluciones o férmulas por nosotros preten-
didas (37). Este convencimiento es el que nos lleva a analizar a con-
tinuacién el tema de las notificaciones en algunos textos extran-
jeros.

B) Rasgos mdas destacables de la regulacién de las notificaciones
en el Derecho comparado (38). Son los siguientes:

a) Se rechaza la notificacién verbal (art. 41,1, ley hungara).

b) Se considera notificacidn personal la que se hace al interesa-
do, a su apoderado o a persona autorizada debidamente a estos efec-
tos (art. 29, ley uruguaya).

¢) Se regula con detalle el lugar de la notificacion (art. 22, ley
austriaca; arts. 39 y 42, ley polaca).

d) Se determinan las personas a las que puede hacerse la noti-
flcacién en defecto del destinatario (art. 37, ley uruguaya; arts. 23
¥y 26, ley austriaca), previendo incluso gue si la notificaciéon se hace a
persona que no vive con el interesado (a un vecino, al portero) es
necesario fijar un aviso en la puerta del domicilio del destinatario
(art. 40, inciso final, ley polaca).

e) Se prevé el deposito del documento continente del acto a no-
tificar para el caso de que no pueda hacerse la notificacién al desti-
natario o a las personas legalmente subrogadas a estos efectos, ad-
virtiéndolo al interesado mediante aviso fijado a la puerta del domi-
cilio o local de negocio (arts. 23,4 a 7 y 27, ley austriaca; art. 41, ley
polaca). :

f) Se impone al interesado la carga (en sentido técnico) de co-
municar el cambio de direccidén (art. 38, -ley polaca; art. 28, ley aus-
triaca).

(37) Asi en nuestro trabajo La prueba en el procedimiento administrativo,
que aparece publicado como Estudio preliminar del volumen II de la serie
Procedimientos administrativos especiales, por nosotros dirigida, Madrid, 1969.

(38) Hemos manejado los siguientes textos : Ley austriaca de 1925 (arts. 21
a 31); ley hungara de 1957 (art. 47); ley polaca de 1960 (arts, 36 a 45); ley
uruguaya de 1966 (arts. 28 a 38); proyecto aleman de 1963 (art. 31),
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g) Se adoptan medidas para el caso de que el destinatario rehiuse
aceptar el documento (art. 27, ley austriaca; art. 44, ley polaca).

h) Se establece la necesidad de documentar en el expediente la
recepcién de la notificacion (art. 25, ley austriaca; arts. 36, 40 y 43,
ley polaca).

i) Se determina con precision la fecha exacta en que debe je-
nerse por notificado al destinatario en el caso de la que hemos-ila-
mado publicacién sustitutoria (art. 29, ley austriaca; art. 41,2, inci-
s0 segundo, ley hungara; art. 31,4, inciso final, proyecto aleman; ar-
ticulo 45, ley polaca).

j) Se regula el supuesto de notificacién a pluralidad de intere-
sados (art. 37,3, ley polaca).

2,42 Derecho espatiol

A) El tema de la notificacién de actos administrativos tiene en
nuestra patria una importante tradicién legislativa, pues ya la ley de
Bases de 1889 se ocup6 de esta cuestion (base 11), y su ejemplo fue
seguido por casi todos los reglamentos que desarrollaron aquella
ley (39). De todas maneras quiza resulte exagerado afirmar —como
alguna vez se ha hecho— que «es ésta una de las materias en la que
nuestro Derecho administrativo positivo se encuentra, desde hace
tiempo, mas evolucionados (40), pues es lo cierto que la practica plan-
tea diariamente cuestiones que est4n demandando una regulacion
mas atenta, menos rutinaria del tema. e

B) La LPA ha dedicado al tema de las notificaciones la seccién 2.2
del capitulo II del titulo IV, que lleva por rubrica «Comunicaciones
y notificacionesy, articulos 78 a 80.

Ademdas de esta normativa bésica es necesario tener presente,
entre otras, las siguientes disposiciones:

(39) El elenco de normas reglamentarias que regulaban el tema en los dis-
tintos departamentos ministeriales era, a la publicacién de la LPA, el siguiente :
Asuntos Exteriores, reglamento de 17 de abril de 1890, articulo 14; Obras
Plblicas, reglamento de 23 de abril de 1890, articulos 67 a 78; Ejército, re-
glamento de 25 de abril de 1890, articulos 22 a 28; Marina, reglamento de 25 de
abril de 1890, articulos 37 a 44; Presidencia del Gobierno, reglamento de 4 de
enero de 1915, articulos 64 a 66; Justicia, reglamento de la Subsecretaria, de
9 de julio de 1917, articulos 189 a 206; Educacién, reglamento de 30 de diciem-
bre de 1918, articulos 61 a 66; Agricultura, reglamento de 14 de junio de 1935,
articulo 19; Gobernacién, reglamento de 31 de enero de 1947, articulos 93 a 102;
Trabajo, reglamento de 2 de abril de 1954, articulos 29 a 32 y 35; Industria,
reglamento de 7 de septiembre de 1934, articulos 53 a 60.

