DICTAMEN SOBRE INTERPRETACION DE UNA

CONCESION HIDROELECTRICA EN RELACION

CON EL BENEFICIO DEL PROCEDIMIENTO
DE EXPROPIACION URGENTE

SUMARIO: AntECEDENTES.—CONsULTA.—Dicramen. Planteamiento: 1. Aspectos for-
males del acuerdo declaratorio de la urgencia—La técnica de los acuerdos comunicados
v su utilizacién por el insirumento concesional.—E] problema de la ausencia de la forma
de Decreio en el acuerdo del Consejo de Ministros declaratorio de la urgencia. Naturale-
za del Decreto en el Derecho espafiol. Acuerdos del Consejo de Ministros sin forma de
Decreto y especialmente las Ordenes acordadas en Conscjo de Ministros. Su significacién.
validez y aplicacién en el caso del ar.culo 52 de la Ley de Expropiacion Forzosa.—El
problema de la referencia de la urgencia declarada a las obras y no a la ocupacién de
los bienes.—II. El problema de la aplicacién de las exigencias procedimentales impuestas
por el articulo 56 del Reglamento de la Ley de Expropiacién Furzosa.—Tal precepto no
es de aplicacién, por ser de vigencia posterior, al acuerdo declaratorio de la urgencia
contenido vélidamente en el instrumenio concesional.—III. El problema dc Jas modifica-
ciones de proyecto acordadas en 1960 respecto a los sacados a informaciéon piblica.—
. Tres posibles soluciones del caso.—Es pertinente la solucién primera, de entender pro-
ducidos los proyeclos de-1960 dentro del marco.del insirumento concesional de 1956 y
con todos sus beneficios, aun en el supuesto de que se tratase de verdaderos proyectos
modificados.—No puede sostenerse que se trata de proyectos nuevos respecto a los con-
cesionales, La distincién entre plan de conjunto y proyectos particulares de desarrollo y
la validez de la calificacién de la urgencia al primer grado.—No puede sostenerse la ne-
cesidad .de una nueva informacién publica respecto de las fincas que no resultaban ocu-
pables segin los proyectos de 1946 y lo resultan hoy “con los de 1960, _bor razones for-
males y materiales que se especifican.—CoNcLUSION., -~

—

Por la Sociedad X. se me requiere para que emita dictamen sobre
los extremos que se precisaran en base a los siguientes

ANTECEDENTES.

Por resolucién de 1956 de la Direccion General de Obras Hidrauli-
cas, publicada en el Boletin Oficial del Estado, se autorizé a la Sociedad
consultante a aprovechar aguas en los rios que en dicha concesién se
citaban. Dicha resolucién, segiin el parrafo 4.° de su texto, fué dictada
«de acuerdo con lo aprobado en el Consejo de Ministros de 17 de febre-
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ro.de 1956:},\ _en su condicién. 7.2 «se declaran de utilidad publica y de
urgencna, e todos 1os~ef5ios, las obras comprendidas en este plan y, por
consiguiente, a los de implantacién de servidumbre, ocupacién temporal
y expropiaciéon forzosay.

Los proyectos de las obras fueron sometidos precedentemente a in-
formacién publica en los Poletines Oficiales de las provincias donde los
aprovechamientos se sitian.

Por resolucién de 1960 de la propia Direccién General de Obras Hi-
draulicas, también publicada en el Boletin Oficial del Estado, se apro-
baron los proyectos definitivos de los saltos correspondientes, presenta-
dos en ejecucion de la concesion inicial, y que no coinciden exactamente
con los anunciados en la informacién publica.

CONSULTA.,

A la vista de estos antecedentes, asi como del articulo 52 de la Ley
de Expropiacién Forzosa y 56 de su Reglamento y demas disposiciones
aplicables, se desea conocer concretamente si la Sociedad titular esta
hoy, o no, asistida del derecho de expropiacion urgente a que se refiere
el articulo 52 de la vigente Ley de Expropiacién Forzosa.

Aceptando dicho requerimiento, este Letrado tiene el honor de for-
mular el siguiente

e L DicTaMEN.

