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El autor, seriala los presupuestos y las formas de oposicion con las que cuenta el ciudadano
Jrente a los abusos que pudieran surgir. Asimismo, desarrolla lo pertinente sobre el
derecho que tiene el ciudadano frente a la expropiacion, es decir, la indemnizacion
correspondiente frente a la limitacion a su derecho de propiedad.

1. EL FUNDAMENTO CONSTITUCIONAL DE LA
POTESTAD PUBLICA DE EXPROPIACION FORZOSA

La expropiacién forzosa o potestad expropiatoria
es, como las demds potestades, aunque quizds en
tono mayor, una manifestacién del poder publico'.
Sin lugar a dudas, entre los medios o férmulas de
accién publica, que los distintos poderes publicos
utilizan para el cumplimiento de sus objetivos y la
satisfaccion del interés general, la posibilidad de
arrebatar legalmente la propiedad ajena constituye
un instrumento fuera de lo comin. De ahf que los
ordenamientos juridicos tengan especial cuidado
en someter a estrictas condiciones el ejercicio de
tan relevante potestad.

Los textos constitucionales, en efecto, en todas las
épocas —y salvo, obviamente, los de inspiracién
marxista— han incorporado, junto al reconocimiento
del derecho fundamental a la propiedad, la potestad
de privacién o despojo de la misma conforme a re-
quisitos preestablecidos. La Constitucién espafiola,
en su articulo 33°, como la del Pery, en su articulo
70°, recogen una formulacién bdsica muy seme-
jante, que hunde sus raices en el reconocimiento
histérico de la propiedad como derecho esencial

de los individuos?. El texto constitucional espafiol,
tras incluir como derecho fundamental la propiedad
privada —y la herencia, que no deja de ser su coro-
lario en cuanto ius disponendi— en su articulo 33°,
atribuye a la Ley la funcién exclusiva de delimitar el
contenido de ambos derechos, asi como, fijar las
condiciones sobre la base de las cuales serd posible
su desaparicién.

Conviene; no obstante, tener presente que, tan
tradicional como el reconocimiento y la garantia
del derecho de propiedad, es la fijaciéon de ciertos
limites a su contenido material, fundamentalmente
desde la perspectiva de su inevitable encaje en la
sociedad en que se fragua y protege. Pero, ademas,
su primer limite real se encuentra precisamente en
lo que representa el derecho de propiedad y en las
posibilidades de “disgregacién” de su contenido
sustancial. De este modo, podemos entender que
la “posesién”, como derecho real auténomo o
coexistente con la propiedad, puede suponer una
limitacién de la propiedad, en cuanto permite que
alguien, que no es propietario del bien o cosa,
desempefie su papel provisionalmente e incluso
con cardcter definitivo por razén del tiempo de su
ejercicio®.
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Véase el excelente y pionero libro: GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo. “Los principios de la nueva Ley de Expropiacién Forzosa”. Madrid.
Ed. Instituto de Estudios Politicos. 1956. Reeditado en varias ocasiones, la Gltima es de Ed. Thomson-Civitas, Madrid, 2006.
Aparte de las referencias més que simbélicas en Ordenamientos antiguos, es sabido que, la primera Constitucién francesa,
consecuencia de la Gran Revolucién de 1789, incorporé la libertad y la propiedad como derechos basicos del individuo (articulo
17° de la “Declaracién de los Derechos del Hombre y del Ciudadano, de 1789”: la propiedad como derecho inviolable et sacré).
Lo mismo en las Enmiendas Quinta y Decimocuarta de la Constitucién U.S.A., conforme a las cuales ni la Federacién ni los Estados
pueden privar a las personas de la vida, la libertad o la propiedad, sin el debido proceso legal. De ahi pasé a los Cédigos Civiles
Decimonénicos europeos, como lo demuestra el Cédigo napolednico de 1801 y el Cédigo civil espaiol de 1889, directamente
inspirado en aquél. Para una visién de la evolucién del derecho de propiedad, resulta muy interesante el libro: MONTES PENADES,
Vicente. “La propiedad privada en el sistema de Derecho Civil contempordneo”. Madrid. Civitas. 1980.

Valga la remisién a: BERMEJO VERA, José. “Las técnicas de reduccién del contenido del derecho de propiedad y las especialidades
expropiatorias sectoriales: supuestos que aconsejan la revisién de la normativa vigente”. En: “Documentacién Administrativa”.
N©° 222. Instituto Nacional de Administracién Piblica. 1990. pp. 169-198.
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«LLa Constitucién
espafola, en su articulo
33°, como la del Pert, en
su articulo 70°, recogen
una formulacién bdsica
muy semejante, que
hunde sus raices en el
reconocimiento histérico
de la propiedad como
derecho esencial de los
individuos».

No es éste, empero, el objetivo del presente trabajo.
Pretendo examinar un fenémeno juridico —el de la
propiedad— que ha adquirido en nuestro tiempo
una propulsiéon vigorosa. Sin la existencia de la
propiedad, publica o privada, no seria concebible
una accién social dindmica que contribuya a la
conformacién de la convivencia democrdtica y al
ejercicio de las libertades. Pero, a la vez, la legiti-
midad del poder publico condiciona su intervencién
limitativa de tan relevante derecho individual vy, al
mismo tiempo, colectivo, como la propiedad. De
ahi que, en la precisién de la “funcién social” de
la propiedad a que la Constitucién espafola se
refiere, el poder legislativo disponga de amplisimas
facultades para delimitar el contenido del derecho
de propiedad*. Como ha senalado el Tribunal
Constitucional espafiol:

“(...) La funcién social de la propiedad, con
arreglo a la cual las leyes han de delimitar el
contenido propio de ésta, opera, en efecto, no
s6lo en abstracto, por asf decir, para establecer
el contenido de la instituciéon constitucional-
mente garantizada, sino también en concreto,
en relacién con las distintas clases de bienes
sobre los que el dominio recae. El legislador
puede establecer, en consecuencia, regulacio-
nes distintas de la propiedad en razén de la
naturaleza propia de los bienes y en atencién a
caracteristicas generoles de éstos, como es, en
el caso que ahora nos ocupa, la de su contigii-
dad o proximidad respecto del dominio pdblico

maritimo-terrestre. No es tarea propia de este
Tribunal la de mediar en la disputa dogmadtica
acerca de si estas normas que disciplinan la pro-
piedad sobre determinados géneros de bienes
delimitan el contenido propio de diversas formas
de propiedad o, siendo ésta una institucién Gni-
ca, son més bien limitaciones que al propietario
se imponen en razén de la naturaleza de los
bienes. Lo que si conviene subrayar es que las
limitaciones introducidas con cardcter general en
el Capitulo segundo de la Ley, como los meros
cambios legislativos, ain cuando impliquen una
restriccién de los derechos (o simples facultades),
que antes de él se tenian, no implica necesa-
riamente privacién de derechos que permita,
en consecuencia, exigir la indemnizacién que
el art. 33°inciso 3 de la Constitucién Espafiola
garantiza (...)"5.

A cambio, cuando hablamos de expropiacién for-
zosa, sélo la “utilidad publica” o el “interés social”
son causa justificativa del despojo del derecho de
propiedad, no como factor afiadido de delimitacion
de su contenido, sino como instrumento de extincién
—o transformacién, al menos, en los términos que se
explicaran— de ese derecho. Solamente los poderes
publicos legitimos disponen de tan importante po-
testad, justamente porque la suprema Ley de leyes
les admite intervencién tan potente que equivale a la
eliminaciéon del derecho o, para ser mds exactos, su
“conversién” econémica por medio de la compen-
sacién de la pérdida. Cuando los poderes publicos
necesitan de las propiedades ajenas para el cumpli-
miento de sus fines, tienen la posibilidad de abatir o
finiquitar la titularidad de bienes, derechos o intereses
patrimoniales privados, bien mediante su adquisicion
forzosa, esto es, contra la voluntad de sus titulares,
bien por medio de la desaparicién fisica de bienes
o cosas sin beneficio explicito, o sea, lo que nuestra
Constitucién considera como “mera cesacién del
ejercicio” de la titularidad, o bien por cualquier otfra
férmula que implique la pérdida de la titularidad de
los derechos o intereses con carécter forzoso®.

En todo caso, no resulta facil establecer la linea
divisoria entre lo que significa delimitar el contenido
de las propiedades y lo que supone una ablacién o
despojo del derecho de propiedad. Sin embargo, la
Constitucién espafiola proporciona un criterio Util de

4 Sentencia del Tribunal Constitucional de 4 de julio de 1991, entre otras. Por ejemplo, la Ley de 30 de mayo de 1995, Ley Reguladora

de los Limites del Dominio para Eliminar Barreras Arquitecténicas a las Personas con Discapacidad, que obliga a llevar a cabo obras
de adecuacién de fincas urbanas en las que residan personas con minusvalias fisicas, de acuerdo con un procedimiento y financiacién
establecidos, se justifica precisamente en la funcién social del derecho de propiedad. Conviene advertir, asimismo, que de acuerdo
con el criterio ya précticamente aceptado por todos, no es posible concebir el derecho de propiedad como algo homogéneo,
unitario, sencillamente por la variadisima gama de situaciones de titularidad que, como sefialé oportuna y certeramente RODOTA,
nos obligan a hablar de “propiedades” y no de “propiedad”. Asf que, en suma, la funcién social es un justificado elemento genérico
delimitador de los diversos tipos o categorias de propiedad. (SSTC de 24 de noviembre de 1988 y 5 de octubre de 1989).
Sentencia del Tribunal Constitucional, N® 149/1991, de 4 de julio, Fundamento juridico 8 A).

Articulo 1° de la Ley de Expropiacién Forzosa, de 16 de diciembre de 1954. En el articulo 72° de la Constitucién Politica de la
Republica del Perd se establece un principio similar, con el siguiente texto: “La ley puede, sélo por razén de seguridad nacional,
establecer temporalmente restricciones y prohibiciones especificas para la adquisicién, posesién, explotacién y transferencia de
determinados bienes”. El articulo 2° de la Ley General de Expropiacion de la Repiblica del Perd conceptia la expropiacién como
“la transferencia forzosa del derecho de propiedad privada (...)".
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distincién. En efecto, se configura indirectamente la
técnica expropiatoria a través de una doble via: en
primer lugar, se prohibe la privacién de los bienes y
derechos de cualquier persona (fitular); en segundo
lugar, se permite el despojo o abatimiento por cau-
sas plenamente justificadas, previa compensacion
econdémica de su valory de acuerdo a un legalmente
determinado y preestablecido procedimiento. Este
doble cauce se resume en, por un lado, el reco-
nocimiento de la potestad —la de expropiar—y, por
otro, la consagracién de una garantia a favor de
los eventuales expropiados.

En definitiva, la expropiacién se conecta indisoluble-
mente con el ejercicio del poder. Y, como potestad
publica, se atribuye a una variada serie de orga-
nismos habilitados por la Ley para su ejercicio, lo
que de ninguna manera supone que quienes estdn
legitimados o habilitados para el ejercicio de la
potestad se encuentren ademds capacitados para
establecer los requisitos de su ejercicio. Es, pues,
un instrumento positivo que la Constitucién pone a
disposicién del poder publico para el cumplimiento
de sus fines de ordenacién y conformacién de la
sociedad a crecientes imperativos de justicia social.
Asi lo expresa nuestro Tribunal Constitucional:

“(...) La expropiacién forzosa se concibe en los
origenes del Estado liberal como Gltimo limite del
derecho natural, sagrado e inviolable; a la pro-
piedad privada se reduce, inicialmente, a operar
sobre los bienes inmuebles con fines de construc-
cién de obras publicas. La transformacion que la
idea del Estado social introduce en el concepto
del derecho de propiedad privada al asignarle
una funcién social con efectos delimitadores
de su contenido y la complicacién cada vez
mds intensa de la vida moderna, especialmente
notable en el sector econémico, determinan una
esencial revisién del instituto de la expropiacién
forzosa, que se convierte, de limite negativo del
derecho absoluto de propiedad, en instrumento
positivo puesto a disposicién del poder publico
para el cumplimiento de sus fines de ordenacién
y conformacién de la sociedad a imperativo
crecientes de justicia social, frente al cual el de-

recho de propiedad privada, tan solo garantiza
a su titular, ante el interés general, el contenido
econémico de su propiedad, produciéndose
paralelamente un proceso de extensién de la
expropiacién forzosa a toda clase de derechos
e infereses patrimoniales y a toda categoria de
fines publicos y sociales (...)"".

En cuanto al origen de esta poderosa férmula,
poco se sabe. Algin autor, citando jurisprudencia
de los afios cincuenta®, identifica su génesis en el
Derecho espafiol, remontandose, nada menos que,
a “Las Partidas” de Alfonso X, el Sabio. Y, efectiva-
mente, la Ley N° 2, Titulo 1°, Partida 2°, prescribia
lo siguiente:

“(...) cuando el emperador quisiera tomar algo
para si o para darlo a ofros, no puede hacerlo
sin su placer o porque lo debiere perder segin
ley (...) y puede hacerlo (...) ante buen cambio
que valga tanto o mds de guisa (...)."

La Ley N° 31, Titulo 18°, Partida 3°, afadia:

“(...) para (...) torre, castillo o puente o alguna
otfra cosa semejante que tornase a pro o ampa-
ramiento de todos (...) pero ddndolo cambio por
ello o comprdandolo segin lo que valiese (...)"

