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I.—INTRODUCCION.

Hace unos aiios JorRDANA DE Pozas, en un breve pero sustancioso tra-
bajo publicado en el nimero 4 de esta Revista, al referirse al «hecho
patente y universal del impresionante desarrollo de la actividad admi-
nistrativa» y constatar hasta qué punto el alud de actividades y servicios
publicos en que se concretaba amenazaban con sepultar al hombre, se
hacia la siguiente pregunta: «;No quedard un refugio, siquiera minimo,
libre de la omnipresencia de la Administracién?» Y contestaba: «Si, cier-
tamente, debe salvaguardarse un reducto exento, pero es lo mas pro-
bable que no alcance a mas que a la conciencia y al hogar y que la con-
ciencia esté acuciada por la propaganda y el hogar reducido, para mu-
chos seres, al dormitorio y al lechox» (1). '

Realmente es triste tener que llegar a tal conclusién; tener que llegar
a reconocer que, salvo la conciencia v el hogar, nada escapa de la des-
piadada ir_ltérvencién de la Administracién moderna.

(*) Este trabajo constituye cl texto de la conferencia- pronunciada en el V Curso que
sobre «Problemas politicos de la Vida local» se desarrollé en el Castillo de Peiiscola,
organizado conjuntamente por el Instituto de Estudios Politicos y la Delegacién Nacional
de Provincias, en septiembre de 1964.

(1) El problema de los fines de la actividad administrativa, en esta Revista, niime-

ro 4, pag. 26... . o
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Este impresionante desarrollo de la intervencién administrativa for-
zosamente tenia que repercutir en la concepcién del instrumento mas
idéneo para obtener los medios reales necesarios para realizar aquellos
fines: la expropiacion forzosa.

La expropiacién forzosa es hoy algo muy distinto de lo que era em
el Estado de Derecho liberal (2). Si, segin la concepcién tradicional,
tnicamente podia ejercerse la potestad expropiatoria respecto de los
bienes inmuebles, para una obra piiblica y a favor de un ente publico,
hoy puede expropiarse todo, por cualquier causa de utilidad o interés
ptblico o social y hasta en beneficio de particulares. El maestro PéREz
SERRANO, en una de sus ultimas obras, recordaba el Boletin Oficial del
Estado, el de 24 de diciembre de 1954, en el que se publicaba un Decreto
por el que se acordaba expropiar con urgencia el derecho de arrenda-
miento de dos solares de Madrid, para construir viviendas con destino
a funcionarios de Educacién Nacional. Y comentaba don Nicolas: «Ip-
noramos la actitud de los perjudicados ante el inesperado aguinaldo con-
que se les obsequia en dia tan seiialado» (3).

Pues bien, una de las materias en que mas frecuentes son estos agui-
naldos es, justamente, la urbanistica. Es aqui donde la institucién expro-
piatoria ha sufrido una de las mas hondas v expresivas mutaciones.

No es que solamente ahora se haya pensado en el empleo de la expro-
piacién para estos fines. Por el contrario, nuestras primeras e incipien-
tes leyes sobre urbanismo ya contemplaban v regulaban el ejercicio de la
potestad expropiatoria.

La Ley de Ensanche de 26 de junio de 1864, notificada por la de 22
de diciembre de 1876; la de 26 de julio de 1892, sobre ensanches de po-
blacién de Madrid y Barcelona, y la de 18 de marzo de 1895, sobre me-
jora, saneamiento y reforma interior de grandes poblaciones, consagra-
ban el ejercicio de la potestad expropiatoria.

Pero la expropiacién forzosa a que se referian estas leyes poco o nada
se diferenciaba de la expropiacién para otros fines. Se trataba de aplicar
el régimen general a unas obras especificas: las de urbanismo, las obras
de enmsanche, de mejora, saneamiento y reforma interior, gozaban de los
beneficios de la declaracion de utilidad piublica a efectos expropiatorios.
Por ejemplo, la Ley de 18 de marzo de 1895 empezaba con este ar-
ticulo: «Se declaran comprendidas en los articulos 2.° y 11 de la Ley

(2) El fenomeno ha sido descrito en todas las obras recientes sobre expropiacién
forzosa. Con cardcter monografico. vid., entre nosotros, el trabajo de Nieto, Evolucicn
expansiva del concepto de expropiacion forzosa, en esta REVISTA, nim. 38, pags. 67-124.

(3) Cir. Humoras, doloras y greguerias juridicas, Madrid, 1960, pag. 159.
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de 10 de enero de 1879, las obras de saneamiento o mejora interior de
las poblaciones que cuenten 30.000 o mas almas. Estos proyectos podréan
ser iniciados por Ayuntamientos, por Sociedades legalmente constituidas
o por particulares.»

Y la técnica de la expropiacién era la misma que en los demas ca-
s0s: los bienes inmuebles que resultaren necesarios para la ejecucién de
aquellas obras pasaban al patrimonio de la entidad competente, con-
virtiéndose en calles, plazas o parques, abonandose al propietario el justo
precio que correspondiera.

Todavia en 1924, en el Reglamento de obras y servicios municipales,
se conserva esta concepcion tradicional.

Pero hoy nos enfrentamos con una normativa muy distinta. El con-
cepto clasico de expropiacién ha sido abiertamente desbordado. Y la
expropiacién que se regula en nuestras leyes de urbanismo difiere pro-
fundamente de la que se regula en los textos generales sobre expropla-
cién forzosa. .

La aspiracién de unidad legislativa, que fué uno de los objetivos de
la Ley de 16 de diciembre de 1954, ha quebrado rotundamente en ‘esta
materia. En los aspectos puramente procedimentales y en los mas sus-
tanciales de los criterios de valoracién, cuando se trata de urbanismo,
poco o nada ha de acudirse a aquella Lev general. Ha de acudirse a una
serie de disposiciones gue integran el Ordenamiento juridico sobre suelo
y ordenacién urbana. :

Solamente por parte de la Gerencia de Urbanismo se han consumado
hasta la fecha las expropiaciones en 141 poligonos de urbanizaciones, que
comprenden mas de 5.000 hectéireas, en las que se ha llegado en conjunto
a unos justiprecios que ascienden a mas de cuatro mil millones de pe-
setas. : ’

Cuatro mil millones de pesetas que se han determinado, al margen
del sistema general, a través de un procedimiento especial.

Si a estas cifras aiiadiéramos las de las expropiaciones en tramite ante
la propia Gerencia y las consumadas por otros érganos urbanisticos en
todo el territorio nacional, habremos calibrado en toda su importancia
los ataques sufridos por la propledad privada de los espaifioles por razén
de urbanismo.

Examinemos los cauces legales de estas expropiaciones, a fin de des-
tacar las diferencias esenciales respecto del régimen ordinario, en cuanto
suponén una merma de las garantias esenciales de un dereoho que llegé
a ser calificado de sagrado e inviolable.

Esta disminucién de las garantias del expropiado se producen no sélo
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en los criterios de valoracién, sino en el procedimiento mismo de taza-
cién. Pero antes de examinar una y otra cuestion me ocuparé del fun-
damento mismo de la institucién. -

II.—FUNDAMENTO DE LA EXPROPIACION POR RAZON DE URBANISMO.