El texto que interesa del artlculo 52 de la Ley de Expropiacién For:
zosa dice: -

«Excepcionalmente, y mediante acuerdo del Consejo de Mi-
nistros, podra declararse urgente la ocupacién ds los bienes afecta-
dos vor la exvropiacién a gue dé lugar la realizacién de una obra
o finalidad delermmada Esta declaracién podra hacerse en cual-
q_ufl_cr"momento 7

A su vez, el Reglamento de 1a Lev de Expropiacion Forzosa determi-
na en su articulo 56:

«El acuerdo en que se declare la urgente ocupacién de bienes
afectados por una éxpropiacién debera estar debidamente motiva-
do, con la exposicién de las circunstancias gue, en su caso, justifi-
can el excepcional procedimiento previsto en el articulo 52 de la
Iey v conteniendo referencia expresa a los bienes a que la ocupa-
cion afecta o al proyecto de obras a que se determina, asi como al
resultado de la informacion publica en la que por imposicion le-
gal, o, en su defecto, por plazo de quince dias, se haya oido a los
afectados por la expropiacion de que se trate.»

Son tres los problemas que la consulta vlantea en relacion con la
aplicacién de estos preceptos al caso varticular de que <2 trata:
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1.° Si existen o no posibles objeciones juridicas a la forma en que
se ha manifestado el acuerdo del Consejo de Ministros declaratorio de
la urgencia;

2.° Si pueden entenderse cumplidas las reglas de procedimiento que
para la declaracién de la urgencia exige el transcrito articulo 56 del Re-
glamento ;

3.° Proyeccién de todo lo anterior sobre la circunstancia de una al-
ter2cién de los proyectos de 1960, en fecha posterior a la declaracién de
urgencia.

Desarrollamos senaradamente el estudio de estas tres cuestiones.

1 .

El primer problema planteado, el relativo a la forma de manifestarse
el acuerdo del Consejo de: Ministros declaratorio de la urgencia, surge
en vista de que este acuerdo no se ha adoptado a través de la forma que
es tipica de los pronunciamientos del -Conseio de Ministros, que es el
Decreto. Como se ha visto en los antecedentes, la declaracion de 1a ur-
gencia se incluye como una clasula del instrumento concesional, el cual
se publica por resolucién de la Direccion General de Obras Hidraulicas,
aunque haciendo reserva expresa de que no es éste el 6rzano que ema-
na la decisién, sino el que la publica solamente, Drocedlendo aquélla de
«este Ministerio, de acuerdo con lo aprobado en el Consejo de Minis-
tros de 17 de febrero de 1956», como se lee en el atuerdo dispositivo
bssico que precede al condicionado.

La técnica formal que se ha utilizado es la de los acuerdos comuni- -
cados, que consiste en que el 6rgano inferior comunica a los destinata-
rios la decision adoptada por la Autoridad superior y de ella recibida
por él, técnica usual en la practica administrativa, como es bien cono-
cido, y que posteriormente al acuerdo que aqui nos ocupa ha sido ins-
titucionalizada en una de sus aplicaciones por el articulo 41 de la Ley
de Procedimiento Administrativo de 17 de julio de 1958, que la ha
sometido también por. vez primera a determinadas limitaciones. Esta
técnica formal parece al Letrado que informa perfectamente idénea
para manifestar el acuerdo del Consejo de Ministros, en defecto de nor-
ma que. imponga para el tipo de pronunciamientos de que se trata
cualquier otra forma preceptiva.

A este efecto conviene notar que en la regulacién anterior a la vi-
gente Ley de Expropiacién Forzosa, la Ley del procedimiento de wur-
gencia de 7 de octubre de 1939 precisaba que este procedimiento sélo
podria aplicarse a «las obras cuya ejecucién se declare urgente por De-
creto- aprobado en Conspyo de Ministros» (art. 1.°). Hos el articulo 52
de la nueva Ley no requiere esta exigencia formal del Decreto, limitan-
dose a pedir «acuerdo del Conscjo de Minustros».