No faltan; sin embargo, estudiosos que han sefia-
lado al Derecho Romano como cauce original de
la potestad expropiatoria, identificando puntos de
contacto con los planteamientos actuales’.

En el Derecho Espafiol moderno se regulé por vez
primera la expropiacién en una Ley de 17 de julio
de 1836, respaldada constitucionalmente en etapas
posteriores; es decir, a partir de la Constituciéon de
1876, de la que partié la Ley de 10 de enero de 1879
que estuvo en vigor hasta la aprobacién de la Ley de
16 de diciembre de 1954 que todavia rige.

Pues bien, al tratarse de una “potestad” admi-
nistrativa, su ejercicio concreto estd asignado a
las diferentes Administraciones Publicas'. Ello no
obsta para que, en ocasiones singulares excepcio-

7 Sentencia del Tribunal Constitucional, N° 166/1986, de 19 de diciembre, Fundamento juridico 13.

8 Sentencia de la antigua Sala 5% del Tribunal Supremo, de 27 de abril de 1953, recogida por GONZALEZ PEREZ, J. “La utilidad

pUblica y el interés social en la nueva Ley de Expropiacién Forzosa”. En: “Revista Critica de Derecho Inmobiliario”. Afo 1955. p.
264 vy ss.

LOZANO CORBI, E. “La expropiacién forzosa, por causa de utilidad publica y en interés del bien comdn, en el Derecho Romano”.
Mira Ed. Zaragoza. 1994.

El concepto juridico de potestad administrativa, deudor de las teorias del gran jurista italiano Santi ROMANO, encierra una
facultad atribuida legalmente a las Administraciones pUblicas para actuar y decidir condicionando posiciones juridicas de los
ciudadanos, sean o no patrimoniales. El afectado por la potestad pasa asi de una situacién abstracta de sometimiento o sujecién
general a una situacién concreta de “obligado”. En términos generales, todas las potestades tienen su origen en normas juridicas,
son indisponibles, es decir, no puede transferirse su fitularidad aunque en algunos casos puede delegarse su ejercicio, y son
imprescriptibles, es decir, no se extinguen por el transcurso del tiempo. De acuerdo con la interpretacién histérica del principio de
legalidad, las Administraciones pdblicas sélo pueden hacer lo que las normas juridicas le permiten, esto es, carecen de potestades
o poderes genéricos e indeterminados. El resultado concreto del ejercicio por la Administracién de una potestad administrativa,
es, como regla general, un acto administrativo. Véase una magnifica exposicién sobre el tema de las potestades en GARCIA
DE ENTERRIA, Eduardo y FERNANDEZ RODRIGUEZ, Tomds Ramén. “Curso de Derecho Administrativo”. 14¢ Edicién. Tomo |.
Madrid. Ed. Thomson-Civitas. p. 451 y ss.

Circulo de Derecho Administrativo [EXE]



La expropiacion forzosa en el Ordenamiento espanol y peruano: Semejanzas, luces y sombras

nales, sea el propio poder legislativo quien ejerza
directamente la potestad de expropiacién, cuestion
no exenta de importantes polémicas. El Tribunal
Constitucional espafol, no obstante, ha sido muy
claro, sobre este punto:

“(...) La potestad expropiatoria, asi concebida,
vino y viene considerdndose funcién adminis-
trativa encomendada, consiguientemente, a
los 6rganos de la Administracién, aunque ello
ha dejado de ser obstdculo alguno para que
se admita, por las razones ya expuestas, que el
legislador ejercite singularmente esa potestad
cuando lo justifique una situacién excepcional
y ello es perfectamente trasladable a nuestra
Constitucién, la cual no establece reserva de
la materia de expropiacién a favor de la Ad-
ministracién vy, por tanto, no puede abrigarse
duda, desde el punto de vista formal, que las
expropiaciones ope legis son, en cuanto Leyes
singulares, constitucionalmente legitimas, si bien
requieren, por ser expropiatorias, que respeten
los garantias del articulo 33° inciso 3 de la
Constitucion”!.

Pues bien, y como consecuencia de la Sentencia del
Tribunal Europeo de Derechos Humanos, de 23 de
junio de 1993, que exigia un trdmite de audiencia al
expropiado mediante ley singular, el mismo Tribunal
Constitucional ha matizado, y reducido a los supuestos
realmente excepcionales, la posibilidad de la expro-
piacién mediante leyes singulares o “de caso Unico”.
El Tribunal anulé un precepto de la Ley autondmica
muy semejante, en cuanto a planteamiento y efectos,
al de la Ley expropiatoria referenciada, porque dicho
precepto incluia la “necesidad de ocupacién” —trdmite
que permite la reclamacién del expropiado—, argu-
mentando, en cuanto a la utilizacién de la Ley como
instrumento de la expropiacién, lo siguiente:

“(...) Las leyes expropiatorias singulares estdn
constreiidas a supuestos estrictamente excep-
cionales, frente a los que no resulta posible
responder mediante el sistema expropiatorio
general confenido en las leyes generales. En
contraposicién, en efecto, a las expropiaciones
legislativas, ciertamente excepcionales, las
operaciones expropiatorias ordinarias exigidas

por la satisfaccién de los intereses pUblicos se
efecttan aplicando en cada caso concreto la
legislacién expropiatoria general (...)".

Por otra parte, el Tribunal ponderaba el objetivo
de la Ley respecto de las posibles alternativas,
concluyendo asi:

“(...) Ni la exposicién de motivos de la Ley Ca-
naria 2/1992 ni su propio articulado explicitan
en modo alguno los motivos por los que los
bienes cuya necesidad de ocupacién se acuerda
de manera directa por el legislador autonémico
son mds idéneos o adecuados para materializar
la causa expropriandi que aquellos otros bienes
colindantes cuya expropiacién se difiere hacia
el futuro por el articulo 2° de la Ley autondmica
cuestionada, y respecto a los cuales, ademds,
se prevé que serd el Gobierno Canario —y no la
Cdmara legislativa autonémica— quien acuerde
la necesidad de su ocupacién, amplidndose de
este modo el abanico de eventuales medios
de impugnacién de tal decision administrativa,
de los que no se beneficiardn, obviamente, los
propietarios de los directamente expropiados
por el legislador.

Pues bien, dado, por un lado, que la realidad de
los hechos demuestra que el legislador autonémi-
co disponia de una pluralidad de edificios que, al
encontrarse ubicados dentro de la misma manzana
edificatoria, parecian igualmente idéneos, al menos
a primera vista, para conseguir hacer efectiva la am-
pliacién de la sede parlamentaria, y, dado, por otro,
que ha seleccionado exclusivamente algunos de
ellos, excluyendo los otros, sin ofrecer ningn motivo
que justifigue de manera razonable tal decisién, ni
pudiendo nosotros deducirlo a partir del contraste
de unos y otros en punto a su idoneidad para el
fin de la expropiacién, pues para ello seria preciso
un examen de la realidad factica que tiene mejor
acomodo en el marco de la prueba practicable en
un procedimiento judicial, debe concluirse que la
declaracién de la necesidad de ocupacién de los
edificios (...) efectuada por el articulo 1° de la Ley
Canaria 2/1992, no puede satisfacer, en el marco
de nuestra jurisdiccién, el juicio de necesidad con-
natural al principio de proporcionalidad {...)"'2.

Esta doctrina fue expresada, por primera vez, en la Sentencia del Tribunal Constitucional N° 111/1983, de 2 de diciembre fue
expresada en la Sentencia que resolvié el recurso de inconstitucionalidad planteado contra una ley, de 29 de junio de 1983, por
la que se expropiaron todos los bienes y derechos del holding RUMASA. La postura del Tribunal fue confirmada en la Sentencia ya
citada N° 166/1986, de 19 de diciembre, que resolvié una cuestién de inconstitucionalidad planteada por un Juzgado Civil. No
es esta la Unica ocasién en que se han expropiado por medio de una norma con rango de Ley bienes de propiedad particular, pero
este caso fue llamativo porque, con independencia del sustrato politico, el principal propietario de RUMASA acudié, posteriormente
al Tribunal Europeo de Derechos Humanos que, en parte, le dio la razén. En los votos particulares a estas sentencias, del Magistrado
F. RUBIO LLORENTE, se argumentaba precisamente que las leyes “de caso Unico” o singulares (Massnahmegesetz, o ley-medida,
en la terminologia alemana) eran inconstitucionales por hacer imposible el derecho fundamental a la tutela judicial efectiva.

Para una informacién completa del “caso RUMASA’, remito al estudio de ALEGRE AVILA, J.M. “El derecho de reversién en las
expropiaciones legislativas. El caso RUMASA en la jurisprudencia del Tribunal Supremo”. En: Revista de Administracién Pablica.
N° 132. Afo 1993. pp. 229-263.

Sentencia del Tribunal Constitucional, N° 48/2005, de 3 de marzo, dictada en la cuestién de inconstitucionalidad promovida por
el Tribunal Superior de Justicia de Canarias, en relacién con una ley del Parlamento de Canarias (Ley 2/1992, de 26 de junio) que
declaraba de utilidad publica la expropiacién forzosa de varios edificios en Santa Cruz de Tenerife para proceder a la ampliacién
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Este no es el planteamiento del sistema peruano de
expropiacién, en la medida que, de acuerdo con
el articulo 6° de la Ley N° 27117, Ley General de
Expropiacién:

“La expropiacién consiste en la transferencia
forzosa del derecho de propiedad privada,
autorizada Unicamente por ley expresa del
Congreso a favor del Estado, a iniciativa del
Poder Ejecutivo, Regiones o Gobiernos Locales
y previo pago en efectivo de la indemnizacion
justipreciada que incluya compensacién por el
eventual perjuicio”.

Es decir, se trata de una ley singular o “de caso
) Y g

Unico” —mds bien, podriamos valorarla como una

“decisién parlamentaria”— sometida estrictamente o

las reglas de la citada ley general, hasta el punto de
g Y9 p

que, conforme al articulo 23° de la citada Ley:

“El sujeto pasivo de la expropiacién puede
demandar judicialmente la nulidad de la ex-
propiacién cuando ésta no haya sido dispuesta
conforme a lo establecido en los articulos 3°y
4° de la presente Ley. Es discutible la declara-
cién de necesidad publica o seguridad nacional
dispuesta por el Congreso de la Republica
mediante ley expresa, cuando no se cifia a lo
dispuesto por esta Ley”.

2. LA CAPACIDAD LEGAL DE LOS SUJETOS
EXPROPIANTES

En el contexto de la gran reforma politica que se
produjo con la aprobacién de la Constitucién es-
pafola de 1978, la multiplicidad de instituciones
publicas obliga a distribuir los poderes materiales
y, consiguientemente, las potestades de acciéon
publica. El Estado espafiol, organizado de modo
unitario y centralista por el régimen politico esta-
blecido en Espafia tras la Guerra Civil de 1936-39,
se basa ahora, desde la unidad sustancial, en el
reconocimiento y garantia de la autonomia de las
nacionalidades y regiones que integran la nacién
espafola que continda siendo, por supuesto, la
“patria comdn e indivisible de todos los espafioles”
(articulo 2° de la Constitucién)'®. El cardcter unitario
del Estado espafiol y de la nacién espafola' es,
pues, el fundamento de la Constitucién vigente,
aunque ello no impide reconocer otfros nicleos

politicos de extraordinaria relevancia, como son
las Comunidades Auténomas, dotadas del corres-
pondiente poder para estructurarse, organizarse y
ejercer muy importantes competencias que antes
ejercia el Estado. Estas novedosas instituciones
politicas —las Comunidades Auténomas— son fruto
del ejercicio del derecho a la autonomia que la
Constitucion reconocié y garantizd, segin hemos
dicho, bien diferentes de otras Entidades publicas
tradicionales de base territorial, como las Provincias
e Islas y los Municipios, que también disponen de
autonomia, aunque carecen de la capacidad para
expresar, a través de decisiones normativas de rango
legal, su cuota de poder politico. La Constitucién
espafiola de 1978 reconoce la indiscutible “capa-
cidad legislativa” de las Comunidades Auténomas,
circunscrita, claro estd, a sus dmbitos competencia-
les y a sus respectivos ferritorios.

Este mensaje quedé refrendado por otra importante
Sentencia en la que el Tribunal Constitucional marcé
las lineas de diferenciacién politica y jurfdica entre
unos y ofros enfes, sefalando que:

“(...) las Comunidades Auténomas no son Entes
preexistentes a los que el Estado ceda bienes
propios, sino Entes de nueva creacién que sélo
alcanzan existencia real en la medida en que
el Estado se reestructura, sustrayendo a sus
instituciones centrales parte de sus competen-
cias para atribuirlas a estos Entes territoriales y
les transfiere, con ellas, los medios personales
y reales necesarios para ejercerlas. El Estado,
como conjuntfo de las instituciones centrales,
pierde las facultades que las Comunidades
Auténomas ganan (...)""°.

En cualquier caso, parece absolutamente didfano
que los poderes de las Comunidades Auténomas
derivan de una autonomia cualitativamente muy su-
perior a la del resto de Entes piblicos, no solamente
constitucionalmente reconocidos y ubicados en el
territorio estatal, sino dotados de la garantia institu-
cional que les asegura el ejercicio de competencias
y potestades publicas. Dentro del territorio del Es-
tado y, por consiguiente, del de las Comunidades
Auténomas, conviven Municipios, Provincias, Islas,
etc., que ostentan una capacidad juridico-politica
mds limitada, reducida esencialmente al elenco
competencial que las leyes —tanto estatales como

de la sede de dicho Parlamento. Son mds bien escasas las leyes singulares que declaran la utilidad pUblica o el interés social (Ley
estatal de 1978, de declaracién de utilidad piblica para la expropiacion del edificio del Gran Teatro de Cérdoba; Ley autondémica
de Murcia de 3 de julio de 1989, de declaracién de interés social de un complejo industrial de Cartagena; Ley Gallega de 30 de
julio de 1992, que declara de interés social las obras del recinto ferial de la Fundacién “Semana Verde”, etc.).