La primera y basica objecion a nuestro Ordenamiento juridico radica
en la amplisima facultad dicrecional que confiere a los érganos adminis-
trativos de utilizar la potestad expropiatoria en el mas tipico supuesto
de actuacién urbanistica: la ejecucién de los planes de urbanismo, se-
gin el articulo 121 de la Ley del Suelo.

. Entiéndase bien: no nos estamos refiriendo a la expropiacién para
otros fines, como la vivienda, la edificacién, aun cuando muchas veces,
consciente o inconscientemente, se confundan. Estamos estudiando las
expropiaciones por razén de urbanismo. .

Dentro de este limitado campo nada hay que objetar, por ejemplo,
al ejercicio de la potestad en los supuestos que se han venido denomi-
nando con la grifica expresién de «expropiacién-sancién», tales como el *
incumplimiento por parte de los propietarios de sus compromisos cuan-
do. se ejecuten los planes por los sistemas de cooperacién o compensacidn.

Lo que discutimos es el ejercicio de la potestad expropiatoria en el
supuesto mas genuino de urbanismo: la ejecucién de planes, que es el
mas frecuente en la prictica.

¢Por qué para urbanizar un sector o poligono han de poder los érga-
nos urbanisticos utilizar libremente el sistema de expropiacién?

La Ley del Suelo, efectivamente, asi lo autoriza. Sin limitacién ni
condicionamiento alguno, la Administracion puede, cuando mejor le pa-.
rezca, ejecutar los planes de urbanismo con arreglo al sistema de expro-
piacién. Lo afirma categéricamente su articulo 113. En su parrafo pri-
mero dice: «Los planes de urbanismo podran ejecutarse por cualquiera
de los sistemas siguientes: a) Cooperacién. b) Expropiacién total de los
terrenos. c¢) Comprensiéon. d) Cesién de terrenos viales.» Y el parrafo
segundo -afiade : «El Ayuntamiento u érgano gestor elegira el sistema o
sistemas aplicables a la poblacion y a cada uno de sus sectores, segin
las necesidades, medios econémico-financieros con que cuente, colabo-
racién de la injciativa privada y demas circunstancias.»

Se da, pues, la discrecionalidad mas absoluta. Asi ha venido a consa-
grarlo la jurisprudencia. Por ejemplo, en sentencia de 22 de emero
de 1962 (Ponente: SUAREZ VENCE), en su segundo considerando se sienta
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fIa siguiente doctrina: «Que el parrafo segundo del articulo 113 de la
Ley de 12 de mavo de 1956 sobre régimen del suelo y ordenacién urbana,
deja a eleccién del Ayuntamiento u érgano gestor de los planes de urba-
nismo, al sistema para la ejecucién de las obras de los mismos entre los
cualro que sefiala en el parrafo primero, sin que la empresa urbanistica
se realice por gestién privada, salvo cuando sea preferida, segin las ne-
cesidades, medios econémicos, financieros, intensidad de'la colaboracién
particular u otras circunstancias que crea el Ayuntamiento mas favorables
a la ejecucién por un sistema determinado de actividad privada de coope-
racién, habiendo actuado legalmenté el Ayuntamiento de Castellén de la
Plana al optar por el sistema que de los enunciados por la Ley estimé
mas conveniente conforme al dicho precepto legal y no elegido el de
cooperacmn, carece de todo fundamento la pretensién del propietario
afectado para ser excluido de la exproplaclon a que alude el pérrafo
cuarto del articulo 118 de la Ley del Suelo, facultativa por otra parte
para la Administracién, lo que acredita la legalidad del proyecto y del
sistema de expropiacién forzosa para su realizacion establecido, sin que
sea apreciable tampoco la infraccién del articulo 55 de la misma Ley
alegada en la demanda por referirse a otros supuestos, como son cuando
para la ejecucién de la urbanizacién del sector o poligono no es nece-
saria para ciertas obras la ocupacién total del terreno, bastando la
imposicidn sobre el mismo de una servidumbre de paso. acueducto,
teniendo linea de conduccién de energia eléctrica y otras seniejantes.»
Y la sentencia de 25 de febrero de 1964 establece: «Que, por otro lado,
en base.d_e‘la interpretacion sistematica de los articulos 118, 119 v 120
de la Tey del Suelo y articulos 16, 23 y siguientes-y demas preceptos
concordantes de la Ley de Urgencia Social de Madrid, pusde sostenerse
que la Administracién municipal dispone de un margen de discreciona-
lidad a efectos de determinar la conveniencia de aceptar la colaboracion
de los particulares y su alcance, al valorar si se da o no la proporcién
necesaria de solicitudes respecto a la superficie o valor de los terrenos,
extensiéon del compromiso a efectos de cumplir las necesidades impuestas
en el articulo 115, ete.; ello es asi.porque el propio apartado 4.° del
articulo 118 preceptia que «cuando-alguno de los propietarios aceptase
el régimen de cooperacién, podrd ser excluido de la expropiacién»; de
lo que se desprende en base de una simple interpretacién gramatical que
aun aceptada por el propietario la cooperacién, la Administracién puede
rechazarla, pues otra cosa no significa la facultad que se concede a la
Administracién de excluir Ia expropiacién, como medio de actuacion,
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ya que resulta claro que si el legislador hubiese pretendido lo contrario
le hubiese bastado con expresarse imperativamente.»

En justicia y en buena légica esto no es admisible. Al menos en los
paises en que todavia—y esperamos que por mucho tiempo—creemos en
los principios de libertad, respeto a la propiedad privada y subsidiarie-
dad de la intervencién publica. Y que vivimos en un pais en que éstos
son todavia principios fundamentales lo demuestra la Ley de 17 de mayo
de 1958.

Pues bien, que tales principios resultan abiertamente vulnerados por
el alegre empleo de la potestad expropiatoria, es evidente. Para ponerlo
de manifiesto bastard por recordar algo tan elemental como es el con-
cepto mismo de un plan de urbanismo.

Un plan de urbanismo o de ordenacién urbana es, como su mismo
nombre indica, una ordenacién, una reglamentacién del suelo. Esta inte-
grado por una serie de normas de ineludible observancia para la Admi-
nistracion y los administrados (4), que se traducen o pueden traducirse
—segun e -articulo 3.°-de la Ley del Suelo—en un determinado régimen
del suelo, la realizacién de unas obras de urbanizacién v una serie de
limitaciones al ejercicio de la propiedad privada.

Cuando el planeamiento opera respecto de suelo que ya es urbano,
implicara una modificacién de la ordenacion vigente; cuando opere res-
pecto de suelo que todavia es ristico, su ejecucion determinari una mu-
tacién de suelo ristico en urbano, convertira en solares lo que eran fin-
cas rusticas.

Si esto es asi, ;por qué razén para la ejecucion de estos planes ha
de llegarse a la expropiacion? Es incuestionable la expropiacidn, por
ejemplo, para la construccién de una carretera, de un puerto, de un
aeropuerto; para construir un pantano o para adquirir una patente por
razén de seguridad nacional. Porque en todos estos supuestos el resul-
tado es la adquisicion de un derecho por un ente publico; el nacimiento
de un bien de dominio publico o el incremento de los bienes patrimo-
niales de la Administracion. Algo que era de un particular para el pa-
trimonio de un ente publico.