El Decreto es, desde luego, la forma tipica y solemne d= manifestar-
se los acuerdos del Conse_!o de Ministros, pero es verfectamente claro,
sin embargo, que no existe una correlacién absoluta entre esa forma
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y tales acuerdos. Por de pronto, lo que el Decrzto estrictamente es en
Derecho positivo espafiol es un acuerdo o resolucién del Jzfs del Es-
tado, que es quien afirma en primera persona disponer («vengo en de-
cretar», «asi lo dispongo») y quien lo firma o autoriza (vid. Gascon
HERNANDEZ, voz Decreto, en Nueva Enciclopedia Juridica, VI, Barcelo-
na, 1954, pags. 293 y sigs.). Este acuerdo del Jefe del Estado puede no
proceder de una deliberacién con el Consejo de Ministros, como ocurre
siempre que a los Decretos les falta la contrafirma del Ministro (De-
cretos de designacién y cese de Ministros, idem de Procuradores en
Cortes de prerrogativa, de imposicién de un luto nacional por muerte
del Papa o de cualquier otra wersonalidad, etc.), e incluso en casos en
que tal contrafirma existe (todos los que refrenda el Ministro Secretario
del Mgvimiento, sin duda porque el Consejo de Ministros no es érgano
del Movimiento; los de concesién de condecoraciones, los de concesién
de titulos nobiliarios, etc.). Del mismo modo, existen acuerdas del Con-
sejo de Ministros que no se manifiestan bajo la forma de Decretos, y
por de pronto todos los qus se expresan como «Qrdenss acordadas en
Consejo de Ministros», de los que existen recientemente dos ejemplos
por demas ilustres por su volumen y reiteracion, el de los acuerdos re-
solutorios de recursos de agravios (Ley de 18 de marzo de 1944, art. 4.")
y el de los acuerdos de aprobacién de revision de precios en los contra-
tos administrativos (Ley de 17 de julio de 1945, art. 3.°), sin perjuicio
de otros muchos ejemplos casuisticos que podrian facilmente multipli-
carse.

En su libro Administracion y Planificacion, Madrid, 1952, paginas
140-142, el Profesor ViLLAR Pavasi ha estudiado esta téenica de las Or-
denes acordadas en Conseio de Ministros, y que como tales Ordenes no
son firmadas por el Jefe del Estado, como una de las actuales técnicas
administrativas motivada por una exigcncia material de coordinacion,
la cual no requiere para satisfacerse la solemnidad que le impondria
una promulgacion por el Jefe del Estado. Gascon HERNANDEZ, op. cita-
da, pag. 294, se refiere también a ellas para demostrar la «incorrscta
caracterizacién del Decreto como un acuerdo del Gobierno o del Con-
sejo de Ministros» ... «error bastante difundido gue conviene rectificar».
En fin, GaRrcCiA-TrevViJANO, Curso de Derecho Administrativo, I, Sala-
manca, 1961, vig. 154, refiere tanto estas Ordenes acordadas como otros
«acuerdos» del Consejo de Ministros gue no se manifiestan bajo forma
de Decreto.

En la Ley de Régimen Juridico de la Administracién del Estado de
26 de julio de 1957, articulo 10, existe base suficiente para corroborar
lo gue acaba de indicarse, puesto que no sélo se prevén como de la
competencia del Conseio de Ministros acuerdos que no se adontan bajo
la forma solemne de Decreto (los nimeros 1, «Plan general de actua-
ci6n del Gobierno»: 2, «Provectos de Ley..., su remisién a las Cortes
y su retirada de ellas»; 3, «Decretos-Leyes»; 5, «Autorizar la negocia-
cién y firma de tratados... y 1a adhesién a los existentesn; 8, «Estable-
cimiento y supresion de Comisiones Delegadas del Gobierno»; 11, «Acor-
dar la inejecucién y la suspensién total de las sentencias dictadas por los
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Tribunales contencioso-administrativos»; 12, «Resolver los recursos»),
sino que expresamente se utiliza una alternativa en la férmula residua-
ria del mimero 17 del mismo articulo al referirse a «aquellos asuntos
cuya resolucion deba revestir la forma de Decreto o que, por su impor-
tancia y repercusién en la vida nacional, exijan el conocimiento y dic-
tamen de todos los miembros del Gobierno», asuntos estos ultimos, por
consiguiente, que no necesitan resolverse mediante la forma de Decreto.