(40) GARRIDO FaALLA, F.: Tratado de Derecho administrative, Madrid, 1958,
pagina 493.
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@) ROF, de 17 de mayo de 1952, articulns 309 a 317, de ellos mo-
dificado el 313 por decreto de 6 de junlo de 1968.

b) LRL, de 24 de junio de 1955, articulo 401.

¢) Orden circular del Ministerio de la Gobernacion de 28 de oc-
tubre de 1958, norma 21.

d) Orden de la Presidencia del Gobxerno de 31 de diciembre de
1958 por la que se regulan clertas facultades de los jefes de seccién.

e) RPEA, de 26 de noviembre de 1959, articulos 84 a 93.

f) LGT, de 28 de diciembre de 1963, -articulos 124 a 125.

¢) Reglamento de Correos, de 14 de mayo de 1964, articulos 206
a 208 y 271.

h) RPAM, de 2 de junio de 1966, articulos 78 a 80.

Aparte de ello, conviene tener presente algunas circulares no re-
glamentarias del Ministerio de la Gobernacién, de las que nos ocu-
paremos después.

C) Por lo que respecta a la incidencia de los articulos 78 a
80 LPA, sobre toda esta normativa cabe decir:

a) $Si se trata de procedimientos administrativos estatales no in-
cluidos en el decreto de 10 de octubre de 1958, la incidencia es total,
o0 sea que se aplica directamente la LPA.

b) 8i se trata de procedimientos incluidos en el citado decreto,
los articulos 78 a 80 se aplican supletoriamente (art. 1,2 LPA).

¢) Si se trata de procedimientos de la Administracion local o
de los organismos autonomos se aplican también supletoriamente
(s6lo que después el articulo 313 ROF, en la nueva redaccion dada
por el decreto de 6 de junio de 1968, se remite expresamente a la
LPA).

3. Notificaciones a través de entes locales

3,1 UN PROBLEMA QUE HA ORIGINADO NO POCAS TENSIONES

3,11 El sistema tradicional de notificacion mediante
agentes municipales

La realizacién de notificaciones a través de los entes locales, los
cuales a su vez las llevan a efecto a través de sus agentes, ha sido
tradicional en nuestra practica administrativa, y aparecia recogtda
en el articulo 313,3 ROF:
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«Si hubiere de realizarse fuera del término, la notificaciéon se
harg por medio de la alcaldia respectiva, firmando el interesado el
recibi en el mismo oficio de remision.»

La vigencia de este sistema ha supuesto siempre una carga para
nuestros entes locales, pues son muy numerosas las notificaciones
que dichos entes reciben de las mdas diversas procedencias y de cuya
realizacién han de encargarse. Como ha escrito algun autor (41),
«es conslderable el volumen de la correspondencia diaria de los
Ayuntamientos que contiene papeletas de notificacién para su en-
trega a los interesados y devolucién de los duplicados, debidamente
diligenciados. Lo paradéjico es que al coste del mantenimiento del
servicio de notificaciones se afiade, a veces, el del servicio de Co-
rreos, cuando se tienen que devolver algunos duplicados a organis-
mos con quienes los Ayuntamientos no gozan de franquicia postals.

3,12 Situaciones de ltensibn a que ha dado lugar

El problema que nos ocupa ofrece dos vertientes diversas, segun
que se trata de notificar actos producidos por la Administracion
central o por otros entes locales. Y es precisamente en el d4mbito de
las relaciones con la -Administraciéon central donde se han originado
tensiones mas graves, aunque tampoco han dejado de producirse
entre las propias entidades locales. ,

No es de extrafiar que las pretensiones de la Administracion
central de utilizar como intermediarios para las notificaciones a Ios
entes locales haya despertado resistencias no disimuladas en éstos,
pues a lo pesado de la carga se une aqui lo desigual de ésta, ya que
de hecho la colaboracién que en este punto presta la Administra-
cion central es practicamente nula,

En ocasiones estas resistenclas han sido cortadas raipidamente
utilizando cualquiera de las muchas técnicas coercitivas que posee
respecto de estos entes la poderosa Administracién central, pero si
este tipo de medidas puede resultar de momento eficaz, no parece
que contribuya a mejorar el clima de las relaciones entre las dis-
tintas Administraciones publicas.