13 Una visién de conjunto de esta reforma, desde la perspectiva juridico-administrativa, puede obtenerse en el libro de MUNOZ
MACHADO, S. “Derecho Piblico de las Comunidades Auténomas” Dos vols. Madrid. Ed. Civitas. 1982 y 1984. Reeditado
actualmente, con muy interesantes apostillas, en Thomson-Civitas. Madrid. 2007.

14 No puedo ocultar que, precisamente en el momento de escribir estas lineas, se debate con gran polémica la Sentencia del Tribunal
Constitucional N° 31/2010, de 28 de junio, dictada a propésito del reformado Estatuto de autonomia de Catalufia, aprobado
por ley orgdnica 6/2006, de 19 de julio. La sentencia ratifica el concepto de Espafia como nacién Unica, sefialando que las
referencias en el predmbulo del Estatuto a “Catalufia como nacién” o a “la realidad nacional de Catalufia” carecen de eficacia
juridica interpretativa, pues “la Constitucién no conoce otra que la Nacién espafiola”.

15 Sentencias del Tribunal Constitucional de 2 de febrero de 1981 y 27 de julio de 1982.
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autonédmicas— determinan en el dmbito de sus res-
pectivos poderes.

En nuestro caso, fundamentalmente, la Ley regu-
ladora de las Bases del Régimen Local, de 2 de
abril de 1985 y las leyes autonémicas de régimen
local y otras leyes sectoriales emanadas del Estado
o de las Comunidades Auténomas, van fijando el
marco de accién de las Entidades locales. De este
modo, en suma, la autonomia de las Comunidades
Auténomas se concreta en el texto constitucional y
en sus respectivos Estatutos de autonomia, como
la “autonomia local”, también garantizada consti-
tucionalmente, (articulo 137° de la Constitucién),
debe configurarse a través de la ley, bien sea del
Estado o de las Comunidades Auténomas, segin
el orden de distribucién de competencias que se
concreta en los Estatutos de autonomia respetando
los limites de la Constitucién.

La cuestion planteada en relaciéon con la potestad
expropiatoria, a partir de esta distribucién descen-
tralizada del poder, se vincula a la capacidad de
definicién de las causas legitimas que justifican
la privacién forzosa del derecho fundamental de
propiedad, siendo rotundas las cautelas constitu-
cionales que posibilita esa desposesién o despojo.
En efecto, no solamente se reserva a las leyes, en
su condicién de méxima expresién democrdtica, la
determinacién de las causas justificativas, sino que
se subordina a la existencia del debido o adecua-
do pago y también a un estricto procedimiento de
actuacién'®,

Hemos de analizar, en consecuencia, el significado
de esta reserva legal de los requisitos bdsicos para
ejercer potestad tan relevante.

En Espafia se ha discutido, no sin ciertas razones
de peso, si la reserva al Legislador de la definicion
de las causas justificativas de la expropiacion se
circunscribe al Estado o, por el contrario, cualquier
poder publico dotado de capacidad legislativa,
es decir, también las Comunidades Auténomas,
segun hemos visto, se encuentra habilitado para
desarrollar con plenitud la regulacién de la potes-
tad expropiatoria. En el Ordenamiento peruano,
es obvia la reduccién al “Congreso de la Repu-
blica” de semejante poder funcional (articulo 2°,
ya citado, de la Ley N° 27117, mientras que en
el Ordenamiento espafol, las causas de utilidad
publica o interés social —y también, aunque con
serios matices, las “limitativas” del contorno del
derecho de propiedad— puede ser fijadas por el
Legislador correspondiente de cada Comunidad
Auténoma, en tanto y en cuanto son juridicamente

titulares politicos de espacios competenciales cuya
operatividad, en muchos casos, depende de la
posibilidad de ejercicio de las potestades expro-
piatorias. En efecto, discutida la posibilidad de que
las Comunidades Auténomas pudieran ejercitar las
facultades expropiatorias, el Tribunal Constitucional
zanjé la polémica afirmando:

“(...) Ahora bien, salvada la regulacién uni-
forme de la institucién como garantia de los
particulares afectados, es preciso insistir en
que, desde el punto de vista de los infereses
publicos, la expropiacién es también, como
acabamos de recordar, un medio indeclinable
del que los poderes publicos pueden y deben
servirse para el logro de sus fines, cuando ello
exija privar a cierfos particulares de sus bienes
y derechos por causa de utilidad publica o
interés social propter privatorum commodum
non debet communi utilitati praejudicari. En
este sentido, es obvio que no sélo la ejecucién
de las medidas expropiatorias sino también,
en su caso, la definicién de la concreta causa
expropiandi son competencias que no pueden
disociarse de las que a cada poder publico con
potestad expropiatoria le corresponden para la
determinacién y cumplimiento de sus diferentes
politicas sectoriales”!”.

Pues bien, ni por la naturaleza, significado y funcién
de la potestad expropiatoria, como las demds po-
testades publicas'®, ni por los requisitos sustantivos
y formales que la condicionan, ni siquiera por el
modo en que el texto constitucional la plantea como
competencia “exclusiva” del Estado en el articulo
149° inciso 1.18 —reserva al estado de la “legisla-
cién sobre expropiacién forzosa”—, puede aceptarse
la conclusién de que sélo la organizacién estatal
dispone de la potestad de expropiar.

La casi totalidad de los Estatutos autonémicos con-
templan expresamente la posibilidad de las faculta-
des expropiatorias de sus respectivas Comunidades
Auténomas. Atendiendo a la naturaleza vy fines de
estos entes, de las materias o titulos competenciales
que les atribuye la Constitucién y sus Estatutos de
autonomia y la propia razén de ser de los intereses
generales que deben satisfacer, parece fuera de
duda que la voluntad de los “constituyentes” en la
institucion expropiatoria, fue, por un lado, reservar
al Legislativo estatal la competencia para establecer
una “regulacién sustancial y formal Gnica” en todo
el Estado y, por otro, habilitar a los demds entes
publicos territoriales para el ejercicio de la potestad.
Conviene, por supuesto, distinguir entre lo que sig-
nifica “regular” las condiciones de la expropiacién

16 Articulo 70° de la Constitucién peruana y articulo 33° de la Constitucién espafiola.

17 Sentencia del Tribunal Constitucional N° 37/1987, de 26 de marzo, Fundamento juridico 6. Para una explicacién mds amplia,
véase BERMEJO VERA, J. “Andlisis previo de la expropiacién forzosa”. En: “Documentacion Administrativa”. N°® 222. pp. 5-20.

18 Excepcién hecha de la potestad tributaria, cuya atribucién al Estado es constitucionalmente incuestionable (articulo 133° de la

Constitucién espariola).
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y la competencia orgénica para su ejercicio. En
este segundo aspecto, aludimos a la “potestad”
legalmente configurada de despojar a alguien de
su propiedad, siendo equivalente a los términos
facultad, medida o férmula expropiatoria, esto es,
instrumento juridico de desarrollo de la legislacion
que prevé la expropiacién, poniendo de relieve su
vertiente ejecutivo-instrumental.

Por otra parte, en la propia legislacion estatal se
reconocié expresamente la habilitaciéon a las Admi-
nistraciones PUblicas autonémicas para el ejercicio
de la potestad:

“También serd de aplicacién a la Administracién
de las Comunidades Auténomas la legislacién
sobre expropiacién forzosa y sobre el sistema
de responsabilidad patrimonial de la Adminis-
tracion (...)""7.

En una linea similar de razonamiento se encuentran
las disposiciones reguladoras de las Corporaciones
locales. La Ley bdasica de régimen local?® otorga
a los entes locales la potestad expropiatoria, en
tanto y en cuanto —y sélo en esa medida— se trata
de un instrumento juridico imprescindible para la
ejecucion de las competencias sectoriales asignadas
a aquéllos. Estos criterios han sido incorporados a
la legislacién autonémica dictada en materia de
régimen local. Casi todas las leyes de las Comu-
nidades Auténomas promulgadas reconocen po-
testad expropiatoria a los entes locales de cardcter
territorial?'.

En suma, el ejercicio de la potestad expropiatoria
se atribuye a las Administraciones Publicas territo-
riales, tanto estatal, como autonémicas y locales,
asi como ofros entes publicos de cardcter estatal,
autonémico o local, siempre que lo autoricen las
leyes de las Comunidades auténomas, aunque para
las Entidades de dmbito territorial inferior al Muni-
cipio “los acuerdos sobre (...) expropiacién forzosa
deberdn ser ratificados por el Ayuntamiento”, lo que
implica una especie de “asuncién responsable” del

«Para que un derecho

sea susceptible de
vulneracién, destruccién
o deformacién por efecto
de una norma, es preciso
previamente que éste se
reconozca en otra norma
de rango superior».

control de la causa expropiandi por parte de los
Municipios.

En cualquier caso, sélo el Estado dispone en esta
importantisima materia del poder para establecer
las condiciones sustantivas formales a que la uti-
lizacién de la potestad debe atenerse, entre las
que destaca, por encima de todo vy, puesto que,
la Constitucién lo exige, la definicién de la “causa
expropiandi”, es decir, la subordinacién de cualquier
transferencia forzosa de propiedad a la justificacién
juridicamente suficiente, concretamente expresada
y jurisdiccionalmente controlada??.

3. LA CAUSA EXPROPIANDI: UTILIDAD PUBLICA E
INTERES SOCIAL O SEGURIDAD NACIONAL.

La definicién de las causas justificativas de la expro-
piacién, sin embargo, no queda limitada a la ley sin-
gular, como en el caso peruano, pues el legislador
estatal, consciente del obstéculo que plantearia a
las Administraciones locales —que carecen de poder
legislativo— la definicién de la causa expropiandi —la
utilidad publica e interés social, conceptos juridicos
indeterminados—, ha configurado abiertamente pro-
cedimientos genéricos de habilitacion del ejercicio
de la potestad expropiatoria?®.

De modo que, la exigencia de causa expropiandi
hay que entenderla incluida en el concepto de “le-
gislacion” a que el articulo 149° inciso 1, numeral

19 Articulo 12° inciso 2 de la Ley del Proceso Autonémico de 14 de octubre de 1983. En el Ordenamiento Juridico peruano, se
distingue perfectamente entre el poder de legislar (articulo 70° de la Constitucién, que se concreta en el articulo 928° del Cédigo
Civil y en los articulos 519° a 532° del Cédigo Procesal Civil ~-Decreto Legislativo N° 768, actualizado por la Ley de Expropiacién
N©° 27117-, autorizar la expropiacién y ejecutar la expropiacién (articulo 1° de la Ley 27117).

20 Ley de 2 de abril de 1985 (articulo 4° inciso 1, literal d).

21 A las nuevas entidades territoriales, como las Comarcas en la Comunidad Auténoma de Aragén, Catalufia o Cantabria, se

22

23

les otorgan potestades expropiatorias (articulo 3.2, h, de la Ley de Comarcalizacién de Aragén, texto refundido aprobado por
Decreto Legislativo de 27 de diciembre de 2006; articulo 15° de la Ley sobre Organizacién Comarcal de Catalufia, de 4 de abril
de 1987; o articulo 4° de la Ley de Comarcas de Cantabria, de 28 de abril de 1999).

Me he ocupado de este problema concreto en BERMEJO VERA, J. “La ‘exclusividad’ de la reserva estatal respecto de la legislacion
sobre expropiacién forzosa”. En: “Documentacién Administrativa”. N° 222, pp. 149-168.

Los articulos 88° y s. del Texto Refundido de Régimen Local, aprobado por Real Decreto Legislativo de 18 de abril de 1986 —como
desarrollo y complemento de la citada ley bdsica de 2 de abril de 1985- contienen declaraciones genéricas de utilidad pUblica
o inferés social, como para posibilitar la accién expropiatoria local en grado suficiente. Todavia cabe afiadir que la legislacién
estatal da pie a la ampliacién de entes dotados de potestad expropiatoria. Recuérdese, en efecto, que siguiendo una linea
tradicional, el articulo 4° inciso 2 de la citada ley bésica de régimen local establece: “Lo dispuesto en el nimero precedente y en
el articulo 2° podrd ser de aplicacién a las Entidades territoriales de émbito inferior al municipal y, asimismo, a las Comarcas,
Areas metropolitanas y demas Entidades locales, debiendo las leyes de las Comunidades auténomas concretar cudles de aquellas
potestades serdn de aplicacién.”
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18 de la Constitucién y eso significa que las condi-
ciones o requisitos bdsicos debe fijarlos el Estado.

El ejercicio de la potestad expropiatoria estd con-
dicionado, ademds, de las reglas de competencia
sustantiva, como hemos visto, por los limites te-
rritoriales. El Tribunal Supremo espafiol anulé el
acuerdo de un Municipio que pretendia expropiar
terrenos ubicados fuera de su término municipal
para realizar obras de abastecimiento de aguas,
razonando asf:

“(...) No parece que pueda ponerse en duda
la correccién juridica del fallo recurrido, cuyos
fundamentos tenemos por reproducidos, ya que
el ejercicio de la potestad expropiatoria por parte
de un Municipio (...) no puede proyectarse sobre
bienes sitos fuera del término municipal, esto es,
fuera del territorio que extiende su jurisdiccion
aquél (...), ya que el término municipal delimita
el dmbito fisico dentro del cual los érganos
municipales pueden ejercer vélidamente sus
competencias (...)"?*.