Para la ejecucién de un plan de urbanismo no supone la adquisicién
indefinidamente de un determinado tipo de bienes por la Administra-

(4) Cfr. Diez-Picazo, Problemas juridicos del urbanismo, en esta RevisTa, nim. 43,
paginas 42-44,

Un completo resumen del sistema de expropiacién en la Ley del Suelo, en Robricuez
Moro, La expropiacién fososa, 2. ed., Publicaciones «El Consultor de¢ los Ayuntamien-
tos», Madrid, 1964, pigs. 331-362.
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cién. Supone, seéncillamente, la ejecucion de unas obras de urbanizacién,
Y el resultado sera la existencia de unas calles, unas plazas, unas zonas
verdes v de unos solares. Solares que en modo alguno han de perma-
necer en la propiedad de algin ente publico, pues ninguna razén de
necesidad o utilidad publica o interés social lo exige. Por lo que, en de-
finitiva, estos solares, consumada la ejecucién del plan, revertirian al
trafico juridico-privado y serian adquiridos por aquellos que havan de
utilizarlos segin las previsiones del plan de ordenacién.

Por tanto, si los propietarios de los terrenos afectados por el plan
estan dispuestos a ejecutarlo por si, realizando las obras de urbanizacién
y cediendo al ente piblico correspondiente los viales, parques y jardines,
no hay ninguna necesidad de emplear el complicado mecanismo de la
expropiacién para realizar algo que puede realizarse por los propios
interesados. Asi lo impone principio tan elemental como el de la sub-
sidiariedad.

La expropiacién, pues, unicamente resultaria admisible en los casos
de incumplimiento de la obligacién de ejecutar el plan. Si aprobado de-
finitivamente el plan se senalaran unos plazos prudenciales para su eje-
cucién por los propietarios afectados y éstos incumpliesen tales plazos,
la expropiacidn resultarian plenamente justificada. Estariamos ante un
supuesto claro de incumplimiento de la funcién social de la propiedad
—tal y como se regulaba en el plan—que determinaria un supuesto mas
de expropiacién-sancién. ’

Pero si el propietario o propietarios estan dispuestos por si a ejecu-
tar el plan—y lo ejecutan—, carece de sentido la intervencién publica
para suplir una iniciativa privada que actia y trata de realizar los fines
del planeamiento. En este sentido, la Ley especial de Madrid, aprobada
por Decreto 1.674/1963 de 11 de julio, en su articulo 71, parrafo pri-
mero, dispone: «Los terrenos de los propietarios que no acepten urba-
nizar en régimen de cooperacién o compensacién o no cumplan debida-
mente las obligaciones que hubiesen contraido, dentro de dichos siste-
mas, podran ser expropiados por el Ayuntamiento o Jeclarados en estado
de venta forzosa.» Este principio general deberia generalizarse a todos
los supuestos. De este modo, el ejercicio de la potestad expropiatoria
quedara reducido a los casos en que, realmente, esta justificado.

Frente a estas claras razones no pueden prevalecer ninguna de las
invocadas para justificar el sistema legal. En efecto:

1. Se alega, en primer lugar, que los particulares han podido ela-
borar los correspondientes planes v proyectos -de urbanizacién, a tenor
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del articulo 40 de la Ley del Suelo. Luego si la Administracion, ante la
pasividad de los particulares interesados elabora los planes, 13gico es que
tenga libertad para ejecutarlos por el sistema que considere mas idéneo.

Tal forma de argumentar supone una inversién de los términos. Pues
si bien es cierto que los administrados pueden formar planes v proyectos
de urbanizacidn, ésta si que es una competencia tipica administrativa en
funcién de las necesidades piblicas, aun cuando no lo sea su ejecucién.
Como ha dicho Garcia pE Enterria (5): «La Ley niega al propietario
rustico la posibilidad de convertirlo en suelo urbano a su arbitrio; esta
posibilidad de convertir en urbano un suelo ridstico es una posibilidad
que se confia tinicamente al plan de ordenacién. Por consiguiente, el
paso de un terreno del valor inicial al urbanistico, que es el valor de las
expectativas de su utilizacién como solar urbano, es atribuido integra-
mente, repetimos, al plan administrativo de ordenacién y a las subsi-
guientes obras de urbanizacién por él establecidas.» Y todos conocemos
casos de propietarios interesados en urbanizar y edificar, propietarios
que estaban plenamente decididos a actuar, que se han encontrado con
la cerrada oposicién de los drganos administrativos, que han obstaculi-
zado la actuacién privada en espera de la aprobacién de un plan par-
cial que habia de ejecutarse por el sistema de expropiacidn.

Por otro lado, la técnica.de la expropiacién-sancién —iinica que seria
l6gicamente aplicable al supuesto— exige, segin correcta expresion de los
articulos 71 v 72 de la Lev general de expropiacion, no sélo la declaracién
positiva de que un determinado bien o categoria de bienes deban sufrir
determinadas transformaciones, sino que la T.ev contenga inequivoca-
mente la intimacién de la expropiacién forzosa frente al incumplimiento
v que se haya fijado un plazo para ello.

Y es obvio que no se dan respecto a los propietarios de terrenos nin-
zuno de estos requisitos. Si se darian, en cambio, si al aprobarse un
plan de ordenacién, la administracion estableciese la necesidad de trans-
formar los terrenos segin las previsiones del plan, concediendo a los
afectados un plazo para ello, con la intimacién expropiatoria.

2.. Otra de las razones que se aducen no es otra que la tan manida
de corregir los beneficios econémicos debidos al planeamiento y evitar
que vayan a manos del propietario plusvalias injusticidados. Sobre el ar-
gumento, volveremos al tratar de los criterios de tasacidn.

* (5)" Problemas actuales de régimen local, Sevilla, 1958.- pig. 117. Sobre el problema,
BaLLeE, Comentarios sobre la Ley del Suelo, en «Jornadas municipalistas en las Islas Ca-
narias», Las Palmas, 1947, pags. 6-7.
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- Pero se da la circunstancia de que aun cuando se adopte el sistema
de expropiacion, los solares que resultan de la ejecucién del plan no se
lanzan al mercado a precios inferiores de los que resultarian de haberse
urbanizado por los propietarios, sin que, por otro lado, las supuestas
plusvalias reviertan a favor del ente piblico, debido, entre otras cir-
cunstancias, a un hecho plenamente comprobado: el superior coste de
la urbanizacién realizada por los entes piblicos y el mantenimiento de
unos servicios que en otro caso resultarian innecesarios.

En algunos casos hay que reconocer que los solares se venden
a precios inferiores a los que rigen en el mercado. Pero tampoco estos
supuestos justifican el sistema. Por el contrario, constituyen otro argu-
mento decisivo en contra del mismo, al vulnerar abiertamente el prin-
cipio de igualdad, dada la forma caprichosa de elegir la persona. que se
beneficia de .esos precios francamente favorables. ;Por qué unos van a
poder obtener solares a precios inferiores a los que tienen que abonar
los demas ciudadanos, aun cuando sea para.construir una ciudad depor-
tiva, una industria o un bloque de viviendas baratas?