La situacion de tensién aparece reflejada, incluso, en el texto de
algunas de las instrucciones circuladas por el Ministerio de la Go-
hernacién.

Asi, la circular de 21 de marzo de 1959 alude expresamente a
«los criterios dispares adoptados por algunas corporaciones locales

(41) LorEz MERINO, F.: Notificaciones..., cit. en nota 3, p. 106.
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que, interpretando de modo gramatical, y sin relacionarlo con otros
preceptos, lo prevenido en el parrafo 2 del articulo 78 de la misma
ley, devuelven las notificaciones sin practicarlas, por entender que
han de ser cursadas directamente a los interesados».

Y en una comunicacion dirigida por el Servicio Nacional de Ins-
peccion y Asesoramiento de las Corporariones locales a los excelen-
tisimos sefiores alcaldes presidentes de los excelentisimos Ayunta-
mientos de Madrid y Barcelona, se lee lo siguiente: «Frecuentemente
llegan quejas a esta Jefatura Superior acerca de la negativa de ese
excelentisimo Ayuntamiento a practicar las notificaciones que se le
envian por diversas corporaciones locales con destino a personas
domiciliadas en esta capital, cuyas notificaciones son devueltas a su
procedencia sin mas tramite. Incluso, se manifiesta que esa exce-
lentisima Corporacién no mantiene un criterio uniforme y bien de-
finido en este punto, sino que actia de un modo discrecional, apli-
cando el sistema antiguo en materia de quintas y en las notifica-
ciones que considera urgentes, y el de la LPA en los demas casos.»

Como vamos a ver inmediatamente, han sido dos las soluciones
que, sucesivamente, se han dado al problema.

3,2 SOLUCION AFIRMATIVA: LOS ENTES LOCALES OBLIGADOS
A ACTUAR COMO INTERMEDIARIOS

A) La resistencia de los entes locales a notificar los actos de la
Administracion central empieza a raiz de la publicacion de la LPA,
de cuyo articulo 78,2, interpretado a conirario sensu, resulta la pro-
hibicién de las notificaciones indirectas, entendiendo por tales —se-
gun veiamos— las hechas por un é6rgano distinto de aquel que pro-
dujo el acto, ¥ en razén a una relacién de jerarquia o de tutela.

Sin embargo, el criterio sustentado por el Ministerio de la Gober-
nacién en diversas ocaslones fue durante casi diez afios contrario
a esta interpretaciéon, apoyandose para ello en una muy discutible
valoracién de la frase <«cualquier otro medio que mpermita tener
constancia de la recepcions, que emplea el articulo 80,1 LPA.

B) Asi, la orden circular del Ministerio de la Gobernacion de 28
de octubre de 1958, publicada en el BOE del dia 5 de noviembre
siguiente, ¥ que dictaba normas aclaratorias para la aplicacién de la
LPA, dice lo siguiente (norma 21,3):

«Para las notificaciones, el articulo 80 permite, siempre' que sea
posible, carta o telegrama. Cabe, ademds, cualquier otro medio, ¥
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por ello no hay inconveniente, cuando la naturaleza del asunto lo
exija, en utilizar el sistemsa tradicional mediante agente. Pero en
estos casos se cuidara de que la resolucién que haya de notificarse
se remita por duplicado y —aunque dirigida al interesado— se en-
vie a la alcaldia del lugar de su residencia, para’ que por ésta se
practique la notificacion y se devuelva el duplicado firmado. Sin
embargo, debe restringirse en lo posible este modo de notificacién.n

C) La solucién propuesta por la norma transcrita —que choca
abiertamente con el articulo 78,2 LPA— no encontré buena acogida
en los entes locales, y algunos de ellos se negaron a aplicarla, dando
preferencia —lo que no parece disparatado— al texto de la ley sobre
el de una circular reglamentaria que lo conculcaba. Otra circular
de 21 de marzo de 1959, remitida a los gobernadores clviles por la
Direccion General de Administracion Local, después de hacerse eco
de los «criterios dispares adoptados por algunas corporaclones loca-
les», insiste en mantener la solucién afirmativa.