Sobre estos conceptos generales resulta facil concluir que no pidien-
do el articulo 52 de la Ley de Expropiacién Forzosa que el acuerdo del
Consejo de Ministros adopte precisamente la forma de Decreto, contra
lo que exigia la Ley anterior de 7 de octubre de 1939, no hay ninguna
otra norma general que imponga preceptivamente tal forma solemne.
Es mas, no seria arriesgado concluir que al rectificar a la Ley anterior
en este punto, la Ley de Expropiacion Forzosa ha querido positivamen-
te descargar al Jefe del Estado de la necesidad de pronunciarse, con la
especial solemnidad que es inherente a su posicion, respecto de estos
asuntos que no tienen la menor trascendencia politica (como es comin
en todos los casos de Ordenes acordadas en Consejo de Ministros 3 que
nos hemos referido), eximiendo a estos casos, por consiguiente. de la
necesidad de resolverse por Decreto.

Como en todos los supuestos de acuerdos comunicados, el unico pro--
blema de las Ordenes acordadas es el de la garantia formal de que el
acuerdo del Consejo de Ministros se ha producido. En la técnica de
acuerdos comunicados, regulada hoy por el articulo 41 de la actual Ley
de Procedimiento Administrativo, esta garantia estda remitida integra-
mente a la dacion de fe publica del érgano inferior que recibe el acuer-
do, ya que el érgano superior adopta éste mediante una decisién oral,
fe publlca que sélo en juicio criminal podria destruirse en cuanto a la
presuncién de verdad que lleva consigo. Sin embargo, aunque una con-
clusién analoga podria postularse en el caso de Ordenes acordadas,
por consiguiente, en el caso particular enjuiciado por este dictamen, es
lo cierto oue los acuerdos del Consejo de Ministros suelen constar for-
malmente en los expedientes donde se producen, v por ello no sera di-
ficil, probablemente, en el caso que nos ocupa, acreditar con este dato
formal la realidad de dicho acuerdo en el caso de que su realidad Me-
gase a ser discutida,

Una iltima cuestién podria plantearse por la circunstancia de que
la concesién utiliza el concepto antiguo, o propio de la Ley de 7 de
octubre de 1939, de declaracién de urgencia de las obras y no el con-
cepto propio del articulo 52 de la nueva Ley de Expropiacién Forzosa.
que refiere esa urgencia a «la ocupacion de los bienes afectados por la -
expropiacién». Indudablemente esta alteracién legal no ha sido dispues-
ta sin alguna intencién, pbero ésta parece ser la de una mads correcta ca-
lificacién material del supuesto, y en modo alguno la de la exigencia
formal de una férmula sacramental ad solemnitatem. En el campo en
general de las declaraciones de voluntad, y en el especifico de los actos
y negocios juridicos de Derecho piblico, no existen, salvo una muy
especlflca v concreta exigencia de la Ley, formulas sacramentales tasa-
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das y candnicas a cuya utxlxzaclon ha de quedar remitida la prodnccnon
de efectos. Esto seria propio de una concepcién arcaica y magica del
Derecho, que no es, felizmente, la que corresponde al estadio actaal de
- nuestro ordenamiento, y del. Derecho administrativo en particular. No
se trata por eso de constatar la utilizacién de una supuesta f6rmula ta-
sada, sino de interpretar la declaracion de voluntad y de interpretarla
especialmente segin su intencion (arg. art. 1.281 del Cédigo civil, apli-
cable como criterio general por virtud del principio de supletoriedad
de su art. 16), con preferencia a su expresion. En estos términos situada
- la cuestién, no puede caber la mas minima duda de que la declaracién
de urgencia que se contiene en la condicion 7. de la concesién es pi>»--
cisamente la contemplada, a sus efectos propios, por el artwu]o 52 de la
Ley de Expropiacion Forzosa.