Pero, en todo caso, ;por qué esos posibles beneficios de la ordena-
cién van a ir a parar al ente publico? Cuando un propietario que esta
dispuesto a urbanizar se ve privado de sus terrenos y luego comprueba
que los solares resultantes se venden en el mercado a un precio por lo
menos igual al que él los hubiera vendido, se pregunta ;por qué se va
a Hlevar la Administracion ese beneficio?

Porque no hay que olvidar que, mientras por la técnica del 1mpuesto,
la carga que el mismo supone afecta por igmal a todos los propietarios,
por.la técnica de la expropiacién de las plusvalias, ese supuesto enri-
quecimiento injustificado sélo se recupera de los que han sufrido la ex-
propiacién, pero se mantiene respecto de todos aquellos—infinitamente
mas numerosos—que han tenido la suerte o han sabido escapar—por los
procedimientos mas diversos—de la expropiacion.

Y no se diga que el principio de igualdad no quiebra desde el mo-
mento que solamente a través del plan de ordenacién es posible la con-
cesién de un terreno riistico en urbano, por las siguientes razones:

a) En primer lugar porque, segiin se ha dicho, un plan de ordena-
cién puede suponer una simple modificacién de un plan anterior. Por
lo que su ejecucién unicamente afectaria a los terrenos situados dentro
de su imbito, aun cuando ya tengan la calificacién de solares, mientras

que quedaran fuera de su ambito de aplicacién otros terrenos que ectan
en ‘sitnacién idéntica a los afectados. )
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~ b) Por otro lado, el sistema de expropiacién puede aplicarse tnica-

mente respecto de los ‘terrenos enclavados dentro de un ‘determinado
poligono de actuacién (art. 3.° de la Ley de 21 de julio de 1962), mien-
tras que el resto de los terrenos de la misma zona, situados fuera “del
poligono, aun cuando reunan iguales caracteristicas, quedaran a Ia libre
disposicién de sus propietarios.

¢) Y, por tltimo, por la sencilla razén de que mientras unos planes
se ejecutan por el sistema de expropiacién, otros se ejecutan por algunos
de los otros procedimientos que prevé el articulo 113 de la Ley del Suelo,

segan la decisién que. en cada caso concreto adopte dlscrecmnalmente Ja
Administracién.

3. Y queda otra razén en favor del sistema legal: la rapidez..Se
dice: si esperasemos a que urbanizasen los particulares, jamas se dis--
pondria de suelo urbano suficiente para absorber la expansién de las
cindades, Ante las enormes dificultades que surgen cuando .se trata de
poner de acuerdo a los particulares, con las consiguientes reparcelacio-
nes, puntos de compensacién, las urbanizaciones se eternizarfan.
~ El argumento es en parte cierto. Y digo en parte porque si lenta .es
una urbanizacién confiada a la iniciativa privada, tampoco es un ejem-
plo de rapidez la llevada a cabo por las entidades publicas.

Pero, ademas, lo tnico que pedimos es que al aprobar un plan se
sefiale un plazo global de ineludible cumplimiento, con la intimacién
de la expropiacién forzosa. .

Puede que exista—no lo negamos—al{,un supuesto muy concreto en
que por necesidades imperiosas no pueda esperarse al transcurso del
plazo. Pues bien, en tales casos, y sélo en tales casos—con las debidas
garantias -para que asi fuese—resultaria admisible el sistema de expro-
piacién, .

Pero tales supuestos han de resultar anomalos Y hasta inexistentes
con una acertada politica del suelo.

En conclusién: ninguna de las razones aducidas para justificar el
sistema legal ofrece un fundamento sélido dlgno de ser tenido en cuenta.
Por lo que debe modificarse la ordenacién vigente reduciéndose la apli-
cacion del sistema de expropiacién a sus justos limites. Debe modificarse
una legislacién que permite llbremente utilizar la exproplacwn para la
ejecucién de un plan.

Es cierto que existe un procedimiento llamade de «liberacién de ex-
propiaciones». Cuando el particular ofrece voluntariamente la -colabo-
racién, sometiéndose a las normas generales del plan, puede solicitar la
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liberacién de expropiaciones, cumpliendo una serie de requisitos, alguno
de los cuales es leonino.

Ante este esperanzador nombre —liberacion de expropiacién— pa-
recia qhe, aunque a destiempo, aun exigiendo condiciones durisimas al ad-
ministrado, se iba a hacer efectivo el principio de subsidiariedad, evi-
tandose la actuacion administrativa cuando la iniciativa privada cumplia
su misién. . ) . .

Sin embargo, no es asi. Esa «generosa» liberacién de expropiaciones
no se da automaticamente. Aun cuando el particular esté dispuesto a co-
laborar, sometiéndose a las normas del plan, aun cuando cumpla todas
las condiciones impuestas por la Ordenacién vigente, la Administracién
puede libremente acceder o denegar la peticién. Una vez mas surge la
cémoda discrecionalidad administrativa, que tantas veces se traduce en
arbitrariedad. La jurisprudencia ha tenido que reconocerlo. Asi, por
ejemplo, en sentencia de 28 de mayo de 1963, en la que se afirma: «Que
en la solicitud del recurrente de que fuera exceptuada de la expropiacién
llevada a cabo por la urbanizacién del sector de la Autopista de Toledo,
fundada en lo dispuesto en el articulo 1.° del Decreto de 26 de noviem-
bre de 1959, que autoriza efectivamente a concederla a la Administra-
¢ién, en los casos y con los requisitos que en dicha disposicién se especi-
fican, el actor ejercitaba indudablemente un derecho potencial que =l
referido Decreto le concedia; mas este precepto no estd limitado al ar-
ticulo 1.° que se invoca, sino que tras otros articulos que siguen regulando
el ejercicio del derecho que concede, tiene otro, el articulo 5.°, cuyo
parrafo 2.° determina de modo inconcuso que la concesion del derecho
a que se le excephie a un propietario su finca de una expropiacién ya
efectuada es absolutamente potestativo en la Administracién, la que des-
pués de oir los informes técnicos y juridicos que estime pertinentes, re-
suelve discrecionalmente; esta es la palabra que, para que no haya equi-
vocos, emplea el parrafo que comentamos, y en vista de ello es indudable
que ‘la conclusién que se impone es la de que no existe derecho -admi-
nistrativo alguno de parte del recurrente que haya podido ser violado
por la Orden recurrida, y en consecuencia, que la referida Orden debe
ser confirmada, conforme al criterio que tiene reiteradamente sentado.
este Tribunal...». (En analogo sentido, sentencias de 28 de febrero y 4
de marzo de 1959 y 6 y 20 de diciembre de 1960.)
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III.—CRITERIOS DE VALORACION.

Y llegamos a uno de los aspectos de la regulacién de la expropiacién
urbanistica en que mas abiertamente se infringen principios fundamen-
tales: la regulacidon en los criterios de valoracién.