Empieza transcribiendo la norma 21,3 de la circular —ya citada—
de 28 de octubre de 1958, y a continuacién razona la correcciéon de
dicha norma en estos términos:

«Lo dispuesto en el parrafo transcrito responde perfectamente
a lo prevenido en los articulos 78, 79 y 80 de la ley citada. Y ello
porque refiriéndose el articulo 78 a la necesidad de evitar traslados
y repeticiones a través de drganos intermedios, el que las comuni-
caciones y notificaciones vayan dirigidas directamente a los intere-
sados, no puede confundirse ni con el contenido ni con los medios
de practicar la notificacién en si.

Al contenido de la notificacion y a las resoluciones que deban
notificarse se refiere luego el articulo 79; y al modo de practicarla
alude el articulo 80, que sefniala, junto a la carta o telegrama, el
oficio o cualquier otro medioc que permita tener constancia de la
recepcion.

Pero estd claro que ello no quiere decir que preceptivamente
deba emplearse el correo prescindiendo del sistema tradicional de
utilizacion de agentes dependientes de los Ayuntamiento o de cua-
lesquiera otras entidades. )

Cierto que este ultimo sistema trata de restringirse todo lo po-
sible, sustituyéndolo por notificaciones cursadas por correo, proce-
dimiento que, en el momento actual, es precisamente objeto de es-
tudio para. encontrar el modo de adoptar determinadas modalidades
del servicio postal para la notificacién por correo, y, scbre todo, de
habilitar créditos que son imprescindibles para el franqueo de tales
notificaciones.

En igual sentido estan orientadas las circulares de la Direccion
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General de Administraciéon Local, de fechas 12 y 19 de diciembre
de 1958, la ultima de las cuales mencionaba ya los estudios que
vienen realizandose para implantar un procedimiento directo y se-
guro en la practica de las notificaciones.n

En base a lo anterior insiste en el criterio afirmative de la obli-
gacién de los entes locales de actuar como intermediarios en 1a prac-
tica de las notificaciones, diciendo:

«En tanto que no se habiliten los procedimientos convenientes
para realizar las notificaciones de modo distinto al tradicional de
nuestra Administracion por medio de agentes, las corporaciones lo-
cales vendrdin obligadas a efectuar todas aquellas que les remitan
otros organismos oficiales, para residentes en los respectivos muni-
cipios, sin perjuicio de que tales notificaciones se restrinjan en
cuanto sea posible por los organismos oficiales de que dimanen.»

D) A pesar de todo, el problema parece que no se soluciond, pues
el Servicio Nacional de Inspeccién y Asesoramiento de las corpora-
ciones locales hubo de recordar en fecha posterior (42) a los Ayun-
tamientos de Madrid y Barcelona la doctrina interpretativa que sen-
taban las anteriores circulares, asi como la obligacién de notificar
los actos procedentes de otros entes locales a virtud de lo mandado
en el articulo 313,3 ROF, cuya vigencia resultaba indiscutible incluso
después de publicada la LPA:

(42)

«No desconoce este Servicio Nacional, ni, en general, el Mi-
nisterio de la Gobernacién, la carga que para ese excelentisimo
Ayuntamiento representa la practica de las numerosas notificacio-
nes que recibe de las mas diversas procedencias 'y, por ello, se ha
procurado generalizar, en la, medida posible, el sistema de notifica-
cién directa, en los términocs expresados en la orden de este depar-
tamento de 28 de octubre de 1958 (Boletin Oficial del Estado de 5 de
noviembre) y en las circulares de la Direccién General de Adminis-
tracion Local de 12 y 19 de diciembre del mismo afio y 21 de marzo
de 1959,

Estas disposiciones, no obstante, se cuidan de advertir que la ley
de Procedimiento administrativo no excluye la notificaciéon en for-
ma tradicional, por medio de agentes dependientes de las corpora-
ciones locales o de otras entidades, y que el régimen de notificacion
directa ha de utilizarse, en todo caso, con cierto margen de flexi-
bilidad y de adaptacién a la realidad para que su aplicacién no
tenga mayores inconvenientes que los que se trata de evitar al res-
tringir el anterior sistema.

Poseemos una fotocopia de esta comunicacién en 1a que no aparece la

fecha, aunque €sta es posterior a la circular de 21 de marzo de 1959, pues se la
menciona empresamqnte.
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Ademis, para 1os casos en que la notificacion procede de una
corporaciéon local, debe tenerse en cuenta que el articulo 313,3 del
Reglamento de Organizacion mantiene la notificacién a través de
1a, alcaldia respectiva, ¥ que este precepto continda vigente, incluso
bajo el régimen de la'ley de Procedimiento administrativo, que en
lo que afecta al régimen local tiene un cardacter meramente su-
pletorio.