Ik
El segundo problema a considerar para responder a los términos de
la consulta es el de si pueden estimarse o no cumplidas las precisiones
de procedimiento que impone el articulo 56 del Reglamento de la Ley

de Expropiaciéon Forzosa para. llegar valldameme al a(‘uerdo dec]arato-
rio de la urgencia. :

Es fuerza comenzar este anilisis con un dato en' verdad elemental
y es que el Reglamento de la Ley de Expropiacién Forzosa es posterior
en mas de un aiio a la declaracion de urgencia producida en el caso ob- -
jeto de consulta. Esta declaracién se produjo, como se recordari, por
acuerdo del Consejo de Ministros de 17 de febrero de 1956, en tanto que
el Reglamento para aplicacion de la Ley de Expropiacion Forzosa se
aprobo por Decreto de 26 de abril de 1957. En 17 de febrero de 1956
estaba ya vigente la Ley de Expropiacién Forzosa de 16 de diciembre
de 1954 (disposicién final primera de éstas), pero no ain su Reglamen-
to, y las condiciones de validez del acuerdo han de ser juzgadas obvia-
mente por las normas vigentes en el momento de su adopcién, pero en
modo alguno por las posteriores; tempus regit actum. La Ley de Expro-
piacién Forzosa de 1954 no impone, como no imponia tampoco la Ley
anterior de 7 de octubre de 1939, ninguma exigencia de procedimiento”
para que el acuerdo declaratorio de la urgencia fuese adoptado por el
Consejo de Ministros (asi, por ejemplo, resulta del analisis de la figura
de la expropiacién urgente contenida en el libro del Letrado informante’
Los principios de la nueva Ley de Expropiacion Forzosa, Madrid, 1956,
paginas 115 y cigs.). Ha sido una novedad del Reglamento de 26 de
abril de 1957 imponer estos criterios procedimentales (motivacién del
acuerdo, referencia a los bienes o al proyecto de las obras que los de-
termina, informacién poblica especial, caso de no haberss producido
anteriormente), pero es evidente que los mismos no pueden exigirse re-
troactivamente como condiciones de validez de un acuerdo que fué
adoptado con completa regularidad y con plenitud de, efectos un afio
antes, como es igualmente evidente también que la promulgacién .del
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Reglamento una vez ‘que. el acuerdo declaratono de la urgencia se. ha-
bia producido (en un momento habil para ello, por lo mismo que el
articulo 52 expresamente reconoce que puede adoptarse «en cualquier
momento», a_lo que el articulo 1.° de la Ley de 7 de octubre de 1939
anadia ain: «bien antes de comenzar las obras o durante la ejecucién»),
y era ya firme, no ha podido implicar de ninguna manera una invalida-
cion de tal acuerdo o la necesidad de repetirlo, de conformidad con la
nueva regulacién; aunque esto iltimo resulta obvio dentro de los tér-
‘minos generales de la aplicacion mlertemporal del Derecho, recordemos
a fortwn que la disposicién transitoria de la Ley de Expropiacién For-
zosa.de 1954 (su Reglamento carece de ellas) utiliza expresamente el
principio de la irretroactividad de los nuevos procedimientos expropia-
torios, salvo acuerdo contrario que conjuntamente pudiesen adoptar la
Administracién y el expropiado, lo que no es aqui el caso.

En resolucion, pues, los criterios en cuanto al procedimiento para
llegar a Ja declaracion de la urgencia por el Consejo de Ministros que
_ha impuesto el articule 56 del Reglamento de la Ley de Expropiacién
- Forzosa y que no estan expresamente sancionados por el texto de ésta,
no son de aplicacién al caso consultado, ni 10s mismos pueden ser invo-
cados, por consiguienle, para discutir la plena validez y eficacia de la
declaracién de urgencia de que se benefician las obras de que se trata.