La destruccién, sacrificio o despojo o transferencia
de la propiedad “a la fuerza”, o, dicho de otro
modo, para que la afeccién del poder publico sobre
los derechos de propiedad sea viable legalmente,
con independencia de la vdlvula de proteccién
constitucional —el contenido esencial—, reclama la
existencia de una utilidad pblica o un interés social
(causal de necesidad publica o de seguridad nacio-
nal, en términos de la legislacién de Perd).

La Constitucién considera que la “utilidad publica” o
el “interés social” desempefian un papel semejante
al que juega en la delimitacién del contenido esen-
cial de la propiedad privada la “funcién social”. La
utilidad publica o el interés social -mds tarde vere-
mos la sutil diferencia de estos conceptos abstractos
o indeterminados— son factores imprescindibles
de legitimidad de la expropiacién. Obviamente,

el limite méximo de vulnerabilidad del “contenido
esencial” del derecho de propiedad que las Cons-
tituciones garantizan no se establece frente a la
eventual privacién forzosa de aquél, sino, contra
posibles “delimitaciones legislativas” que afecten
con cardcter general a la propiedad restringiendo
o mermando el haz de facultades del propietario,
de forma intolerable o que desfigure la imagen
social del derecho. Por contenido esencial de los
derechos se identifica lo que la doctrina esa especie
de “nucleo duro” o de resistencia a la desfiguracion
del derecho en cuestién. Dicho de otro modo, las
caracteristicas generales del derecho subjetivo cuya
minusvaloracién excedida, deformacién o destruc-
cién convierten al derecho en algo irreconocible.

Para que un derecho sea susceptible de vulneracién,
destruccién o deformacién por efecto de una nor-
ma, es preciso previamente que éste se reconozca
en ofra norma de rango superior. De ahi que se
considera que vulnera el contenido esencial una
disposicién de rango legal, respecto de la Consti-
tucién, o de rango reglamentario, respecto de la
Ley, o resolucién administrativa, respecto de ambos
tipos de norma, que regula o modula el ejercicio
de un derecho cualquiera, estableciendo requisitos
fuertemente restrictivos para el contenido esencial
(o nicleo duro) del derecho, bien sea haciéndolo
inservible, o bien transformdndolo en un derecho
totalmente distinto.

Asi, una regulacién del derecho de propiedad, por
ejemplo, que, hipotéticamente, incluya preceptos
que obligasen a los propietarios a transmitir o a
arrendar a determinadas personas, o que hubie-
ran de solicitar autorizaciones mdltiples para la
utilizacién de su patrimonio, o que, en fin, sélo le
permitieran utilizar ese patrimonio para objetivos
previos, especifica y concretamente determinados
en una disposicién general o resolucién singular; se
calificaria fundadamente como atentatoria contra
el contenido esencial del derecho de propiedad?.

24
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Sentencia de la Sala de lo Contencioso-administrativo del Tribunal Supremo, de 22 de octubre de 1985 (Repertorio de Jurisprudencia
Aranzadi, marginal 4861).

Sobre la interpretacién del contenido esencial de los derechos, es imprescindible la excelente doctrina plasmada por el Tribunal
Constitucional espafiol (Sentencia de 8 de abril de 1981) que resumo seguidamente:

“(...) Para tratar de aproximarse de algin modo a la idea de “contenido esencial”, que en el articulo 53 de la Constitucién se refiere
a la totalidad de los derechos fundamentales y que puede referirse a cualesquiera derechos subjetivos sean o no constitucionales,
cabe seguir dos caminos. El primero es tratar de acudir a lo que se suele llamar la naturaleza juridica o el modo de concebir o de
configurar cada derecho. Segun esta idea, hay que tratar de establecer una relacién entre el lenguaie que utilizan las disposiciones
normativas y lo que algunos autores han llamado el metalenguaije o ideas generalizadas y convicciones generalmente admitidas
entre los juristas, los jueces y en general los especialistas en Derecho. Muchas veces el “nomen” y el alcance de un derecho
subjetivo son previos al momento en que tal derecho resulta recogido y regulado por un legislador concreto. El tipo abstracto del
derecho preexiste conceptualmente al momento legislativo y en este sentido se puede hablar de una recognoscibilidad de ese tipo
abstracto en la regulacién concreta. Los especialistas en Derecho pueden responder si lo que el legislador ha regulado se ajusta
o no a lo que generalmente se entiende por un derecho de tal tipo. Constituyen el contenido esencial de un derecho subjetivo
aquellas facultades o posibilidades de actuacién necesarias para que el derecho sea recognoscible como perteneciente al tipo
descrito y sin las cuales deja de pertenecer a este tipo y tiene que pasar a quedar comprendido en otfro, desnaturalizandose por
decirlo asi. Todo ello referido al momento histérico de que en cada caso se trata a las condiciones inherentes en las sociedades
democrdticas, cuando se trate de derechos constitucionales {...).

El segundo posible camino para definir el contenido esencial de un derecho, consiste en tratar de buscar lo que una importante
tradicién ha llamado los intereses juridicamente protegidos como nicleo y médula de los derechos subjetivos. Se puede entonces
hablar de una esencialidad del contenido del derecho para hacer referencia a aquella parte del contenido del derecho que es
absolutamente necesaria para que los intereses juridicamente protegibles, que dan vida al derecho, resulten real, concreta y
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En definitiva, una ley reguladora del ejercicio de un
derecho que va mas alld del circulo protector de
su contenido esencial suele ser adjetivada como de
“efectos expropiatorios”. El Tribunal Constitucional;
sin embargo, suele negar ese efecto expropiatorio
en leyes que disminuyen sensiblemente las faculta-
des de los propietarios?.

Pero, como he adelantado, la utilidad publica y el
interés social suelen cumplir objetivos diferentes. En
ambos casos, desde luego, se trata del prototipo
tradicional de los “conceptos juridicos indetermi-
nados” cuya constatacién permite a los poderes
pUblicos abatir o sacrificar la propiedad privada
(y, en algunos casos, la publica, segin veremos). Y
es precisamente por sus efectos formalmente des-
tructivos de la propiedad —aunque en buena parte
de supuestos, la propiedad sélo se transforma ma-
terialmente o incluso sélo pasa a otras manos, sin
transformacioén fisica—, por lo que esa verificacién
de la utilidad publica o del interés social es una
operacién rigurosamente sometida a control.

En primer lugar, no hay duda de que, tanto en
el Derecho Espafiol, como en el Ordenamiento
Peruano, la causa legitimadora de la expropiacién
ha de estar determinada por Ley. El nivel o rango
constitucional de la exigencia impide que se pro-
duzca una arbitrariedad de los poderes ejecutivos.
Pero, mientras la legislacion expropiatoria espafiola
habilita de forma singular o genérica la ejecucion, el
Ordenamiento Peruano sélo permite la autorizacién
expresa y concreta del Legislador. Ahora bien, sea
de forma genérica o singular, lo cierto es que la
utilidad publica y el interés social no son definibles
por ofro poder publico que el Legislativo.

En suma, la legislacién espafiola exige que la de-
claracién de la utilidad publica o del interés social
se lleve a cabo por ley, bien de forma especifica,
o sea, para un caso concreto, o bien de forma

genérica; es decir, para todos los supuestos que
encajen en la previa previsiéon de la ley. Las de-
claraciones genéricas de utilidad publica o interés
social se sustentan sin fundamento sélido en la
legislacién expropiatoria preconstitucional. Estas
declaraciones “genéricas” de la utilidad publica o
el interés social van acompafadas a veces de la
declaracién de “urgente ocupacién”, incluso en
sectores de infervencion administrativa ya “libera-
lizados”, como el eléctrico?, el ferroviario?® o el
de las telecomunicaciones? siendo sorprendente,
desde luego, atribuir el cardcter de “urgente” a
estas declaraciones genéricas de utilidad publica,
cuando, como sabemos, la urgencia es un factor
de valoracién casuistica. Estos planteamientos se
derivan de la Ley de expropiacién forzosa®.

Pero la legislacién expropiatoria, tras prever la po-
sibilidad de que “por Ley se haya declarado genéri-
camente la utilidad pdblica”, atribuye al Consejo de
Ministros la competencia para su reconocimiento en
cada caso concreto, con la salvedad, claro estd, de
que las propias leyes reguladoras hayan dispuesto
ofra cosa para categorias determinadas de obras,
servicios o concesiones.

Estas férmulas, a mi juicio, y particularmente la con-
sideracién de las “expropiaciones urgentes” han lle-
gado a trivializar uno de los trdmites mds importantes
de la expropiacién forzosa, hasta el punto de que su
uso —o abuso- puede resultar incompatible con los
requisitos de la Constitucién vy, por ello, las declara-
ciones de urgencia son frecuentemente anuladas por
los Tribunales contencioso-administrativos®'.

Por ofra parte, la legislacién procesal permite, ex-
cepcionalmente, expropiar los derechos o intereses
legftimos reconocidos frente a la Administracién
en una sentencia firme, considerando causas de
utilidad pablica o interés social la que asf declare
el Gobierno®2.
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efectivamente protegidos. De este modo, se rebasa o se desconoce el contenido esencial cuando el derecho queda sometido a
limitaciones que lo hacen impracticable, lo dificultan més allé de lo razonable o lo despojan de la necesaria proteccién...

Los dos caminos propuestos para tratar de definir lo que puede entenderse por “contenido esencial” de un derecho subijetivo no
son alternativos ni menos todavia antitéticos, sino que, por el contrario, se pueden considerar como complementarios, de modo
que, al enfrentarse con la determinacién del contenido esencial de todo concreto derecho, pueden ser conjuntamente utilizados,
para contrastar los resultados a los que por una u otra via pueda llegarse”.

Sentencias del Tribunal Constitucional, por ejemplo, de 11 de junio de 1987, 29 de julio de 1986y 19 de octubre de 1989.
Articulos 52° y ss. de la Ley 54/1997, de 27 de noviembre, Ley del Sector Eléctrico. Sobre este modelo, COLOM PIAZUELO, E.
“La expropiaciéon forzosa en el sector eléctrico”. Barcelona. Ed. Cedecs. 1998.

Articulo 6° de la Ley N°® 39/2003, de 17 de noviembre, del Sector Ferroviario.

Articulo 27° inciso 2 de la Ley N°® 32/2003, de 3 de noviembre, Ley General de Telecomunicaciones.

Articulo 10° de la Ley de Expropiacién Forzosa, de 16 de diciembre de 1954. Asi, por ejemplo, lo prescriben normas recientes,
como la Ley de 3 de abril de 2007, de la Red de Parques Nacionales (articulo 13 inciso 1) o la Ley de 13 de diciembre de 2007,
del Patrimonio Natural y de la Biodiversidad (articulo 4°).

Véanse algunas muestras en las Sentencias de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo, de 14 de noviembre
de 2000 (Repertorio Aranzadi, marginal. 424) y de 16 de mayo de 2002 (Aranzadi, marginal 5739), entre otras. En ocasiones, la
urgencia de ciertas obras o equipamientos piblicos se declara en leyes presupuestarias, sencillamente por olvido de su importancia.
Ocurrié en el caso, por ejemplo, de las cérceles, lo que obligé a utilizar incluso el inadecuado cauce de la Ley Presupuestaria para
este objetivo (Disposicién adicional 14 de la Ley de Presupuestos Generales del Estado para 1988, de 23 de diciembre de 1987). No
obstante, la Sala de lo Contencioso-administrativo del Tribunal Supremo (Sentencia de 6 de octubre de 1998, Repertorio Aranzadi,
marginal 7984) consideré vdlido el método elegido en el supuesto de una macrocdreel en Zuera (Zaragoza).

Articulo 18° inciso 2 de la Ley Orgénica del Poder Judicial, de 1 de julio de 1985. La Ley reguladora de la Jurisdicciéon
contencioso-administrativa, ley 29/1998, de 13 de julio (articulo 105° inciso 3), permite la expropiacién de derechos obtenidos

Circulo de Derecho Administrativo



La expropiacion forzosa en el Ordenamiento espanol y peruano: Semejanzas, luces y sombras

4. EL ACUERDO DE NECESIDAD DE OCUPACION
COMO CONCRECION DE LA CAUSA DE LA
EXPROPIACION

El debido procedimiento de la expropiacién forzosa
comienza, realmente, con el denominado “acuerdo
de necesidad de ocupacién” que supone la mate-
rializacién visible de una causa expropiandi. Esta
resolucién constituye el primer paso de la expro-
piacién forzosa, especialmente, en los supuestos en
que la declaracién de utilidad piblica o el interés
social se han hecho de forma genérica, pues si la
declaracién de utilidad publica o el interés social se
llevan a cabo mediante una ley singular —lo que no
es nada frecuente en Derecho Espafol- el acuerdo
de necesidad de ocupacién resulta un tramite casi
superfluo, pues la norma legal puede perfectamente
cumplir la misma finalidad. No obstante, el acuerdo
de necesidad de ocupacién alcanza un importantisi-
mo valor porque constituye el elemento fundamental
de concrecién material de los bienes o derechos
sacrificables por la decisiéon expropiatoria. La
adopcién del acuerdo de necesidad de ocupacién
compete al érgano de la Administracién Piblica
expropiante encargado de llevar a cabo y ejecutar la
obra o servicio que justifica la expropiacién, al que
requiere la transferencia forzosa de determinado
bien o derecho, o al beneficiario de unas u otras. A
través de la necesidad de ocupacién, se singulariza
el o los objetos —bienes o derechos— expropiados,
pero, a la vez, se da publicidad a la expropiacién, se
facilita el debate sobre las alternativas de ocupacion
de los bienes y, por encima de todo, se permite a
los expropiados exigir el control judicial de la causa
expropiandi.