Por todo ello, esta Jefatura Superior estima procedente que ese
excelentisimo Ayuntamiento practique las notificaciones que reciba,
al menos cuando procedan de corporaciones locales y en asunto
de la competencia de éstas; no s6lo para evitar los perjuicios que
ocasione lg devolucién de dichos documentos sin cumplimentar,
sino, también, por la necesidad de cumplir el indicado precepto re-
glamentario, en el que se amparan, con mdudable fundamento, las
corporaciones reclamantes.»

3,3 SoLUCION NEGATIVA:. PROHIBICION DE LAS NOTIFICACIONES
INDIRECTAS

3,31 Notificacién de actos de la Administracién
del Estado

La doctrina sentada en las aludidas circulares del Ministerio de
la Gobernacién, en 1o que hace referencia a la notificacion de actos
emanados de la Administraciéon del Estado, es incorrecta, pues en
este caso resulta insoslayable la prohibicién establecida por el ar-
ticulo 78,2 LPA:

«Las comunicaciones y notificaciones seran cursagdas directamen-
te a los interesados por €l érgano que dicté el acto o acuerdo.

Contrapone implicitamente este precepto dos tinos de notifica-
ciones: las cursadas directamente a los interesados por el 6rgano
que dicté el acto o acuerdo (notificaciones directas) y las cursadas
a los Interesados indirectamente, esto es, a través de otros 6rganos
ligados a aquél por una relacién de jerarquia o de tutela (notifica-
ciones indirectas). Se trata de una clasificacién que maneja —segun
vimos— como criterio diversificador el del autor juridico de la noti-
ficacion., Cuando el autor juridico del acto que se notifica y el de
la notificacién son uno mismo, la notificacién es directa. Cuando
son diferentes, la notificacién se llama indirecia.

Pues hien, parece evidente que el articulo 78,2 LPA, interpretado
a conlrario sensu, prohibe terminantemente las notiflcaciones indi-
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rectas, 1o que vale tanto como decir que cuando un 6rgano de la
Administracién del Estado produce un acto administrativo a €l le
corresponde también notificar ese acto.

Por tanto, ni puede valerse de otro 6rgano a él ligado por rela-
ci6n jerarquica —a pesar de que esto sigue haciéndose asi en mu-
chos casos—ni puede utilizar a un 6rgano ligado por relacion de
tutela, o sea a un 6rgano -de una Administracion publica distinta.

En otras palabras, los entes locales no estdn obligados a notifi-
‘car los actos producidos por 6rganos de la Administracién central.

Al respecto se ha escrito con razén lo siguiente (43): «La expre-
siébn "cursadas directamente”, empleada pnr el legislador en el men-
cionado articulo 78,2, indica que debe utilizarse la via directa, la
mas recta, aquella en la que haya menos puntos intermedios en el
recorrido, porque tal es la significacion gramatical del término ”di-
rectamente”. Este vocablo, en efecto, quiere decir "de modo directo”,
o sea, derecho o en linea recta, y alude 2 lo que va de una parte a
otra sin detenerse en los puntos intermedios o se encamina derecha-
mente por el camino recto, sin detenerse, de manera continua, a
una mira u objeto. No puede, pues, hablarse de curso directo cuando
la papeleta sigue la trayectoria siguiente: Organo que debe notifi-
car-Servicio de Correos-alcaldia-interesado. Este trayecto, ademias de
no ser €l mas corto, tampoco es el mas econémico ni el mas rapido.
Por consiguiente, estd en pugna con el precepto acabado de citar,
y, asimismo, con los principlos de economia y celeridad a que. se
consagra la LPA, reconocidos expresamente por su articulo 29,1.»

3,32 Notiticacion de actos de los enles locales

‘A) Como ya vimos, el articulo 313 ROF establecia con anterio-
ridad a la LPA el sistema de notificacién indirecta «por medio de
la alcaldia respectiva». Publicada la LPA, este precepto quedd sub-
sistente, dado que la LPA se aplica supletoriamente a las entidades
locales (art. 1,4 LPA). '

En consecuencia, después de la vigencia de la LPA el sistema de
notificacién indirecta continué rigiendo en las relaciones entre en-
tes locales, es decir, cuando se trate de notificar actos producidos
por dichos entes, y asi se recordaba ya en la comunicacion del Ser-
vicio Naclonal de Inspeccion y Asesoramiento de las Corporaciones -
Locales de que antes hemos hecho mencién.