No vamos a examinar detalladamente el complicado sistema de valo-
racion que establece nuestra législacion del suelo. No es éste el momento
ni el lugar de hacerlo. Pues no se trata de una critica de detalle, sino
una .critica en bloque del sistema. Utilizando terminologia parlamenta-
ria, podemos afirmar que no se trata de una enmienda al articulado,
sino de una enmienda a la totalidad del Ordenamiento sobre expropia-
ciones urbanisticas. Y el punto de partida es el siguiente:

. Aplicando los criterios de valoracién previstos en las normas espe-
c,iales sobre urbanismo, se llega a unas valoraciones radicalmente distin-
tas, no sélo de las gue constituyen el precio normal del mercado, sino
de las que resultan en otros procedimientos expropiatorios. Es éste un
hecho reconocido por todos, incluso por los propios defensores del sis-
tema legal. S

Es decir, que segin se apliquen unas u otras normas, un mismo bien,
un, mismo terreno, puede tener tres valores distintos:

— Uno: el valor del mercado. Por muy imperfecto que sea el mer-
- cado del suelo, es lo cierto que existe un precio de mercado. To-

dos sabemos, aproximadamente, lo que vale el pie cuadrado en
"la Avenida del Generalisimo, de Madrid, segin las zonas, o en la
“Autopista de Barajas. Cuando el propietario de uno de esos te-
rrenos lo vende, en el trifico juridico-privado obtiene un precio
determinado, una cantidad por metro cuadrado que oscila muy
poco. '

— Segundo: el valor de expropiacién no urbanistica. Si el propie-
tario de suelo sufre una expropiacién para fines no urbanisticos
—verbigracia, para la construceiéon de una carretera—, obtendra en
concepto de justo precio una cantidad que, normalmente, no lle-
gari al valor real, salvo que la tasacién se fije por los Jurados
de ciertas provincias, en las que, dada su idiosincracia especial,
se llega a tasaciones muchas veces superiores al valor real.

El hecho es facilmente explicable. Es cierto que la institucién del
Jurado es una. Pero su realizacién en cada una de Jas provincias espa-
fiolas adopta peculiaridades muy distintas, en atencién a la idiosincrasia
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de sus miembros, ambiente local, predominio del caracter riistico o in-
dustrial de la zona, y otros factores. Por lo pronto, existe objetivamente
una distincién clara.

Por un lado, los Jurados de aquellas provincias en las que, dado su
excesivo trabajo, uinicamente puede funcionar con la agilidad que exige
la Administracién moderra, siguiendo los informes del llamado técnico,
que no es un Perito tercero, precisamente, sino todo lo contrario: un
Perito que depende de la Administracién expropiante. Tan es asi que,
cuando expropia una entidad local, debe ser uno de sus técnicos. Y si
no es uno de sus técnicos, se produce —segiin jurisprudencia reiterada—
un vicio esencial de nulidad. .

Por otro lado, los Jurados de aquellas provincias en las que, por el
nimero de asuntos que ante ellos se tramitan, es posible un estudio mi-
nucioso y detallado que conduce a tasaciones muy cerca de las reales v,
en ocasiones, hasta suveriores, La realidad nos ofrece claros ejemplos en
esto ultimo, aunque parezca paradéjico.

— Tercer valor: Y, por tltimo, una tasacién distinta —muy inferior
a cualquier otra— es la que se obtiene aplicando los rigidos cri-
terios tasadores de nuestra legislacién de urbanismo.

Esta diversidad de valores, por si sola —sin acudir a otros muchos
argumentos que podrian aducirse—, constituye una prueba 1rrefutable
de lo improcedente del sistema legal.

De aqui que la jurisprudencia haya intentado eludir la aplicacién de
los rigidos preceptos de la Ley del Suelo. Una vez en vigor esta Ley, la
jurisprudencia, durante unos afios, traté de ignorarla, acudiendo a muy
distintos argumentos para justificar la aplicacién de los criterios gene-
rales' de la Ley de Expropiacién forzosa en la tasacion de los terrenos
expropiados por razén de urbanismo. Y cuando, al fin, llegé a aplicar
los tasados criterios valorativos de la legislacion de urbanismo, ha tra-
tado de atenuar los injustos resultados a que conduciria la rigida apli-
cacién de aquellos criterios (6).

(6) Y cn cuanto puede escaparse de ellos, no deja dc haccrlo. Asi, una sentencia
de 20 de mayo de 1963 (Ponente, Mouz0) establcce: «Considerando: Que a fin de- de-
terminar el justo precio de la finca objeto de expropiacién y ‘partiendo del valor urba-
nistico de la misma, rcconocido tanto por el Jurado Provincial de Expropiacién como por
la sentencia recurrida, la valoracién debia efectuarse en primer lugar con arreglo a los
criterios establecidos en la Ley del Suelo de 12 de mayo de 1956, segin ordena ¢l ar-
ticulo 85 de la misma y 102 del Reglamento de 26 de abril de 1957; pero es visto que
para la aplicacién de tal Ley, en relacién con ¢l Decreto de 21 de agosto de 1936, apro-
bando el anexo de coeficientes, cra preciso haber dado cumplimiento a lo dispuesto en el

21



* . JESUS GONZALEZ PEREZ

Valor real es valor del mercado. Y en cuanto no sea asi, habremos
convertido la expropiacion en confiscacién.

Porque si lo que la institucién expropiatoria persigue es que el pa-
trimonio del expropiado no resulte alterado, compensando la merma del
valor que el mismo supone el sacrificio expropiatorio, esto no se lograra
si el expropiado no puede adquirir en el mercado una cosa aniloga a
aquella de que se ha visto privado. Si la cantidad que se le ofrece como
justo precio sélo le permite adquirir una cosa inferior a la que fué objeto
de privacion, se habrd infringido abiertamente el principio de igualdad
ante las cargas publicas, que —digase lo que se quiera— es el unico
fundamento real de la institucién. o

La expropiacion no es —o, al menos, no debe ser— un juego, una
loteria. No puede seriamente admitirse que el sacrificio recaiga sélo
sobre unos cuantos de aquellos a los que les toque la desgracia de tener
unos terrenos dentro de la zona que unos politicos, unos técnicos o un
funcionario consideran la mas idénea para trazar un poligono de urba.
nizacion.

¢Por qué los propietarios de esa zona van a tener que sufrir un pre-
cio inferior al del mercado, mientras que justamente los propietarios de
las fincas colindantes van a mantener indemne su patrimonio? En el
preimbulo de la Ley de 21 de julio de 1962 se habla, entre los propé-
sitos de.la misma, de la debida atencién a los principios derivados de fa
igualdad de los administrados, Y, sinceramente, no nos explicamos ¢é6mo
ge ha tratado de realizar esos principios. Porque la aplicacién de la Ley

articulo 10 de la expresada Ley del Suelo, en cuanto al volumen de edificabilidad. y el
Plan Parcial de Ordenacién del Sudoeste del Besés, como reconocen el Jurado Provincial
de Expropiacién y los diversos peritos que han dictaminado en el expediente administrativo
v en estos aulos, no contiene los volimenes de los edificios piblicos, como guarderias ‘n-
fantiles, centros comerciales, grupos escolares, iglesias y centros sociales, cocheras de tran-
vigs, etc., ni resulta posible deducirlos por no haberse fijado sus alturas, y como afirman
los peritos sefiores ..., la falta del volumen total de edificaciones a que debe dar cahida el
terreno impide la correcta aplicacién de los coeficientes a fin de deducir el valor urbanistico,
y ello explica que los diversos peritos obtengan un volumen de edificabilidad muy distan-
ciado, con notables diferencias, que repercuten, naturalmente, en la determinacién del va-
Yor urbanistico.—Considerando: Que al no ser posible aplicar con acierto los criterios esta-
blecidos en la Ley del Suelo en relacién con el Decreto de 21 de agosto de 1936, es preciso
acudir a la Ley de Expropiacién de 16 de diciembre de 1954, no solamente por lo que
dispone su articulo 85, sino porque el articulo 102 del Reglamento citado dice claramente
que las expropiaciones que se realicen por razén de urbanismo se ajustardn a lo dispuesto
en la Ley del Suelo y disposiciones vigentes, y tan vigente esta la Ley del Suelo como 1a
JLey de Expropiacién, y ambas tienen como finalidad esencial obtener un precio justo'y real
respecto a las fincas expropiadas, v al no poderse obtener, como en el presente caso. tal
-precio, atendiendo a los criterios establecidos en la Ley del Suclo, debe acudirse a la. Ley
de Expropiaciény.
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.supone llegar a unas indemnizacionés notoriamente ‘inferiores al valor
del mercado. Lo que se traduce en un trato de manifiesta desiguzild;ld
fespecto de aquellos propietarios de terrenos -que no han temdo la des.
gracia de ser expropiados.