A nmr. 'y
. L~
El problema, sin embargo, puede presentarse en términos méas com-
plejos si atendemos a la circunstancia de las modificaciones del proyecto
" de las obras acordadas en 1960 para los Saltos concretos, proyecto mo-
dificado por relacién al anunciado a informacién piiblica en 1946, que
es el que estd en realizacidn, y en vista del cual precisamente se estan
llevando a cabo las expropiaciones. :
Para calificar la situacién nacida del hecho de esta modificacién del
proyecto ‘pueden proponerse tres tesis abstractas: o

— o bien, que como tales nuevos proyectos se adoptan en e]ecucmn
del instrumento concesional de 1956 y dentro del marco por éste cons-
tltmdo, hay que entender que se benefician de todos los pnvnleglos que
el mismo reconoce al concesionario, y concretamente el de la declara-
cién de urgencia a efectos expropiatorios;

— o bien, que como se trata, no ya de proyectos simplemente mo-
dificados por relacion al considerado en 1956, sino realmente de pro-
yectos nuevos, respecto de ellos falta integramente la calificacion de
urgencia, que deberia promoverse ex novo, conforme a las normas ac-
tualmente aplicables;

— o bien —tercera posicién—, que la calificacién’ de urgencia pro-
ducida en 1956 sigue valiendo para la expropiacién de aquellas fincas
que segiin el proyecto constructivo de la indicada fecha, siacado a infor-
macion plibh'qien 1946, iban a resultar ocupadas, pero no prra aquellas
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fincas que entonces habrian de resultar libres y que, conforme a los
proyectos aprobados en 1960, son ahora de necesaria ocupacién.

A favor de la primera de estas tres hipotéticas soluciones pueden in-
vocarse razones de gran peso. La primera, y categérica, el texto literal
de la regla primera del articulo 52 de la Ley de Expropiacién Forzosa,
congruente en esto con el articulo 2.° de la Ley anterior de 7 de octubre
de 1939, que expresamente parece resolver el problema en estos térmi-
nos: «Se entendera cumplido el tramite de declaracién de necesidad
de la ocupacién de los bienes que hayan de ser expropiados segin el
proyecto y replanteo aprobados y los reformados posteriormente, y dara
derecho a su ocupacion inmediata». Esta regla tiene, por otra parte,
justificaciones materiales de consideracién, dado que la urgencia esta
siempre determinada por las obras («la realizacion de una obra o finali-
dad determinada», dice el propio precepto), siendo con relacién a ellas
las fincas a ocupar algo relativo, supuesta, al menos, una cierta signifi-
cacion constante de tales obras que permanece sobre la variaciéon técnica
de los proyectos. A la vez es una regla que se adecia a la realidad del
curso ordinario de las obras piblicas, que, con toda frecuencia, y espe-
cialmente cuando son de alguna consideracion, supuesto justamente el
mas necesitado de la proteccion de que se trata, requieren reformados
constantes de los proyectos técnicos.

A juicio del Letrado informante, lo categdrico de esta regla ha de
bastar para resolver el problema en el orden practico. Expresamente
esti configurada, como se ve, para resolver el supuesto extremo preci-
samente cuestionado, esto es, el de que los proyectos reformados «pos-
teriormente» se extienden a fincas cuya necesidad de ocupacién no re-
sultaba del proyecto original. Sin embargo, conviene analizar alguna
posible dificultad u objecion técnica a esta tesis para poder valorar su
definitiva consistencia, teniendo en cuenta sobre todo que el Tribunal
Supremo ha definido como de interpretaciér restrictiva las reglas favo-
rables a la declaracién de urgencia (Sentencia de 23 de diciembre
de 1960). :

La tesis segunda, entre las tres que propusimos inicialmente como
posibles, esto es, la de que no se trata de una simple modificacién del
proyecto concesional, sino de proyectos nuevos, y, por tanto, virgenes
atn de proteccién expropiatoria, no parece umna tesis objetivamente de-
fendible. En efecto, 1a concesion de 1956 es sustantivamente una conce-
sion integral de varios tramos de los rios X., Y. y Z. antes que la con-
cesién casuistica de un conjunto de saltos, y esto hasta tal punto que
en el propio condicionado de la concesién no hay una referencia a los
proyectos técnicos definitivos de cada uno de los saltos, sino mas bien
una expresa remision a aprobaciones posteriores de tales proyectos, para
cuyo estudio, presentaciéon y ejecucion se seialan plazos de cierta ex-
tensién. De este modo, la aprobacién de los provectos definitivos de los
saltos de X. y Z. en 1960 no es siquiera una modificacion del proyecto
concesional, sino una simple aplicacién del mismo. Los proyectos téc-
nicos sometidos a infprmacién piblica en 1946 no han jugado mais que
como meros antecedentes para la configuracién definitiva del plan de
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conjunto o del aprovechamiento integral que en la concesién se aprue-
ba, pero no constituyen, con toda evidencia, los proyectos concesio-
nales, '