El acuerdo de necesidad de ocupacién, por afadi-
dura, sirve para que quienes hayan sido expropiados
parcialmente puedan solicitar que la expropiacién
comprenda la totalidad de la finca. Al igual que
en el Derecho Peruano, el propietario a quien se
priva a la fuerza de su derecho de tal modo que, a
consecuencia de aquélla, resulta antieconémica la
conservacién de la parte de finca no expropiada,
puede solicitar la expropiacién de la totalidad®.

5. LA INDEMNIZACION O COMPENSACION
EXPROPIATORIA

Un despojo forzoso del derecho de propiedad exige, ob-
viamente, algun tipo de compensacién. Tanto en el caso
espafol, como en el Pery, los fextos constitucionales
dejan claro que ha de existir una “indemnizacién” que
atente de algin modo los dafios y perjuicios causados
altitulary a quienes puedan considerarse cotitulares del
derecho (arrendatarios, usufructuarios, etc.).

Parece claro que este requisito va destinado a com-
pensar en justicia una privaciéon forzosa de bienes
o derechos. Recordemos que el Derecho antiguo,
incluso en épocas de nulas garantias del sibdito
frente a desposesiones forzosas, ya previé como
contrapartida de la privacién al propietario, o bien la
férmula del “comprdndolo segin lo que valiese”, o
bien la del “buen cambio que valga tanto o mds de
guisa”, lo que obligaba al rey o emperador a pagar
por lo detraido a la fuerza para la cosa publica.

Resaltar en los textos constitucionales tal requisito no
es s6lo una demostracién de justicia conmutativa,
sino también de la importancia que el Ordenamiento
concede al derecho de propiedad privada. Y es que,
sélo a través de la fijacién de un “equivalente econé-
mico” se puede recomponer un contenido esencial
desbordado y restaurar una imagen deshecha por
lo accién publica aunque sea para una finalidad no
menos importante que la que se concede al derecho
de propiedad. Por encima de su requerimiento abs-
tracto, la indemnizacién es, pues, una condicién sine
qua non del ejercicio de la potestad expropiatoria.

La falta de “indemnizacién justipreciada”, en termi-
nologia de la Ley Peruana, marcaria el limite entre
la expropiacién forzosa, las “delimitaciones” legales
del dominio por causa de su funcién social y las
confiscaciones puras y simples. Esta condicién, sin
embargo, difiere en los Ordenamientos espariol y
peruano —al menos, segun la literalidad de los textos
normativos—, puesto que, mientras en la Constitucion
y en la Ley Expropiatoria del Perd queda claro que
lo indemnizacién debe ser “previa”*, en Derecho
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en sentencia firme, mds especificamente, por el peligro cierto de alteracién grave del libre ejercicio de los derechos y libertades
de los ciudadanos, el temor fundado de guerra o el quebranto de la integridad del territorio nacional. Esta Gltima posibilidad
se reconoce a los Gobiernos de las Comunidades Auténomas cuando la sentencia firme cuyos derechos o intereses vayan a
expropiarse afecte a decisiones autonémicas, locales o institucionales de su émbito funcional y territorial.

Articulo 23° de la Ley espafiola de 16 de diciembre de 1954 y articulo 14° de la Ley Expropiatoria peruana N° 27117. Estos
planteamientos podrian considerarse inconstitucionales, en la medida en que hace depender de la Administracién una decisién
que afecta al contenido esencial de la propiedad. Si afecta a este nicleo invulnerable, es decir, si resulta cierta la alegacién del
expropiado, deberia la Administracién aceptar su solicitud. El Tribunal Supremo espafiol, en jurisprudencia reiterada, se posiciona
en contra de obligar a la Administracién a expropiar la totalidad de la finca, pero a favor de indemnizar por la minusvaloracién de
la parte no expropiada (Sentencias, entre otras, de 4 de mayo de 1995 —Repertorio Aranzadi, marginal 3606—y 18 de noviembre
de 1997 —Repertorio Aranzadi, marginal 7956-). No obstante, en alguna ocasién, ha declarado el derecho del arrendatario a
que le sea expropiado el derecho de arrendamiento sobre el resto no expropiado de una finca (STS de 16 de marzo de 1995
—Repertorio Aranzadi, marginal 1974-).

Por afadidura, el justiprecio ha de abonarse en dinero efectivo o moneda nacional, como exigen los articulos 19° y 15° inciso
2 de la Ley N° 27117. La reforma de la legislacién espafiola, por ley de 23 de diciembre de 1986, permite ahora el pago “en
talén bancario nominativo o transferencia bancaria”. Asimismo, es factible en algunos casos el pago por cambio o permuta, tal
y como contempla, por ejemplo, la Ley de Carreteras de 1988, en la modificacién introducida por la Ley 66/1997, de 30 de
diciembre, cuyo articulo 11° inciso 1 dispone: “En el caso de que deban ser expropiados instalaciones y de servicios o accesos,
la Administracién podrd optar en sustitucion de la expropiacién por la reposicion de aquéllos”.
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espafiol no se considera asi. Para entender esta di-
ferencia, es preciso remontarse a los debates de esta
cuestién concreta en el momento de elaborarse la
Constitucién. Adoptando como punto de referencia
la legislacién que entonces regulaba la expropiacién
—y continta regulando ahora- se llegé a la conclu-
sién consensuada de que, desde una perspectiva
juridica, una indemnizacién justa, aunque no fuese
“orevia”, era suficiente para garantizar el contenido
esencial o imagen social del derecho de propiedad
abatido forzosamente por la intervencién del poder
pUblico. De este modo, nuestra legislacién —al igual
que la Constitucién— utiliza el vocablo “mediante” en
lugar de “previa”, con lo que el abono del justiprecio
(la indemnizacién justipreciada, en terminologia de
la Ley peruana) puede hacerse incluso con poste-
rioridad al inicio de los trdmites de la expropiacién
o incluso, como se dird luego, en los supuestos de
“expropiacion urgente” la ocupacién del bien u obije-
to expropiado se produce antes de que se determine
formalmente la indemnizacién y consiguientemente
con anterioridad al pago. Por supuesto, en el régi-
men general de la expropiacién la determinacién
del justiprecio, como veremos, siempre precede a la
ocupacién del objeto por la Administracién, salvo en
casos de urgencia.

En efecto, la transferencia forzosa de bienes o de-
rechos a la Administracién puede ser realizada por
justificados y excepcionales motivos de “urgencia”,
en cuyo caso se altera sensiblemente el orden de
los tramites del procedimiento expropiatorio. Esta
cuestionada férmula de expropiacién que rompe los
moldes existentes y, sobre todo, relega a un puesto
secundario una exigencia tan sélida como la de la
previa indemnizacién, deriva de las necesidades de
“reconstruccién bélica” que surgieron tras la cruenta
guerra civil de 1936-1939 y quedé incorporada,
sin variacién, a nuestra ley vigente®®. No hay duda
de que, cualquiera que sea el criterio desde el que
se enjuicie, semejante férmula afecta a la misma
esencia de la potestad de expropiacién y pone en
riesgo la configuraciéon misma del derecho funda-
mental de propiedad®.

Pero, como ya se ha dicho, es la propia Constitucién
la que permite este peculiar procedimiento expro-
piatorio, al exigir la indemnizacién “mediante” y no

previa, como hace el texto constitucional peruano.
En efecto, el texto constitucional parece admitir una
favorable interpretacién de la postergacién del jus-
tiprecio respecto de la ocupacién de los bienes. Asf
pues, en caso de urgencia el procedimiento expro-
piatorio se inicia con la ocupacién inmediata —y con-
secuente toma de posesién— de los bienes u objetos
expropiados sin haberse determinado previamente el
justiprecio, aunque previa formalizacién un llamado
“depdsito previo” que se constituye en una especie de
indemnizacién “a cuenta” o anticipo del justiprecio
definitivo. Esta férmula excepcional se encuentra, por
cierto, desnaturalizada (o relativizada), sin demasiada
justificacién, por causa de los demoledores efectos de
algunas normas legales posteriores a la Ley General
Expropiatoria de 1954.

Ahora bien, si puede aceptarse, con serias reservas,
el desplazamiento de la fijacién del justiprecio y su
abono al expropiado hasta después de la ocupacién
de los bienes, pienso que la comprobada tendencia
a generalizar la aplicacién de la urgencia para la
realizacién de ciertas obras o instalaciones, segin
hemos visto antes, no resulta de recibo, pues se
presta a arbitrariedades incompatibles con la idea
de justicia. Si la urgencia representa en si misma
un concepto juridico indeterminado, las declara-
ciones administrativas han de hacerse con sumo
cuidado y como mecdnica aplicacién de una Ley
permisiva. Ni siquiera un eventual control judicial,
por medio de las posibilidades de impugnacién
directa y separada ante la jurisdiccién contencioso-
administrativa, minimiza el peligro del abuso, aun
cuando los tribunales vienen exigiendo a las Ad-
ministraciones puUblicas expropiantes una rigurosa
motivacién de la urgencia, esto es, la explicacién
con todo rigor, detalle y precisién, de la aplicacién
de esta peculiar férmula de transferencia forzosa
de la propiedad®.

No obstante, hemos de dejar constancia de que
el Tribunal Constitucional espafol admitié que el
método de la expropiacién urgente resulta perfec-
tamente compatible con la Constitucion:

“(...) La necesidad de la ocupacién, y aun la ur-
gencia de la ocupacién inmediata, incluso con el
efecto expropiatorio transmisivo de la propiedad,

35 Es suficiente verificar la discusién de los constituyentes sobre el tema para asegurar que la sustitucién del término “previa” por el
de “mediante” obedecié a la intencién de posibilitar el ejercicio de la potestad expropiatoria con la fijacién de la indemnizacién
después de ocupar y tomar posesién de bienes o derechos. Advierto que todavia luce como “previa” en el articulo 349° del
Cédigo Civil espafiol. En realidad, las excepcionales circunstancias de la época (fue la Ley de 7 de octubre de 1939 la que la
introdujo) nunca hicieron dudar de su conveniencia, aunque podria considerarse una férmula juridicamente rechazable a la vista
de los planteamientos tradicionales. La legislacién vigente, aun con cardcter excepcional respecto del procedimiento ordinario,

contempla la posibilidad de expropiar por razones de urgencia.

36 PARADAVAZQUEZ, J.R. “La expropiacién urgente”. En el libro homenaije a E. Sayagués-Laso (Uruguay): “Perspectivas del Derecho
Publico en la segunda mitad del siglo XX”. Tomo V (Dir. Leén Cortifias Peldez). Madrid. Ed. Instituto de Estudios de Administracién
Local. 1969. p. 247 y ss. Del mismo autor, también su magnffica critica: “Evolucién y crisis del instituto expropiatorio” En:
“Documentacién Administrativa”. N° 222. p. 41 y ss., y en la misma revista los interesantes trabajos de J.M® BANO LEON e
|.PONT analizando la expropiacién forzosa en Alemania, Francia, Italia, U.S.A. y Gran Bretaia.

37 Sentencias, por ejemplo, del Tribunal Supremo de 19 de enero de 1999 (Repertorio Aranzadi, marginal 936, y de 16 de mayo

de 2002, Repertorio Aranzadi, marginal 5739).
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excepcionalmente justificado por la concurrencia
de un supuesto que a la vez de su urgencia no
hace posible que opere la regla sustancial y, por
lo comin, general del pago como conditio iuris
del efecto transmisivo, no es materia reservada
a la Ley formal en el articulo 33° inciso 3, que
remite a las Leyes, en la regulacién de la legis-
lacién expropiatoria general, que admite, con
la atribucién a la Administracién del acuerdo de
necesidad de ocupacién, mecanismos también
en manos del Ejecutivo para decretar la urgente
ocupacién (...)"8,

Para la determinacién de la indemnizacién justipre-
ciada o justiprecio se prevé la férmula del acuerdo
—o “frato directo”, en la legislacién peruana— entre
ambas partes, expropiante y expropiado, con el
objetivo de evitar una fijacién conflictiva. En uno y
ofro supuesto, disminuyen los trdmites burocrdticos
y se consigue la mds justa compensacion®.

No debe enjuiciarse, desde luego, la indudable utili-
dad de este tipo de acuerdos desde una perspectiva
contractualista o bilateral, puesto que, el cardcter
imperativo de la privacién de bienes o derechos no
queda eliminado por la circunstancia de que ambas
partes valoren los beneficios de evitar la contienda.
Una medida expropiatoria desemboca siempre
en la pérdida forzosa de un patrimonio particular
—en ocasiones, incluso publico*-, sacrificado por
necesidades de obras o servicios pUblicos.