Y ;quiénes son unos y otros? Este es otro capitulo sobre el que vale
la pena meditar..Y vale la pena meditar sobre él, porque las razones in-
vocadas a favor de estos sistemas de tasacion estin teiiidas de no poca
demagogia,

Se habla de los especuladores de la tierra, de la urgente necesndad
de suelo urbano para la casa de los humlldes, de la expansién de la
ciudad, etc., etc. En definitiva, se nos pinta el panorama con unas tin-
tas en las que se nos aparece la Administracién como una fuerza bien-
hechora que impide los ilicitos negocios de los poderosos y crea suelo
urbano para los que tienen sed de viviendas.

Si esto fuera asi, aun cuando se reconociera que la indemnizacién
que se paga al propietario no refleja el valor real del suelo, los érganos
urbanisticos deberian despertar la simpatia que despertaban aquellos
viejos y castizos bandoleros que robaban a los ricos para darselo a los
pobres, _ ‘

Pero, en’el fondo, todo es demagogia. Y puestos a hacer deméabgia,
creemos que se puede hacer mucho mejor en contra que a favor del sis-
tema legal. Vamos a demostrarlo.

Como antes dijimos, la expropiacién urbanistica supone que unos
cuantos —los menos—, los afectados, reciben por su terreno un precio
muy inferior al valor del mercado, mientras que otros, los mas, los que
no han tenido aquella desgracia, conservan integro el valor del mercado
de sus terrenos. Existen, por tanto —y aqui radica la tremenda injusticia
que supone un trato desigual—, dos clases de ciudadanos propietarios de
terrenos : . los sacrificados —y sacrificados en considerable cuantia— y
los que permanecen intocables. -
~ Pues bien, volvamos a la pregunta que nos thlmOS antes: ;quiénes
son unos y otros? . :

Basta acudir a algunos expedientes de delmutacxon de pollgonos para
poder contestar a esta pregunta.

La delimitacién de la superficie de un poligono debe atender a unas
circunstancias de homogeneidad y regularidad. Al menos, asi lo impone
la 16gica. Sin embargo, si se examman buen nimero de poligonos, se
comprobara que aquello nada tiene que ver con la simetria o regu]andad
No .estamos ante unas lineas légicas que configuren una superficie ur-
bana homogénea. Por el contrario, veremos que hay los entrantes més
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absurdos. Que por un lado se dan limites raturales, y por otros no.
Que por unos lados el poligono esta limitado por lineas rectas, y por otro
por lineas quebradas o del trazado mas absurdo, que dejan fuera de la
zona afectada por el poligono una serie de fihcas que en nada se dife-
rencian de las restantes,

Pues bien, estas fincas que quedan fuera de la zona afectada no son
precisamente la de los pequefios propietarios que invirtieron sus ahorros
en suelo urbano; normalmente son de las grandes empresas que cuentan
con los debidos asesoramientos y los medios precisos para defender sus
derechos a través de los procedimientos que arbitra el Derecho.

- Ahora bien, los atentados a la propiedad no se dan tan sélo por Ile-
gar a tasaciones que no reflejan el valor real, sino por llegarse a otras
formas de indemnizacién :

~— Por adjudicacién y entrega, en permuta compensatoria, de una
parcela ya urbanizada del mismo o anélogo sector o zona.

— Mediante la sustitucién de la finca expropiada por una cuota in-
divisa del valor sobre todas las fincas y derechos de la urbani-
zacién de que se trate.

- Asi, la Ley de 23 de mayo de 1960, sobre régimen especial de Barce-
lona, articulo 57, que se reproduce en la Ley especial del Municipio de
Madrid, de 11 de julio de 1963, articulos 72 y 73, que, como tantos otros
preceptos de ésta, son simple y servil copia de aquélla.’

IV.—PROCEDIMIENTO.

A) Procedimientos de tasacion.

Respecto del procedimiento, dos son los atentados al principio de
unidad legislativa que instaur6 la Ley de 1954, consumados en las ex-
propiaciones urbanisticas: el llamado procedimiento de «tasacién con-
junta» del articulo 122 de la Ley del Suelo, y el de fijacién de precios
que establecié la Ley de 21 de julio de 1962,

Examinaremos uno y otro.

1. El procedimiento de «tasacién conjuntar.

Se regula.en el articulo 122 de la Ley del Suelo con una parquedad
extraordinaria, tanta, que ha planteado no pocos problemas su apli-
cacién, S ~ _ . . .
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No se trata de estudiar aqui con detalle los tramites en que este pro-
cedimiento especialisimo se concreta, sino de destacar la profunda inno-
vacién que supone respecto del procedimiento ordinario.

Segiin el citado articulo 122, las reglas basicas del procedimiento son
las siguientes: . ’

1.* El proyecto de expropiacién serid expuesto al piblico para que
los interesados puedan formular observaciones y reclamaciones concer-
nientes a la valoracién de sus respectivos derechos. ' .

2.> Informadas éstas por el Ayuntamiento, se elevari el expediente
a la Comisién Central de Urbanismo para que decida.

3.* El acuerdo aprobatorio de tasaciones sera impugnable mediante
recurso contencioso-administrativo, previo el de reposicién, ante la pro-
pia Comisién Central.

Del mismo se ha dicho que «la singularidad mas importante de este
procedimiento de tasacién conjunta es, sin duda, la intervencién de la
Comision Central de Urbanismo, con las mismas funciones que los Ju-
rados provinciales de expropiacién» (7). C

Es cierto que algin autor —incluso Magistrado (8)— ha encpntrado
justificado el sistema, al decir: «Esta merma de las garantias de los par-
ticulares —aunque dentro tnicamente del procedimiento administrati-
vo— es mas aparente que real, ya que, de un lado, el procedimiento de
tasacién conjunta se presta mas a la objetividad, al contemplar una plu-
ralidad -de parcelas con caracteristicas semejantes, y -de otro, como se
aplica a terrenos cominmente de reserva urbana, el valor expectante
podra quedar fijado de modo automatico, a base de los datos que-en el
propio expediente habran.de figurar».

- Pero la generalidad de la doctrina espafiola ha reaccionado en contra
de este procedimiento expropiatorio especial (9), al privar a los expro-

(7} Romuay, Expropiacion forzosa y politica del suelo, en esta REvisTa, nim. 38, pd-
gina 149.