B) Con posterioridad, sin embargo, el decreto 1349/1968, de 6 de
junio, ha dado nueva redaccion al articulo 313 ROF':

(43) LOPEzZ MERINO, F.: Notificaciqnes..., cit. en nota 3, pp. 106 y ss.
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«La notificacién se practicara con arreglo a lo dispuesto en el
articulo 80 de la ley de Procedimiento administrativo de 17 de junio
de 1958, revisada por la ley 164/1963, de 2 de diciembre.»

El alcance de esta modificacioh no puede captarse con la simple
lectura del nuevo texto, sino que es necesario deducirlo del pream-
bulo del mismo decreto. Sencillamente se ha tratado de prohibir la
notificacion indirecta en este ambito de las relaciones entre entes
locales en que todavia estaba en vigor. Efectivamente, el predmbulo
en cuestion dice lo siguiente:

«El articulo 313 del Reglamento de Organizacién, Funcionamien-
to y Régimen Juridico de las corporacignes locales, de acuerdo con’
la. legislacién general de procedimiento administrativo vigente en el
afio de su promulgacién, establecié que las notificaciones, cuando
hubieran de realizarse fuera del término, se hicieran g través de
la, alcaldia respectiva. :

Los inconvenientes de esta norma, por la acumulacién de noti-
ficaciones que se produce en los Ayuntamientos de las capitales,
procedentes de otras corporaciones, fueron obviados por el articu-
lo 80 de la ley de Procedimiento administrativo, de 17 de julio
de 1958, que establecié la notificacién por correo, con las garantigs
alli establecidas.

En diversas circulares del Ministerio de la Gobernacion se ex-
hortaba el cumplimiento del articulo 80 en las relaciones de los 6r-
ganos de la Administracion central con los de la local. Mas como
es aconsejable que tal precepto se haga extensivo a las que tienen
lugar entre diversas corporaciones locales, se estima conveniente,
al amparo de la disposicion final cuarta de la ley de Procedimien-
to administrativo, que en tanto se dicte la nueva ley de Régimen
local prevista en la disposicion final primera de la ley 48/1966,
generalizar con caracter provisiongl la aplicacion de la ley de Pro-
cedimiento en materia de notificaciones.»

Reconozcamos, sin embargo, que si esa ha sido la intencion de
los autores del decreto —y esto parece que no admite discusién—,
la férmula empleada no puede ser menos afortunada. El articu-
lo 80 LPA no habla propiamente de notificacion por correo, sino que
literalmente dice que «las notificaciones se realizardn mediante ofi-
cio, carta, telegrama o cualquier otro medio que permita tener cons-
tancia de la recepcién». El oficlo, 1la carta o el telegrama es una
forma de que el interesado tenga constancia del acto, pero no
constituye un medio de conseguir que el 6rgano autor del acto tenga
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constancia de la notificaciéon. Por otra parte, ese articulo 80,1 LLPA
no tiene nada que ver con el problema que se trata de resolver. En
realidad bastaba con haber declarado aplicable el articulo 78,2 LPA.

4. Notificaciones indirectas y auxilio administrativo
4,1 DEL AUXILIO ADMINISTRATIVO EN GENERAL

Hace ya varios afios que desde las paginas de esta misma revis-
ta (44) llamabamos la atencién sobre la conveniencia de positivizar
un principio latente en nuestro ordenamiento juridico-administrati-
vo, cual es el principio del auxilio administrativo, es decir, el deber
general de los 6rganos administrativos de prestarse mutua ayuda y
colaboracion.

Dicho principio aparece regulado con bastante detalle en el pro-
yecto aleméan de ley de Procedimiento administrativo (45), donde se
establece con caracter general que <todos los 6rganos administrati-
vos debidamente requeridos para ello deben prestarse reciprocamen-
te una ayuda complementarias <art. 3, parrafo 1).

En nuestro ordenamiento juridico-administrativo, en cambio, el
principio del auxilio administrativo —que encuentra su paralelo_ju-
dicial en el deber de jueces y tribunales de auxiliarse reciprocamen-
te, establecido en el articulo 284 LEC—no se regula con caricter
general de un modo expreso. Sin embargo, su vigencia no es dificil
inducirla de diversos preceptos, como el articulo 140,2 LPA, el ar-
ticulo 30,2 LPA, y mas directamente todavia —siquiera sea referido
a un ambito concreto de la actuacién adminitrativa—, el articu-
lo 6.° RPEA.