Un sistema de determinacién de la indemnizacién
compensatoria por las expropiaciones no puede
estar ausente en la legislacién, pues asi lo exige
el texto constitucional. Aunque en su polémica
decisién de 2 de diciembre de 1983 (caso RU-
MASA), el Tribunal Constitucional parecié insinuar
que tanto el sistema de “necesidad de ocupacién,
y mds la urgencia de la ocupacién inmediata”,
como “la regla sustancial y, por lo comin, general
del pago como conditio iuris del efecto transmi-
sivo, no es materia reservada a la Ley formal en
el articulo 33° inciso 3, que remite a las leyes

(...)" —opinién absolutamente rechazada en
el voto particular de la sentencia—, lo cierto es
que tal alegato no puede interpretarse fuera del
contexto en que se produjo. Por ningn concepto
cabe concebir un sistema valorativo —orgdnica y
funcionalmente— que responda a los peculiares
criterios de cada ocasién o de cada sector. Asi lo
indica con toda contundencia el Tribunal en su
sentencia de 19 de diciembre de 1986. Es viable
admitir juridicamente la fijacién legislativa de
“distintas modalidades de valoracién” en atencién
directa a la “naturaleza de los bienes y derechos
expropiados”, pues se trata de lograr el equilibrio
proporcional entre el valor econémico del bien o
derecho expropiado y la cuantia de la indemni-
zacién. Pero el sistema ha de ser absolutamente
uniforme o, dicho de otro modo, incompatible
con unas determinaciones legales efectuadas al
compds de otros criterios, como, por ejemplo,
localizacion de bienes, finalidad teérica o real
de la expropiacién o, mucho menos, condicién
de los titulares expropiados.

Las piezas claves de la expropiacién, en cuanto a
la fijacién del justiprecio son, en el Ordenamiento
espariol, los Jurados Provinciales de Expropiacién,
y, en el Derecho peruano, la Comisién Nacional
de Tasaciones, siempre que fracase el trato directo
o acuerdo amistoso. Los Jurados Provinciales de
Expropiacién, estdn presididos por un magistrado
de la judicatura y lo infegran ademds cuatro vocales
que son, o bien “funcionarios” de la Administracién
Pdblica, de iure, o bien “representan” ciertas funciones
de carécter piblico, aunque también hay una cierta
representacién del “sector” privado. En ambos casos,
su dependencia orgdnica produce cierta desconfianza
en los expropiados, si bien siempre es factible plantear
conlflicto (arbitraje especifico o reclamacién jurisdic-
cional) contra el precio oficialmente determinado.
Ofras antiguas férmulas, como las periciales obijetivas
independientes o la intervencién de los jueces, han
sido relegadas al olvido en las legislaciones que
examinamos, lo que no significa que puedan consi-
derarse mas fiables, eficaces y justas*'.

38 Fundamento juridico 9 de la Sentencia N° 111/1983, de 2 de diciembre.
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Articulo 24° de la Ley espafiola de Expropiacién Forzosa y articulo 9° de la Ley peruana, N° 27117. La firma del trato directo o
acuerdo amistoso simplemente culmina el procedimiento expropiatorio, eliminando los enojosos trdmites de la discusién sobre el
precio justo. En todo caso, el incumplimiento implica en todo caso la posibilidad del arbitraje especifico previsto en la legislacién
peruana o del control jurisdiccional en la legislacién espafola.

La legislacién peruana no parece que incluya las expropiaciones de bienes publicos. El articulo 2° de la Ley N°® 27117 lo deja
claro, corroboréndolo el articulo 12°. En Derecho espafol, las propiedades publicas calificadas como de “dominio pdblico”, por su
destino al uso o servicio pUblico, son inalienables y, por tanto, no expropiables. En caso de que una Administracién Poblica precise
bienes de dominio publico de fitularidad de otra Administracién, puede solicitar una “mutacién demanial” o cambio de afectacién
o destino, o pedir la previa desafectacion del dominio publico para que los bienes pasen a la condicién de patrimoniales, en
cuyo caso pueden ser objeto de expropiacién. Sobre estos polémicos aspectos, GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo y FERNANDEZ,
Tomds Ramén. “Curso de Derecho Administrativo”. Tomo Il. Ed. Thomson-Civitas. Madrid. 11¢ ed. 2008. pp. 233-234.

En el procedimiento expropiatorio del Derecho francés continda siendo pieza clave la valoracién de los bienes y derechos
expropiados por los jueces. El sistema de evaluacién por peritos (son expertos en la materia quienes determinaban el justiprecio
definitivamente) arraigé en la antigua Ley de 1879y, en cierfo modo, el modelo de los Jurados podria considerarse equivalente,
sin perjuicio de excepciones sectoriales que admiten alguna regla peculiar en la valoracién de bienes de valor histérico-artistico
y arqueolégico (por ejemplo, en la Ley 16/1985, de 25 de junio, del Patrimonio Histérico Espariol), o en las requisas militares
(articulos 101° y ss. de la Ley de Expropiacién Forzosa de 1954).
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Este sistema de fijacién de la indemnizacién
compensatoria, al menos en el caso espafiol, no
impide ni las evaluaciones en disconformidad, ni
los reproches sobre la lentitud o de su heterogé-
nea composicién y dependencia orgdnica de las
Administraciones Publicas*?. La lentitud es crénica,
aunque la Ley espafiola otorgaba ingenuamente un
plazo de ocho dias para que los Jurados dictasen
resolucién sobre el justiprecio, siempre superado
en meses o incluso afios, y ha sido necesario un
“reajuste” realista eliminando la referencia al plazo
de resolucién®.

Mientras en el Ordenamiento peruano, la indem-
nizacién justipreciada siempre ha de referirse a la
“tasaciéon comercial actualizada”, en el Ordena-
miento espafol, la valoracién de bienes inmuebles
se realiza por pardmetros o cdnones fijos, previstos
por la legislacién urbanistica*!, permaneciendo los
viejos cénones de la Ley de 1954 solamente para
la valoracién de bienes muebles y cuando no exista
normativa especifica para ello. Ademés, forma parte
de la indemnizacién justipreciada o justiprecio la
compensacién por los dafios y perjuicios adicionales
que pueda demostrar el expropiado, siempre que
estén originados “inmediata, directa y exclusivamen-
te por la naturaleza forzosa de la transferencia”. Esta
indefinicién es sumamente positiva, pues permite la
evaluacién de cualquier tipo de dafios, como ocurre
en el Derecho espafiol, donde la jurisprudencia ha
introducido una variedad poliforme de médulos
valorativos ad casum adicionales al justiprecio, tales
como, la pérdida de clientela de un negocio, el valor
expectante de fincas risticas proximas a nicleos ur-
banos, la divisién de una finca en dos por causa de
una carretera, las molestias causadas a una masia
por la construcciéon de una autopista, el valor de
traspaso de un negocio desarrollado en un local,
la devaluacién de un edificio como consecuencia
de la construccién de carretera, el demérito sufrido
por la zona inmediata a una servidumbre de paso
permanente, la depreciacién de un negocio de
establecimiento hotelero, alejado de la ciudad, al
que, por ampliacién de una carretera, se priva del
espacio destinado al aparcamiento, etc., efc.

En las expropiaciones es preceptivo el abono, junto
al justiprecio, de un cinco por ciento adicional en
calidad de “premio de afeccién”. Por este pago
adicional, se pretende compensar en cierto modo
la pérdida obligada del bien o derecho y el eventual
afecto que pudiera tener el expropiado a las cosas
o derechos de los que se ve imperativamente pri-
vado. Obviamente, este pago no procede cuando
se ha determinado el justiprecio mediante acuerdo
amistoso. Esta disposicion es bien diferente a lo
que establece la legislacién peruana, en la que
también estd previsto el pago de un cinco por ciento
adicional, pero precisamente en los casos en que
se alcanza el “trato directo” con el sujeto pasivo.
Este abono, en concepto de “indemnizacién justi-
preciada”, segin dispone la ley, debe formar parte
obligatoriamente de la oferta que el sujeto activo
hace al sujeto pasivo para el trato directo.

6. Los PROCEDIMIENTOS EXPROPIATORIOS
ESPECIALES

Ademds del procedimiento expropiatorio general,
diferentes leyes prevén supuestos especiales que
suponen un ejercicio de la potestad expropiatoria
con alguna particularidad juridico-formal respecto
del procedimiento general. Fue justamente la Ley
General de Expropiacién Forzosa la que abrié, in-
definidamente, semejante posibilidad al establecer
en una de sus disposiciones finales, una “deslega-
lizacién legalizadora”#®, autorizando al Gobierno
a publicar una tabla de disposiciones sobre proce-
dimientos expropiatorios especificos que, de este
modo, continuarian en vigor.

Posteriormente, y sobre la base de tal habilitacién
genérica, el Gobierno aprobé un Decreto de 1955
detallando esos procedimientos expropiatorios que
se alejaban de las reglas generales. Ademds, ciertas
leyes posteriores a la ley general de 1954 han pre-
visto especialidades en trdmites que pueden consi-
derarse légicas y, por supuesto, no sustanciales.

Por otra parte, el propio texto de la Ley General
Expropiatoria de 1954 ha previsto procedimien-

42 En cuanto a su dependencia orgdnica, la Ley Expropiatoria dispone que las funciones administrativas y subalternas de los Jurados
estén a cargo del personal adjunto a los Subdelegados del Gobierno. Por otro lado, el Secretario del Jurado es un funcionario
del cuerpo técnico-administrativo designado por el Subdelegado del Gobierno. Los demés gastos del Jurado, tanto personales
como materiales, corren a cargo de los Presupuestos Generales del Estado en los créditos consignados al efecto.

43 Maodificacién operada por el articulo 48° de la Ley N° 14/2000, de 29 de diciembre.

44

45

Articulos 21°y ss. y Disposicién Adicional Quinta del Texto refundido de la Ley de Suelo, aprobado por el Real Decreto Legislativo
N©° 2/2008, de 20 de junio. Sobre este modelo de valoraciones, puede verse el excelente libro de FERNANDEZ TORRES, J.R.
“Estudio integral de las expropiaciones urbanisticas”. Ed. Thomson-Aranzadi. Pamplona. 2007.

La “deslegalizacion” implica una decisién del poder legislativo de rebajar el rango de ley en alguna materia o asunto, para permitir
que posteriormente se regule por los poderes ejecutivos. Obviamente, en los casos de autoreserva legal -una norma con rango
de ley disponiendo que una cuestiéon concreta sea regulada por ley- o de regulacién sustantiva de una materia por ley, producen
como efecto el bloqueo -o congelacién- del rango normativo en dicha materia. Pues bien, el poder legislativo puede llevar a
cabo la operacién inversa, esto es, de desbloqueo -o descongelacién-, eliminando la autoreserva o la regulacién existente por
ley, precisamente a través de ofra ley posterior que deroga expresamente la anterior, sin sustituir su contenido. Ello hace posible
el ejercicio de la potestad reglamentaria, condicionado, claro estd, a la voluntad del poder legislativo que siempre tiene abierta
la posibilidad de promulgar una nueva ley. En el caso a que se alude en el texto, la férmula de deslegalizacion es a la vez de
legalizacién, pues la ley expropiatoria permite que simples reglamentos regulen procedimientos expropiatorios, elevando su rango
normativo.
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«En la legislacién peruana
se prevé la denominada
“posesioén provisoria’, segin
la cual el juez de la causa,
excepcionalmente, y s6lo
en los casos estrictamente
necesarios para prevenir

o corregir efectos de
fenémenos o catistrofes
naturales, por razones de
seguridad o en obras de gran
envergadura, puede otorgar
la posesién provisoria del
bien a expropiar a favor

del beneficiario, es decir,
antes de consumarse los
tramites obligatorios

del procedimiento de
expropiacion.

tos especiales, como el de la expropiacién por
zonas o grupos de bienes, el procedimiento por
incumplimiento de la funcién social de la propie-
dad, el que da lugar a traslado de poblaciones,
el de colonizacién y obras publicas, el de bienes
histérico-artisticos o el que se justifica por razones
de defensa nacional y seguridad del Estado. Buena
parte de ellos, por cierto, ya asumidos por las leyes
sectoriales promulgadas con posterioridad a 1954 y
respetando casi totalmente las reglas generales.

En cierto modo, estas especialidades se reflejan en
alguna previsién de la legislacién peruana, como
serfa el caso de la “expropiacién para obras de gran
envergadura”, segin la cual de forma excepcional
y sélo para la finalidad de obras de infraestructura
de servicios publicos se puede utilizar el procedi-
miento especifico que se resume a continuacién:
la ley autorizante de la expropiacién permitird al
sujeto activo ejecutar la expropiacién emitiendo
mltiples resoluciones en un plazo de dos afios,
previa resolucién provisional identificatoria de los
bienes a expropiar; se indemniza a los expropiados
con una cantidad adicional al justiprecio, a titulo
de intereses legales (Tasa Activa en Moneda Nacio-
nal) correspondientes al retraso en la ejecucién de

la expropiacién vy, si en los dos afios no se dictan
las resoluciones concretas de determinacion de la
indemnizacién justipreciada, el propietario podrd
exigir el abono de un diez por ciento adicional al
valor comercial del inmueble.

FIGURAS ASIMILABLES A LA EXPROPIACION FORZOSA

En la legislacion peruana se prevé la denominada
“posesién provisoria”, segun la cual el juez de la
causa, excepcionalmente, y sélo en los casos estric-
tamente necesarios para prevenir o corregir efectos
de fendmenos o catdstrofes naturales, por razones
de seguridad o en obras de gran envergadura,
puede otorgar la posesién provisoria del bien a
expropiar a favor del beneficiario, es decir, antes
de consumarse los tramites obligatorios del proce-
dimiento de expropiacién. Para ello, el expropiante
debe solicitarlo expresamente, consignar el dinero
de la indemnizacién justipreciada (segUn tasacién
comercial actualizada) y notificarlo a los expropia-
dos (articulo 24° de la Ley N°® 27117). En cierto
modo, esta anticipacién puede obedecer a varias
causas y no siempre terminar con la transferencia
forzosa de la propiedad ajena.