(8) Gomez pe ENTERRIA, La determinacion del )usuprecw de los terrenos exprapuzdos
y su posible impugnacién contenciosa, en esta REVISTA, nim. 43, pag. 78.

(9) Valga, por todas, la cita de GonNziLez-BERENGUER. al afirmar “en Teoria y prdc-
tica de la Ley del Suelo, Madrid, 1964, pags. 158-159:. «El procedimiento mismo ha sido
alterado, con injustificable disminuecién de garantias, en el sistema llamado de tasacidn
conjunta. prescindiendo de lo que undnimemente se ha considerado una de las mayores
conquistas de la Ley de Expropiacién Forzosa, el Jurado; alteraciones que se prosiguen
con la generalizacién del pago no en numerario, sino en especie {permutas con otros so-
lares), y que culminan con la Ley de Expropiaciones Urbanisticas de 21 de julio de 1962,
consagradora en el.campo urbanistico espafiol del principio- de indemnizacién tasada de
antemano, segin el cuadro que, una vez entrado en vigor, es muy llmltadamemc allerable Y
préicticamente inatacable».
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-piados de las garantias mas elementales, como ha sido siempre la inter-
.vencion de un elemento —Perito tercero o Jurado— revestido de una
fuerte independencia respecto de la Administracién activa expropiante.

Las repercusiones de la modificacion en la ulterior revisién jurisdic-
cional de los acuerdos del Jurado son evidentes. En efecto:

En el sistema tradicional de la Ley de 1879, la pieza fundamental
era el Perito tercero, designado por el Juez ordinario. Y cuando la ju-
risdiccion contencioso-administrativa revisaba los actos de expropiacion,
tomaba siempre como punto de referencia, no el acuerdo final, no el
acto del Gobierno civil, sino el dictamen de un Perito —el Perito ter-
cero—, siguiendo sus tasaciones en la inmensa mayoria de los casos.
Todos recordamos la vieja jurisprudencia destacando el valor del dicta-
men del Perito tercero, por el origen de su nombramiento y posicién e
imparcialidad frente a las partes. En la Ley de 1954, la pieza clave es
el Jurado, siguiendo las Salas de lo contencioso-administrativo, salvo los
casos de infraccién o error manifiestos, sus tasaciones. Segin la nueva
jurisprudencia, el Jurado ha venido a sustituir al Perito tercero, y cuan-
tas razones se aducian en la doctrina tradicional para justificar la pro-
cedencia de seguir sus dictimenes se aplican ahora al Jurado.

Existia siempre, pues, un punto de referencia en la labor de revisién
jurisdiccional, que era un elemento dotado de una imparcialidad e inde-
pendencia respecto de los érganos de la Administracion activa, Lo que
suponia, en definitiva, facilitar enormemente la labor de la jurisdiccién
contencioso-administrativa. Pues en esa labor siempre técnica de tasar
un bien se contaba con un punto de apoyo valiosisima del que partir.

. Pero en el procedimiento de tasacién conjunta no existe ninguna de
estas garantias. Ni Perito tercero ni Jurado. La Administracién activa
lo hace todo: proyecta, informa y resuelve. Por tanto, cuando se llega
a la via jurisdiccional, los Tribunales no tienen otro punto de referencia
que las tasaciones siempre parciales de las partes respectivas: expropia-
do y expropiante o beneficiario. De aqui que haya de suplir la labor de
aquellos elementos imparciales que eran el Perito tercero y el Jurado.
Las Salas de la jurisdiccién contencioso-administrativa, al faltar estas
piezas bisicas, tienen que hacer de Perito tercero o de Jurado, y par-
tiendo de aquellas posturas extremas, llegar al valor real de la cosa.

2. El sistema de la Ley de 21 de julio de 1962.

La Ley de 21 de julio de 1962 consagra un sistema de determinacién
previa de precios, de tal modo que la tasacién individualizada de cada
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finca se reducira a una formula matematica de ap]xcacxon del cuadro de
precios, ' o

Es cierto que ya la Ley del Suelo preveia los fndices municipales de
valoracion del suelo, que su articulo 101 establecia imperativamente para
“determinados Municipios: los de capitales de provincia, los de mas de
50.000 -habitantes y los designados por las Comisiones provinciales de
Urbanismo. :

Pero la Ley de 1962 da un paso mas. Por lo pronto, en su artlculo 2.°
reafirma el caracter obligatorio de su confeccién, «que se realizara
—dice— atendiendo exclusivamente a los. criterios de calificacién y va-
Tloracién del suelo contenidos en la citada Ley». Y en su articulo 3.° llega
a autorizar al Gobierno, cuando no existan los indices municipales de
valoracién, a la fijacién de precios maximos y minimos de valoracién,
para una zona o demarcacién en que haya de actuarse. para la ejecucién
del Plan Nacional de la Vivienda y de los de Urbanismo y cuando lo exi-
jan los proyectos de servicios urbanos de inmediata ejecucion. _

De este modo el justiprecio de cada finca se reduce, como antes dije,
a una simple operaciéon de catalogacién de la finca en funcién de ese
cuadro de precios, seguida de una multiplicacién de los metros cuadra-
dos por el precio que tenga asignado en el cuadro. i

No es la primera vez que en nuestro Ordenamiento juridico se re-
gula un sistema de determinacién previa de los precios. Ya se establecié
en materia de colonizacién por la Ley de 21 de abril de 1949, Refirién-
dose al mismo, afirmé GARrcia DE ENTERRIA que este «sistema de valo-
racién por e criterio de los precios maximos y minimos fijados a discre-
cién por Decreto, sin garantia ulterior, debe decirse llanamente que aten-
ta contra el principio constitucional del articulo 32 del Fuero de los
Espafioles, que al garantizar una indemnizacién objetiva impone forzo-
samente la necesidad de arbitrar una instancia de revisién judicial del
cuantum fijado por la Administracién» (10).

Y la propia Ley de Expropiacién forzosa de 1954 en el procedlmlen-
to especial de expropiacién por zonas o grupos de bienes, prevé asimismo
una determinacién de precios maximos y minimos (arts. 61 a 70), a tra-
vés de una serie de tramites que constituyen evidentes garantias del
administrado. . o

Hemos de reconocer que la Ley de 1962 sobre expropiaciones urba-
nigticas, a diferencia del sistema seguido en las expropiaciones por razén

(10) Los prmczpzos de la nueva Ley de Expropuzcton Forzosa, Madnd 19.)6 pa-
‘ginas 34:35.
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de colonizacién, permite la impugnacién ante la jurisdiccion contencio-
so-administrativa de los indices de valoracién. Y ello, no en el proyecto
primitivo, sino en el texto que logrd la sancién legislativa, como conse-
cuencia de una acertada enmienda.