Supuesto esto, que parece muy claro, podria objetarse entonces que
la declaracion de urgencia de las obras de la concesién, que efectiia su
condicién 7.%, no valdria por no estar referida a ur proyecto concreto,
como parece exigir, en defecto de una designacién concreta de los bie-
nes, el articulo 56 del Reglamento de Expropiacién Forzosa. Sin em-
bargo, ya se ha notado que este precepto no es de aplicacion al caso,
por ser de fecha posterior a la del acuerdo concesional, pero en todo
caso, tamhién resulta que no cabe una interpretacién tan estricta del
mismo. Con todo rigor se distingue en la concesién una gradacién entre
el plan de conjunto, que es el que en ella se aprueba, y los proyectos
de desarrollo de los aprovechamientos particulares; explicitamente las
obras que se declaran de urgencia son, dice la condicién 7., «las obras
comprendidas en este plan», y por tal concepto todas las que resulten
de todos y cada uno de los proyectos técnicos de desarrollo del plan.

Esta distincién entre un plan genérico y proyectos técnicos de- des-
arrollo de cada una de las obras particulares incluidas en el plan, no es
una invencién convencional de la concesién que nos ocupa; en el or-
den urbanistico (plan general, planes parciales, proyectos de urbaniza-
cion: Ley de 12 de mayo de 1956), en el de carreteras (plan general,
planes cuatrienales, programas bienales, proyectos técnicos: Ley de
23 de diciembre de 1961), en el de obras piblicas en abstracto (Plan ge-
neral de Obras Publicas, Planes de Badajoz, de Jaén, etc.), v, en general,
en todos aquellos casos en que se trata de volimenes de obra de cierta
extension y complejidad, se conoce y se aplica esta distincién de dos
o mas grados del planeamiento como férmula la mas perfecta para
imponer las exigencias de éste, v es también perfectamente comiin el
que la declaracion de urgencia a los efectos expropiatorios se refiera al
primer grado, y no casuisticamente a cada una de las aplicaciones pro-
pias del segundo: asi, Ley de 1 .de marzo de 1946, por la que se aprue-
ba el Plan General de Ordenacién Urbana de Madrid, articulos 10 y 11;
Ley de 18 de diciembre de 1946, de Ordenacién Urbana de Valencia,
base XIV; Decreto de 13 de mayo de 1953, declarando de urgencia a
efectos, entre otros, de expropiacion forzosa, «las obras e instalaciones
comprendidas en el Plan de Obras, Colonizacién, Industrializacién y
Electrificacion de la provincia de Badajoz, autorizado por Ley de 7 de
abril de 1952»; Ley de 17 de julio de 1953, articulo 6.°; idem Plan
Jaén, etc., etc.

Lo que el articulo 52 de la Ley de Expropiacién Forzosa pide es que
la declaracién de urgencia se refiera a «la realizacién de una obra», y
esto esta perfectamente precisado refiriendo esta obra a un plan de
conjunto, sin perjuicio de que este plan requiera ser desarrollado por
proyectos particulares. Tampoco cabe interpretar de otra manera, a
juicio de quien informa, el articulo 56 del Reglamento de la Ley, y ello
no sélo porque el mismo no puede contradecir la Ley que desarrolla,
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sin perjuicio de que de todos modos tal precepto no sea de aplicacién
a nuestro caso, como ya se ha justificado extensamente.