4,2 (SUPONE EXCEPCION AL PRINCIPIO DEL AUXILIO ADMINISTRATIVO
LA PROHIBICION DE LAS NOTIFICACIONES INDIRECTAS?

De lo expuesto hasta ahora se deduce claramente que el sistema
de notificacién indirecta, lo mismo en el ambito de las relaciones

(44) <GONzZALEz NAVARRO, F.: Los informes administrativos como actos de
instruccion del procedimiento administrativo, DA, num. 88, 1966, ». 15.

(45) El texto original puede consultarse en Musterentwurf eines verwal-
tungsverfahrensgesetzes (EVw VerfG 1963), Ed. Grote, Koln y Benlin, 1964, 296
paginas. Una traduccién anotada del texto alemén en NIETO, A.: Proyeclo de
LPA en la Republica Federal Alemane, RAP, ntim. 47, 1965, pp. 483-522.
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Administracién central-Administraciones locales, que en el de las re-
laciones entre las distintas entidades locales, se halla expresamente
prohibido. Después de la modificacién del articulo 313,3 ROF, la. vi-
gencia del articulo 78,2 LPA se proyecta también al ambito local.

Establgcida en estos términos la cuestiéon, cabe preguntarse si esa
prohibicién de las notificaciones indirectas contradice el que hemos
llamado principio del auxilio administrativo. Se trata, pues, de saber
si resulta contradictorio establecer, por un lado, la obligacién de
mutuo auxilio entre 6rganos y entes administrativos, y prohlbir por
otro, la notificaciéon por via indirecta  (46).

En nuestra opinién, no puede hablarse en absoluto de contradic-
cién. Si algin sentido tiene la palabra auxilio, ha de ir referido a
situaciones en que no se puede hacer algo, imposibilidad que trata
de superarse precisamente con ese auxilio. Por tanto, el auxilio ad-
ministrativo de un 6rganoc a otro solo se justifica cuando el 6rgano
que lo pide no puede hacer por si lo que tlene que hacer. De aqui
que el proyecto aleman hable de «ayuda complementarias (érgdnzende
Hilfe) (art. 3.°, parrafo 1).

No es procedente invocar en defensa de la utilizacién del sistema
de notificacién indirecta el referido principio, pues el 6rgano autor
del acto que se notifica tiene medios suficientes en la ley para
hacer por si la notificacién. No obstante, si se diera el caso de que
la notificaclén no pudiera hacerse directamente, entonces estaria
justificada la invocacion del referido principio en demanda de. Ia
colaboracién de otro organo administrativo en mejores condiciones
de efectuarla (47).

(46) El articulo 129, 5, del Reglamento del Impuesto de Derechos, de 29 de
marzo de 1941, establecia —para 10s casos en que se hubiere practicado compro-
bacién de valores— que «la liquidacién que se gire se notificard al presentador
en el domicilio previamente sefialado por el mismo, por medio de la Alcaldia
respectiva...n. Comentando este precepto, afirmaba va GonzALEz PEREz, J.: La
notificacion de los actos administrativos relativos al impuesto de Derechos rea-
les, cit. en nota 3, p. 641, que ello «es una de tantas consecuencias del principio
de auxilio ‘que obliga a los distintos érganos de las Entidades publicas».

(47) - El articulo 4.° del proyecto aleman expresa muy claramente 1os 1imites
del deber de auxillo: «Un érgano administrativo puede solicitar este auxilio
especialmente cuando : 1. Por razones juridicas no se encuentra en condiciones
de ejecutar por si mismo la actividad de que se trate. 2. Por razones materiales
se encuentra en la misma situacién, particularmente por carecer de personal y
de los medios necesarios...» (parrafo 1). «El 6rgano requerido no estad obligado
a prestar el auxilio cuando: 1. Otro 6rgano pueda hacerlo de forma notoria-
mente més sencilla o con gastos notorlamente menores. 2, 86lc pueda hacerlo
con un gasto desproporclonalmente elevado. 3. Por consecuencia del mismo
ponga eh serio peligro la ejecuciéon de sus propias funciones» (parrafo 3).

N
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Asi, pues, ni excepcion ni quiebra .del principio de auxilio ad-
ministrativo. Ambas previsiones —obligac¢iéon reciproca de auxilio y
prohibicion de notificaciones indirectas— son perfectamente compa-
“tibles en una regulacion positiva del actuar administrativo.