Por ello, ciertas previsiones de la legislacién espafio-
la se asemeijan en sus efectos a la posesién proviso-
ria, aunque responden a causas bien distintas, como
es el caso de la disposicién sobre “indemnizaciones
por otros dafos” (articulos 120° y siguientes de la
ley de expropiacion forzosa de 1954) o, en cierto
modo, de la “ocupacién temporal” de terrenos de
propiedad particular, solamente viable para llevar
a cabo estudios o practicar operaciones facultati-
vas de corta duracién —sin especificar los motivos
materiales—, recoger datos para la formacién del
proyecto o para el replanteo de una obra. Incluso
estd prevista una peculiar ocupacién temporal —de-
nominada “intervencién”— de empresas mercantiles,
como consecuencia del cese en el trabajo, clausura
temporal por sancién, efc., en cualquier caso, siem-
pre por razones de interés pUblico y por el tiempo
en que sea estrictamente necesaria la intervencién.
Asimismo, es juridicamente posible una accién di-
recta de las Administraciones Publicas, ocupando
bienes particulares, para la prevencién, evitacion y
reparacién de dafios medioambientales*.

Pero, ademds de estos supuestos “cuasiexpropia-
torios”, hay férmulas asimilables a la expropiacién
forzosa precisamente porque, sin transferencia de la
propiedad del sujeto pasivo (expropiado) al sujeto
activo (expropiante) producen efectos negativos en
el patrimonio privado?’.

46 Articulo 17°y ss. de la Ley N°® 26/2007, de 23 de octubre, de Responsabilidad Medioambiental.

47 En ocasiones, la semejanza se produce en la forma, como por ejemplo, las érdenes imperativas de los jueces o tribunales en los
embargos o apremios sobre un patrimonio privado, aunque, claro estd, ni la finalidad, ni el sujeto que ordena el despojo coinciden
con los contenidos de la potestad expropiatoria. Tampoco puede equipararse, mds que en los efectos, la privacién temporal del
uso de la vivienda propia, que puede decidir el juez (de acuerdo con un precepto de la Ley de Propiedad Horizontal, de 21 de
julio de 1960), cuando el propietario de la vivienda incurre en un ilicito civil. El Tribunal Constitucional entiende que la privacién
temporal del uso de la vivienda decidida por los jueces no tiene nada que ver con la potestad publica de la expropiacién forzosa,
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Descartando, por supuesto, las limitaciones legales
de la propiedad privada en razén de la funcién
social, ciertas previsiones legales conducen a la
semejanza con la expropiacién, si bien estos casos
se identifican como “transferencias coactivas no
expropiatorias” e incluso como contratacién forzo-
sa, porque, por lo general, no se produce un dafio
o perjuicio compensable econémicamente, sino
una modificacién de la libertad empresarial o de
negocio con la que, a veces, pero no siempre, va
aparejado el correspondiente precio. La finalidad
puede ser puramente destructiva de la propiedad,
para prevenir riesgos en la salud colectiva. Por
ejemplo, los sacrificios obligatorios de ganado, la
eliminacién de bienes contaminados, la incauta-
cién o inmovilizacién de productos o la suspensién
forzosa del ejercicio de actividades empresariales,
industriales o comerciales (articulo 26° de la Ley N°
14/1986, de 25 de abril, General de Sanidad). En
otras ocasiones, la transferencia forzosa se produce,
no en beneficio publico directo, sino en provecho de
los mismos afectados (en cierto modo, expropiados),
como es el caso de las reparcelaciones urbanisticas,
las concentraciones o “sindicaciones” de empresas
o grupos e incluso cambios forzosos en concesiones
de lineas de transporte (articulo 81° de la Ley N°
16/1987, de 30 de julio, de ordenacién de los
transportes terrestres). También puede observarse
una finalidad estrictamente social o publica en
las entregas forzosas de energia eléctrica, cortas
forzosas de arbolado, cotos mineros forzosos,
comunidades imperativas para la explotacién y
utilizaciéon del agua que tratan de racionalizar la
prestaciéon de servicios o la ejecucién de actividades
industriales.

Finalmente, producen efectos expropiatorios, sin
transferencia forzosa de la propiedad, las llamadas
“prestaciones personales obligatorias”, contem-
pladas expresa y genéricamente en la Constitucién
espafola de 1978 (articulo 31° inciso 3). La pres-
tacién personal puede legitimarse desde el principio
general de colaboracién forzosa —y gratuita— con
las Administraciones Publicas y se sustentan en ra-
zones de tipo econdmico, socioldgico y tradicional,
aungue solamente afectan a sectores determinados
de ciudadanos (por ejemplo, los deportistas deben
acudir obligatoriamente a la llamada de las se-
lecciones nacionales) y a todos los residentes en
municipios de menos de cinco mil habitantes, para
contribuir a la realizacién de obras o instalaciones
pUblicas municipales*®.

La prestacién obligatoria supone una indudable
merma en los derechos del obligado, sin contra-

prestacién alguna. Puede ser de tipo laboral, es
decir, de trabajo, manual o intelectual —aunque se
liberan los menores de dieciocho afios y mayores
de cincuenta y cinco, los disminuidos fisicos, psiqui-
cos y sensoriales y los reclusos en establecimientos
penitenciarios—, o de transportes, que fuerza a la
entrega temporal o provisional de los vehiculos de
traccién animal o mecdnica al Municipio para la
realizacién de obras de su competencia. No hay
excepcién alguna en esta segunda modalidad,
pues todas las personas fisicas o juridicas, sean o
no residentes estan obligados a “prestar” los vehi-
culos de su propiedad, si bien los no residentes sélo
cuando tengan elementos de transporte afectos a
empresas radicadas en el Municipio que adopte la
medida. Ambas prestaciones son redimibles a metd-
lico, o sea, excusables abonando una determinada
cantidad de dinero, son limitadas en su duracién
y obligan, salvo fuerza mayor, a su cumplimiento
hasta el punto de conllevar una sancién adicional
al pago del importe de las mismas.

Respecto de su validez constitucional, se ha dicho,
con razén, que tienen indudable encaje en la Cons-
titucién y, en cuanto a la posibilidad de redencién
a metdlico, no quiebra el principio/derecho de
igualdad de los ciudadanos ante la ley, pues esa
decisién:

“corresponde no unilateralmente al propio in-
teresado, sino a la correspondiente Autoridad
Municipal, previa peticién de aquél y previa
justificacién de la concurrencia de la causa que
pudiera fundamentar la aplicacién del precep-
to...ello supone hacer equivalente la redencién
a metdlico a una sustitucién causal o justificada,
lo cual es coherente con la literalidad del texto

legal y conforme con el principio constitucional
de igualdad”’.

7. EL CONTROL JURISDICCIONAL DE LA
EXPROPIACION FORZOSA

Llegamos al final de este estudio comparativo
considerando los modos de control de la potestad
expropiatoria. Evidentemente, hay algunas diferen-
cias de interés entre los sistemas juridicos espafol
y peruano, derivadas, no solamente del plantea-
miento general de las respectivas Constituciones y
su desarrollo especifico en materia de organizacién
y competencias jurisdiccionales, sino también del
modelo singular que establece la legislacion expro-
piatoria en ambos Ordenamientos. En el Derecho
Espafiol, los ciudadanos expropiados no pueden
combatir —por falta de legitimacién— la declaracién

y por ello, no es necesaria causa expropiandi alguna, porque se trata de una sancién civil o una obligacién cuyo incumplimiento
puede exigirse a cada propietario de la comunidad. Asf respondié a la cuestién de inconstitucionalidad planteada contra el
precepto citado (Sentencia del Tribunal Constitucional n® 301/1993, de 21 de octubre).

48 Articulos 128° y ss. del Real Decreto Legislativo N° 2/2004, de 5 de marzo, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley

Reguladora de las Haciendas Locales.

49 Sentencia del Tribunal Constitucional, N° 233/1999, de 16 de diciembre.
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por ley de la causa expropiandi®®, mientras que, en
el Ordenamiento peruano, a tenor de lo previsto
en la ley general, incluso es discutible judicialmente
la “causal” de la expropiacién —necesidad publica
o seguridad nacional- dispuesta “por el Congreso
de la Republica mediante Ley expresa, cuando no
se cifia a lo dispuesto por esta Ley”. Naturalmente,
si la ley en el sistema juridico espafol sélo pue-
de cuestionarse ante el Tribunal Constitucional,
directamente por determinados legitimados, o,
indirectamente, por los jueces y tribunales®’, es
menester esperar al “acuerdo de necesidad de
ocupacién” para discutir la validez de la medida
expropiatoria. Asf, como cualquier otra actuacién o
decision administrativa, todas las resoluciones que
conforman el ejercicio de la potestad expropiatoria
estdn sometidas al control de los jueces y tribunales
contencioso-administrativos, aunque, habida cuenta
de la naturaleza y eficacia de esta relevante potestad
—que, no olvidemos, elimina o transforma el derecho
fundamental de propiedad—, hay garantias penal y
civil adicionales. El Cédigo Penal espaniol (articulo
541°) tipifica como delito la expropiacién de bie-
nes “fuera de los casos permitidos y sin cumplir los
requisitos legales”, este delito sélo es imputable a
la autoridad o funcionario publico que ordenase
tal expropiacién. Por otra parte, y aunque ello es
admisible en cualquier accién administrativa que
incurra en extralimitacién legal (ultra vires), la le-
gislacién expropiatoria facultaba a los expropiados
para utilizar, aparte de los demds medios legales
procedentes, procedimientos judiciales sumarisimos
denominados “interdictos de retener y recobrar” la
posesién y la propiedad. En el fondo, este remedio
suponia la mds enérgica reaccién frente a la voie
de fait (via de hecho), de los poderes piblicos.

Efectivamente, contra las actuaciones de la Adminis-
tracién Publica ostensible y flagrantemente irrespe-
tuosas con la ley, o sea, sin cumplir las formalidades
bdsicas a que les obliga el ejercicio de la potestad
expropiatoria, pueden los expropiados ejercitar ac-
ciones procesales especificas, paralizando la accién
ilegal y evitando, al mismo tiempo, la consumacién
de unos efectos de dificil solucién posterior.

Ademds, en la actualidad, tras las reformas jurisdiccio-
nales de 1998, ya es posible, por un lado, interponer

recurso contencioso-administrativo contra “actua-
ciones materiales que constituyan vias de hecho”,
pudiendo solicitar medidas cautelares que —prevé la
Ley— se atenderdn salvo que el recurso carezca de
fundamento®. Y, por supuesto, en via jurisdiccional
civil resulta viable plantear un juicio verbal con las
demandas de tramitacién muy rdpida “que pretendan
la tutela sumaria de la tenencia o de la posesiéon de
una cosa o derecho por quien haya sido despojado
de ellas o perturbado en su disfrute”S.

Por si hubiera dudas, el Tribunal Supremo Espafiol
ha sefialado que es perfectamente posible combatir
la via de hecho administrativa sin necesidad de acu-
dir a la jurisdiccién civil®, lo que, por tanto, permite
la compatibilidad entre ambas vias procesales.

Curiosamente, las garantias en Derecho peruano,
sin perjuicio de la accién jurisdiccional ordinaria®®
se refuerzan con la especffica férmula arbitral —pues
sus reglas son algo distintas a las de la Ley General
de Arbitraje N°® 26572~ que regula la legislacion
expropiatoria. En efecto, los expropiados disponen de
la posibilidad de forzar un arbitraje, comunicandolo
asi al expropiante dentro de un breve plazo, para
resolver las pretensiones relativas al valor del objeto
expropiado, la reparacién de dafios y perjuicios
adicionales e incluso la cuestién de la expropiacion
total de inmuebles cuando la fraccién que queda
tras el acto expropiatorio se convierte en un bien u
objeto desvalorizado o indtil. Este arbitraje sélo puede
rechazarse por el expropiante cuando el expropiado
tenga domicilio legal fuera de la RepUblica peruana.
Salvo que ambas partes, expropiante y expropiado,
acuerden someter la disputa a un “Centro de Arbi-
traje” (en cuyo caso, se aplica el procedimiento que
rija en ese Centro), cada parte nombra un arbitro
y los nombrados designan un tercero que actia
como presidente del colegio arbitral. Por lo demds,
la tramitacién y resultado del arbitraje no difiere de
los modelos habituales®.

8. OTRAS GARANTIAS: INTERESES LEGALES,
RETASACION Y REVERSION.

Para finalizar, voy a exponer brevemente una serie
de garantias previstas por el legislador espafol
para compensar el eventual “envilecimiento” del

50 Véase, sobre el problema del control judicial, el libro clésico de MUNOZ MACHADO, S. “Expropiacién y Jurisdiccion”. Ed.
Instituto de Estudios Administrativos. Madrid. 1976. Para una visién actual de estos problemas, BERMEJO VERA, J. “Derecho
Administrativo. Parte Especial”. Ed. Thomson-Civitas. Madrid. 7¢ ed. 2009. pp. 117 y ss.

51 Articulos 162° inciso 1y 163° de la Constitucién y articulos 32° y 35° de la Ley Orgénica del Tribunal Constitucional, de 3 de

octubre de 1979.