Justamente porque no lo es, entendemos que tampoco es de estimar
la tesis propuesta en tercer lugar, esto es, la de que la declaracién de
urgencia de 1956 valdria sélo para las fincas de necesaria ocupacién, se-
gun los proyectos sacados a informacién piblica en 1946, pero no para
las que, segin tales proyectos, no resultasen afectadas por las obras y,
sin embargo, van a resultarlo ahora segiun los proyectos de 1960. Es
ya mas que dudoso, a nuestro juicio, que pudiese invocarse este articu-
lo 56 del Reglamento y su exigencia de una informacién piblica espe-
cifica cuando este tramite no se hubiese aplicado por virtud de otras
reglas, para imponer un tramite de tal naturaleza como condicién pre-
via a la extension de los efectos de la declaracién de urgencia a aquellas
fincas cuya necesidad de ocupacién no resultase de los proyectos origi-
nales, sino de los reformados posteriormente, a los que con toda clari-
dad se refiere la regla 1.* del articulo 52, como hemos visto. No cabe,
en efecto, entender que un tramite construido reglamentariamente pue-
da impedir la aplicacion de la Ley, que da «derecho a la ocupacién
inmediata» de unas fincas no incluidas en las obras hasta los proyectos
reformados, y por ello la interpretacién del articulo 56 del Reglamento
en (que viene a ampararse la tesis que estamos examinande es una in-
terpretacién que no puede prevalecer, por contraria a la Ley.

Por otra parte, pueden invocarse razones materiales de evidente
fuerza, y no s6lo esas razones formales, contra tal interpretacion des-
mesurada del articulo 56 del Reglamento. Como se ha dicho, y resulta
obvio, la declaracién de urgencia afecta a una obra y derivativamente
a la ocupacién de las fincas afectadas por ella. La informacién publica
sobre la obra se ha producido ya en el momento en que aparece la ne-
cesidad de extender ésta sobre nuevas fincas, como consecuencia de los
proyectos reformados, de modo que nada nuevo puede afadir una nue-
va apertura de la informacién publica con este motivo, ni es razonable
esperar que la obra sea urgente en relacién con unas fincas y deje de
serlo en relacion con otras. Finalmente, la informacién piblica es un
tramite impersonal, que no esta dirigido especialmente a los propieta-
rios de las fincas afectadas, sino al publico indeterminado, y no preten-
de tampoco instrumentar una defensa de derechos —que ninguno hay
respecto a que la obra se declare o no urgente—, sino simplemente una
ilustracién de la Administracién expropiante para sus propias y discre-
cionales determinaciones. Por ello, tales propietarios afectados por una
reforma de proyecto posterior a la informacién piblica, no podrian
alegar una situacién de indefensién por no haber concurrido a ésta como
interesados, pues no es esa defensa la funcién de este tramite, ni el
mismo les tiene a ellos como destinatarios especificos. En estas condi-
ciones, es fuerza concluir que una repeticién de la informacién piblica
en caso de reforma de proyecto que afecte a la extensién de las fincas
de necesaria ocupacién, seria un tramite sin sentido positivo alguno, y
por ello los principios generales de los articulos 48, parrafo 2, y 29,
parrafos 1 v 2, de la Ley de Procedimiento Administrativo bastarian
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vara justificar sobradamente (aun si mo concurriesen las razones for-
nales que ya nos constan) su omisién pura y simple.

La tesis que afirma la irrelevancia de las alteraciones de proyecto
fectuadas en 1960 respecto a los sacados a informacién piublica en 1946,
t los efectos de la ya consumada declaracion de urgencia de las obras,
fueda asi holgada y firmemente establecida.

CoNcLUS10N

En méritos de lo expuesto, el Letrado que suscribe tiene el honor
le contestar a la consulta que se le ha formulado en el sentido de que
a Sociedad requirente, como beneficiaria de la expropiacion forzosa,
:std hoy plenamente asistida del derecho a la expropiacién urgente re-
rulada por el articulo 52 de la vigente Ley de Expropiaciéon Forzosa
para la ejecucion de las obras incluidas en el plan de su concesién de
iprovechamiento integral de determinados tramos de los rios X., Y.
v Z., otorgada en 1956, y, por consiguiente, para la ejecucién de las
obras en curso de los saltos particulares, segiin los proyectos aprobados
en 1960. '

Este es mi dictamen, que con gusto someto a cualquier otra opinién
mejor fundada.

Epuarpo GaRcia pE ENTERRiA

Catedritico de la Facultad de Derecho de Madrid.
Letrado del Consejo de Estado, excedente.
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