5. Conclusiones

. 5,1 Constituye la notificacion administrativa un acto de direc-
cion procesal por el que una Administracién piublica comunica a
una persona fisica o juridica, nominativamente determinada, el con-
tenido de un acto administrativo que le afecta, en ocasiones impo-
niéndole una determinada carga procesal que también debe preci-
sarsele, y de cuya recepcion por el destinatario, o por un tercero
legalmente subrogado a estos efectos, debe quedar constancia en
el expediente.

52 Una de las causas que mas han contribuido a oscurecer el
tema de las notificaciones es la falta de precisiéon con gue se maneja
la terminologia generalmente empleada. Esto puede notarse muy
particularmente cuando se intenta una clasificacién de aquéllas, pues
no siempre se ha sabido evitar la agrupacion de conceptos que res-
ponden a puntos de vista heterogéneos. La clasificacion que propo-
nemos en el texto pretende ofrecer una vision completa de la figu-
ra que examinamos, evitando en lo posible incurrir en el defecto que
acabamos de apuntar.

53 Particular interés ofrece —a los efectos pretendidos en este
trabajo—la distincién entre aquellas notificaciones qQue se cursan
directamente al interesado por el 6rgano que dict6 el acto o acuerdo
(notificaciones directas) y las cursadas a los interesados indirecta-
mente, esto es, a través de otros 6rganos ligados a aquél por una
relacién de jerarquia o de tutela (notificaciones indirectas). Se trata
de una clasificaciéon que maneja como, criterio diversificador el del
autor juridico de la notificacion. Cuando el autor juridico del acto
que se notifica y el de la notificacion son uno mismo, la notifica-
cion es directa. Cuando son diferentes, la notificacion se llama
indirecta.

54 En ocasiones se confunde la notificacion mediante agente
con la que hemos llamado notificacion indirecta. Tal confusién debe
evitarse. El agente notificador puede ser autor material, tanto de
notificaciones directas (cuando es el autor juridico del acto noti-
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ficado el que utiliza sus servicios) como indirectas (cuando sirve
a un o6rgano que actua de mero intermediario).

55 A partir de la entrada en vigor de la LPA, los entes locales
no estan obligados a notificar los actos producidos por 6rganos de
la Administraciéon central. Asi resulta del articulo 78,2 LPA, que,
interpretado a contrario sensu, prohibe las notificaciones indirectas.

5,6 Tampoco estan oblizados a notificar los actos emanados de
otros entes locales. Es cierto que, por lo que respecta a estos actos,
el sistema de notificacion indirecta habia que entenderlo vigente,
incluso después de publicada la LPA, pues se preveia expresamente
por el articulo 313,3 ROF, y, en principio, 1a LPA se aplica con
caracter supletorio en la Administraciéon local. Sin embargo, esto
ha cambiado también para el supuesto gue examinamos, después de
la nueva redaccion dada al articulo 313 ROF, por el decreto 1349/
1968, de 6 de junio.

5,7 El auténtico sentido de este decreto hay que deducirlo de su
preimbulo mas que de su texto, pues la remision que el articulo 313
ROF, en su nueva versién, hace al articulo 80 LPA, no resulta sufi-
cientemente esclarecedora si lo que se pretende es —como resulta
del predmbulo— descargar a-los municiplos de la gravosa obligacién
de notificar los actos producidos por otras administraciones publi-
cas. No es el articulo 80 LPA el que prohibe las notificaciones in-
directas, sino el articulo 78,2 LPA.

5,8 La prohibiciéon de las notificaciones indirectas no contradice
el principio general —latente en nuestro ordenamiento juridico— del
auxilio entre organos y entes administrativos, pues este auxilio debe
tener un caracter excepcional, referido a aquellos casos en que un
organo administrativo no puede actuar por si. Y en wprincipio los
6rganos administrativos pueden hacer directamente las notificacio-
nes valiéndose del correo.

DA-1970, nim. 133. FRANCISCO GONZALEZ NAVARRO. Notificaciones, auxilio administrativo y en...



DA-1970, nim. 133. FRANCISCO GONZALEZ NAVARRO. Notificaciones, auxilio administrativo y en...

1

DA-1970, nim. 133. FRANCISCO GONZALEZ NAVARRO. Notificaciones, auxilio administrativo y en...



	bTitulo: DA-1970, núm. 133. FRANCISCO GONZÁLEZ NAVARRO. Notificaciones, auxilio administrativo y en...