52 Articulos 25° inciso 2 y 30°, y articulo 136°, de la Ley N© 29/1998, de 13 de julio, de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa.
53 Articulo 250° inciso 4 y 437° y ss. de la Ley N° 1/2000, de 7 de enero, de Enjuiciamiento Civil.

54 Sentencia, por ejemplo, de 18 de octubre de 2000.

55 Articulos 519°y ss. del Decreto Legislativo N© 768, sobre proceso civil, modificado por la Disposicién Gnica de la Ley N° 27117,

Ley General de Expropiaciones

56 El arbitraje en materia de expropiacién forzosa no es juridicamente posible en Espafia. La Ley N°® 60/2003, de 23 de diciembre,
Ley General de Arbitraje, no lo prohibe expresamente, pero considera sélo “susceptibles de arbitraje las controversias sobre
materias de libre disposiciéon conforme a derecho” (articulo 2°). Para las Administraciones Publicas, estd prohibida cualquier tipo
de transaccién sobre bienes y derechos de la Hacienda publica (articulo 7° inciso 3 de la Ley N© 47/2003, de 26 de noviembre,

General Presupuestaria).
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justiprecio que puede producirse cuando trans-
curre demasiado tiempo en la tramitacién de la
expropiacion.

a) Los intereses legales. Como ocurre en la ley
peruana, en el retraso de las resoluciones de
ejecucion en las obras de gran envergadura
(articulo 7° inciso 1, literal ¢, de la Ley N°
27117), la legislacién espafiola ha previsto
el pago de intereses de demora en varios su-
puestos. Por un lado, si transcurren seis meses
desde la iniciacién del expediente expropiatorio
—que comienza legalmente con el acuerdo de
necesidad de ocupacién- sin haberse fijado el
justiprecio, empiezan a devengarse infereses, vy,
por ofro, franscurridos seis meses mdés desde que
se fijé el justiprecio sin que se haya abonado,
comienzan de nuevo a computarse los intere-
ses legales. En las expropiaciones urgentes, se
computan los intereses legales desde la fecha
en que se ocuparon efectivamente los bienes,
con independencia de la fecha en que se fije y
se abone el justiprecio®’.

b) La retasacién. Con el fin de evitar injustificadas
demoras en el abono del justiprecio, se establece
la denominada “retasacion”®®. No cabe la corres-
pondencia entre el valor del objeto expropiado y
la cifra indemnizatoria que el texto constitucional
exige si el expropiado percibe la indemnizacién
mucho tiempo después de su determinacién. Por
ello, prescribe la ley que, “si transcurrieran dos
afos sin que el pago de la cantidad fijada como
justo precio se haga efectivo o se consigne, habré
de procederse a evaluar de nuevo las cosas o de-
rechos objeto de expropiacién (...)". Por ofra parte,
la legislacion urbanistica dispone lo siguiente:

“Procede la retasacién cuando se alteren los
usos o la edificabilidad del suelo, en virtud de
una modificacién del instrumento de ordenacién
territorial y urbanistica que no se efectie en el
marco de un nuevo ejercicio pleno de la potes-
tad de ordenacién, y ello suponga un incremento
de su valor conforme a los criterios aplicados en

su expropiacién. El nuevo valor se determinard
mediante la aplicacién de los mismos criterios
de valoracién a los nuevos usos y edificabilida-
des. Corresponderd al expropiado o sus caus-
ahabientes la diferencia entre dicho valor y el
resultado de actualizar el justiprecio”.

En suma, la Ley que obliga a reevaluar de forma
automdtica (si el expropiado lo solicita, claro estd)
ha planteado serios problemas en su aplicacién.
Una primera dificultad deriva de la propia funcio-
nalidad y efectividad de la expropiacién forzosa,
cuando las Administraciones Piblicas —sujetos acti-
vos—demoran mds de dos afios una ocupaciéon de
bienes cuya utilidad pUblica y necesidad de practi-
carla ya se demostré. En el Ordenamiento Peruano
parece que estos retrasos no son posibles, salvo en
las obras de gran envergadura, y sélo hasta dos
afos como méximo, en cuyo caso se abonard al
expropiado —sujeto pasivo— un monto adicional al
justiprecio equivalente a los infereses correspon-
dientes a los meses de demora en la expedicién
de la resolucién que inicia la expropiacién y, por
tanto, pone en marcha el trdmite indemnizatorio.
La segunda dificultad surge al determinar el jus-
tiprecio, puesto que, si es por acuerdo amistoso,
no procede la retasacién salvo que se haya hecho
la “reserva” (o advertencia) correspondiente al
percibir el precio®. Finalmente, el tercer proble-
ma para el expropiado que solicita la retasacién
radica en la posible cadena de retasaciones, pues
no es dificil que transcurran nuevos plazos de dos
afos sin que se haya determinado el justiprecio.
Y esta cuestién se agrava cuando el fracaso de la
retasacién se lleva a los tribunales y éstos fijan el
precio definitivamente por sentencia.

Hay jurisprudencia contraria a la posibilidad de
retasar justiprecios fijados definitivamente por deci-
sién judicial. En teorfa, si la Administracién Piblica
expropiante impugna el justiprecio, puede retrasar
indefinidamente (y aqui juega muy negativamente
la situacién real de la lentitud de los tramites ju-
diciales) su deber de pago, sin que se aplique la
retasacién®®.

57 Una Ley de 29 de junio de 1984 modificé el articulo 1.108 del Cédigo Civil espafiol en este punto, estableciendo como interés
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legal del dinero el que determinen las Leyes anuales de Presupuestos Generales del Estado. En cuanto a la forma de cémputo de
los intereses legales, el Tribunal Supremo, en reiterada jurisprudencia, afirma que debe hacerse, a partir de los seis meses desde
el inicio de la expropiacién hasta que se abone efectivamente el justiprecio y hasta la fecha en la que se ordena dicho pago
(Sentencia del Tribunal Supremo, por ejemplo, de 14 de marzo de 1989 —Repertorio Aranzadi, marginal 2016- ). En los casos
de expropiacién urgente, el interés legal se abona desde el dia de la ocupacién efectiva del bien expropiado hasta la fecha en
que se abona realmente.

Véase BERMEJO VERA, José “A propésito de la retasacién expropiatoria y del cémputo del plazo que la legitima”. En: “Revista
Espafiola de Derecho Administrativo”. N° 5. Afo 1975. pp. 189-202.

Hay jurisprudencia en este sentido (Sentencia de la Sala de lo Contencioso-administrativo del Tribunal Supremo de 8 de julio
de 1985 —Repertorio Aranzadi, marginal 4179-), pero fambién otras resoluciones judiciales entienden, por el contrario, que la
retasacién procede incluso aunque se haya convenido el precio por acuerdo amistoso (Sentencia de 29 de noviembre de 1994
—Repeﬁorjo Aranzadi, m/orginol 8959).

E. GARCIA DE ENTERRIA sostuvo que la retasacién podrd ser incluso realizada en el curso del procedimiento judicial donde
se discute el justo precio. Véase su trabajo, “De nuevo sobre la depreciacién de los justiprecios expropiatorios. La posibilidad
de retasacién interna en el seno de un proceso abierto, sin retorno a la via administrativa”. En: “Revista Espafola de Derecho
Administrativo”. N° 15. 1977. p. 645 y ss. Pero los Tribunales afirman que, como método correctivo de las demoras en el pago
del justo precio, ya existe el de los intereses legales (Sentencia de la Sala de lo Contencioso-administrativo de 11 de julio de
2000 —Repertorio Aranzadi, marginal 6367, entre otras muchas).
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c) La reversion. Por medio de esta importante ga-
rantia, los expropiados o sus herederos —o incluso
terceros que adquieran este peculiar derecho de
retroacciéon (o “retroexpropiacién”) configurado
por le ley— pueden recuperar los bienes de que
fueron despojados por una causa de utilidad
publica o inferés social que, posteriormente, no
se cumple o sélo se cumple temporalmente. Se
denominan, en este caso, “reversionistas” los
titulares del derecho.

A mi parecer, sin embargo, esta férmula resulta am-
bivalente y merece un juicio positivo y negativo. Por
un lado, se tratan de garantizar los objetivos expro-
piatorios, bajo la amenaza de que, sin no se adecuan
perfectamente a la causa expropiandi, bien por no eje-
cutarse la obra o servicio publico, bien por hacerlo en
tiempo inferior al previsto, o bien si hay algin sobrante
de los bienes expropiados, los sujetos expropiados
podrén pedir la readquisicién de lo que a la fuerza
se les quitd, abonando también su justiprecio, esto
es, por medio de una transmisién a la inversa y con
devolucién, asimismo, de las prestaciones que en su
dia se realizaron entre expropiante y expropiado. En el
fondo, estd presente la idea de la inconstitucionalidad
de la privacién injustificada del derecho de propiedad,
y esto es positivo. Pero, por otra parte, recuperar una
propiedad cuando se han cumplido sobradamente
las finalidades de la expropiacién —y, ademds, poder
hacerlo por terceros lejanos al propietario de origen—
resulta bastante negativo®’.

Para paliar los efectos negativos de la reversién,
frente a los innegables abusos que propiciaria un
derecho de reversién incondicionado en el tiempo,
la legislacion vigente impide el ejercicio del derecho
de reversién en dos supuestos légicos. En primer
lugar, no se puede solicitar la devolucién total o
parcial de lo expropiado cuando desaparezca la
afectacién de los bienes o derechos al fin piblico
concreto que justificd la expropiacion, pero se
sustituya por un nuevo destino de utilidad publica
o interés social. En segundo lugar, no existe el de-
recho de reversién cuando la utilidad pUblica o el
interés social se haya mantenido durante, al menos,
diez afios desde que se expropiaron los bienesé?.

En los casos en que el suelo haya sido expropiado
para ejecutar una actuacién de urbanizacién, el
expropiado podrd exigir la reversién “cuando hayan
transcurrido diez afos desde la expropiacién sin que
la urbanizacién se haya concluido”. En cambio, no
procede la reversién cuando del suelo expropiado
se segreguen su suelo o subsuelo, cuando se man-
tenga el uso dotacional publico para el que fue ex-
propiado o si concurre alguna de las circunstancias
antes enumeradas.

En definitiva, la reversién expropiatoria se alinea
con los supuestos de invalidez sobrevenida, a
consecuencia de la desaparicién total o parcial del
elemento esencial —la causa— de la expropiacién.

Procede ejercer el derecho de reversién en un plazo
relativamente breve, pues el propietario expropiado
original —o sus “causahabientes”— dispone del plazo
de tres meses para solicitarla. La Administracién
Publica expropiante debe notificar al expropiado
que hay bienes sobrantes o que se produce la
“desafectacién” (o propésito de no ejecutar la obra
o no establecer el servicio que justificé la expropia-
cién). Si la Administracién no cumple con el deber
de notificar o notifica inadecuadamente, entran en
juego “presunciones legales” que garantizan a los
expropiados el ejercicio de su derecho reversional.
Concretamente, el plazo de tres meses se computa
desde que el expropiado —o sus causahabientes—
comparezcan ante la Administracién Pdblica que
sea fitular actual de los bienes o derechos expropia-
dos en su dia, ddndose por enterados. Para evitar
abusos de los reversionistas, se establecen plazos
de veinte, cinco y dos afios que operan como limite
efectivo del ejercicio del derecho de reversién.

Finalmente, si la devolucién de los bienes objeto
de reversién fuera imposible por cualquier causa
(desapariciéon de lo expropiado, transformacién
irreconocible, destino actual que hace dificil la res-
titucién), la Administraciéon pdblica —o el érgano ju-
dicial, en su caso— que haya resuelto definitivamente
otorgar la reversién deberd fijar una indemnizacién
sustitutoria o por equivalencia, para compensar a
los frustrados reversionistas. @A

61 Se trata, de un derecho de configuracién legal, es decir, que estd previsto en el fondo y forma por la ley, vinculado estrictamente
a la causa expropiandi y que se puede ejercitar sélo en los casos que la ley prevé (Sentencia del Tribunal Constitucional, de 18 de
abril de 1988). Puede verse sobre este tema, GIMENO FELIU, J. M®. “El derecho de reversién en la Ley de Expropiacién Forzosa.
Fundamentacién y condiciones de ejercicio”. Ed. Civitas. Madrid. 1996.

62 Enlalegislacion urbanistica o del suelo se prevén también férmulas de reversién en ciertos supuestos (articulo 34 del Texto refundido
de la Ley de Suelo, aprobada por el Real Decreto Legislativo N°® 2/2008, de 20 de junio). Concretamente, si se altera el uso que
motivé la expropiacién de suelo, en virtud de modificacién o revisién de los planes urbanisticos, el expropiado puede exigir la
reversién salvo que concurra alguna de las siguientes circunstancias: a) que el uso dotacional piblico que hubiera motivado la
expropiacién hubiera sido efectivamente implantado y mantenido durante ocho afios, o bien que el nuevo uso asignado al suelo
sea igualmente dotacional pUblico; b) que se haya producido la expropiacién para la formacién o ampliacién de un patrimonio
pUblico de suelo, siempre que el nuevo uso sea compatible con los fines de éste; ) que se haya producido la expropiacién para
la ejecucién de una actuacién de urbanizacién; d) que se haya producido la expropiacién por incumplimiento de los deberes o no
levantamiento de las cargas propias del régimen aplicable al suelo conforme a la ley de suelo; €) y en cualquiera de los restantes
supuestos en que no proceda la reversién de acuerdo con la ley de expropiacién forzosa de 16 de diciembre de 1954.
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