Pues bien, es necesario sefialar que esta medida en modo alguno
constituye una garantia suficiente de los derechos de los administrados.
En efecto:

a) Cuando esa determinacion de precios maximos y minimos tiene
lugar en el expediente que conducira a la expropiacién de una zona o
demarcacion, al que se dara la publicidad perceptiva para que llegue a
conocimiento de los interesados, éstos pueden reaccionar a tiempo ¥
formular las correspondientes reclamaciones y recursos. Esta es la razén
por la que deciamos que el procedimiento especial de expropiacién por
zonas o grupos de bienes que regula la Ley general de 1954 ofrece ga-
rantias suficientes. Y, aunque resulte paraddjico, podria admitirse tam-
bién —aunque con muchas reservas— en el procedimiento que regula
el articulo 3.° de la Ley de 21 de julio de 1962. Pues en este supuesto
la fijacién de precios maximos y minimos se hace ya en un expediente
que comienza por delimitar unos poligonos de actuacién.

b) Pero cuando se trata nada menos que de fijar los indices de va-
loracién del suelo de todo un término municipal, ;es presumible de los
futuros afectados de una posible expropiacién que reaccionen en defensa
de sus derechos? Seamos realistas. Esa garantia jurisdiccional que la
Ley establece es puramente tedrica. No tendra realidad alguna.

En primer lugar, porque por mucha publicidad que se haga de la
tramitacién de unos indices de valoracion, no llegara a conocimiento de
un buen mimero de propietarios del término. Y no llegara, justamente,
a conocimiento de los mas humildes. Las grandes empresas, con sus ser-
vicios de informacion v sus equipos de asesores técnicos y juridicos, son
las que tendran conocimiento de ello y podran actuar en consecuencia,
segin sus conveniencias. Pero el pequefio, el humilde propietario, no
tendrd la menor noticia. Conocera esos indices cuando sufra en concreto
una expropiacién sobre sus bienes.

Y en segundo lugar, porque incluso aquellos supuestos en que se
conozcan los indices, no cabe pensar en que se reaccione frente a ellos,
por las siguientes elementales razones:

— Porque una futura expropiacién es una amenaza hipotética que
légicamente sélo afectara a una minima parte de los vecinos. Luego,
¢por qué van a pensar que va a ser uno el que va a sufrir las conse-
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cuencias de la potestad expropiatoria? Y si existe una remotisima posi-
bilidad de adquirir la condicién de expropiado, ja qué lanzarse por el
camino siempre molesto y costoso de impugnar unos indices de-valora.
cién que lo mis probable es que para nada nos afecten?

.— Pero, ademis, es que tales indices tendran necesariamente unag
repercusiones fiscales, Pensemos no solo en los impuestos locales —ar-
bitrio sobre solares, plus valia—, sino en los estatales —transmisién de
bienes—. Pensar que un expropiado hipotético, pero que es un contri-
buyente seguro, va a interponer un recurso contencioso-administrativo
para que se aumente el precio que resulte aplicable a su terreno, es no
conocer la psicologia del administrado.

Y todo esto lo sabia el legislador. Por eso, al establecer el sistema
que introdujo la Ley del Suelo y completé la Ley de 1962, lo hizo a
conciencia de que, en la practica, instauraba un sistema analogo al que
rige en colonizacién, qué, como antes dije, ha sido calificado de anti-
constitucional, por atentar contra el precepto claro y termmante del
Fuero de los Espaiioles.

_c) Existe, por ultimo, otro argumento en contra del sistema. Y es
que supone un paso atras en la linea de las conquistas Jurladlccmna]es.
Me explicaré. :

Todos sabemos que en nuestro viejo sistema contencioso-administrati-
vo, en las exacciones locales se establecia un régimen escalonado de im-
pugnacién. De tal modo, que contra las Ordenanzas se abria una via
procesal y otra distinta contra los actos de aplicacién y efectividad ‘de la
€xaccion,

Y si se habia consentido la Ordenanza, al momento de impugnar el
acto de 11qu1dac1on tinicamente podia discutirse si se habfan aphcado 0
no correctamente los preceptos de aquélla.

Por razones parecidas a las que antes he expuesto para criticar el
sistema de la Ley de 1962, la doctrina censuré aquel régimen de im-
pugnacién., Y consecuencia de esta critica fué el precepto contenido en
el articulo 39, parrafo 4, de la Ley ‘de esta jurisdiccién contencioso-ad-
ministrativa, al disponer: «La falta de impugnacién directa de una dis-
posicién o la desestimacién del recurso que frente a ella se hubiere in-
terpuesto, no impediran la impugnacién de los actos de aplicacién indi-
vidual, fundada en el supuesto previsto en el parrafo 2», esto es, «fun-
dada en que tales disposiciones no son conformes a Derechov.

Pues bien, ;por qué no aplicar el mismo régimen a la determinacién
de justo precio cuando existen unos indices de precios? Si éstos consti-
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tuyen en cierto modo una disposicién general respecto del acto concreto
de fijacién, ¢por qué no ha de ser posible, al impugnar el acto concreto
de fijacién, fundar el recurso en la incorrecta valoracmn que ﬁgura en
los indices?

Las mismas—idénticas—razones que justifican el articulo 39, pérra-
fo 4 de la Ley de la Jurisdicciéon Contencioso-administrativa, se dan
aqui (11). B '

Por eso afirmaba que el sistema de la Ley de 1962 supone tambleni
un retroceso en la linea de las garantias jurisdiccionales.

B) El pago del justo precio.

Una de las quiebras del sistema general expropiatorio es la falta de
garantias para asegurar al expropiado el iinporte del justo precie dentro
de los plazos legales. El sistema de responsabilidad por demora que la
Ley arbitra no es en modo alguno eficaz. La coaccién que supone &l
abono del interés legal no es efectivo, entre otras razones, porque .la
diferencia de valor, consecuencia de la devaluacién de la moneda, re-
porta un beneficio superior a la carga que supone el abono del interés
legal.

Y lo mismo puede afirmarse respecto de la otra medida, esto es, la
practica de un nuevo justiprecio. Ante su sola posibilidad, se aterran
los expropiados. Decir al interesado, después del calvario de un expc-
diente de justiprecio, con sus tramites y gastos consiguientes, que tiene
que empezar de nuevo, resulta un sarcasmo. La inmensa mayoria pre-
fiere aceptar lo que se ha fijado, a tener que repetir el tramite. Porque,
se dice—y no sin razén—, si después de fijado el nuevo justo precio la
Administracién persiste en su actitud, ;qué hacer? ;Incoar un tercer
expediente una vez transcurridos otros dos afios? La consecuencia no es
otra que la demora poco menos que indefinida del pago del justo precio.

Al problema me he referido en otra ocasién (12).

Es evidente que este régimen general, al no existir norma en contra-

(11) La solucién contraria -—se ha dicho— conduciria a legitimar la aplicacién indebida-
de disposiciones ilegales, lo que seria contrario al orden piiblico juridico. Asi, OpEnt, Con-
tentieux administratif. Les Cours de Droit, Paris, 1954, pags. 368-369.

Sobre ¢l problema y la doctrina Junsprudencml anterior a la Ley de la Jurisdiccién con-
tencioso-. admmlstrauva, me remito a mi Derecho procesal adminstrativo, Madrid, 1957, U,
paginas 398-401. :

. (12) Cfr. Responsabilidad por demora en la Ley de Expropiaciin Forzosa, en «Pro-
blemdtica de la Ciencia del Derecho (Homenaje al Profesor Pi y Suiier)», pdgs. 375-392.
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rio, se aplica a las expropiaciones por razén de urbanismo. Y Ga qué re--
saltados practlcos conduce? ¥

- Se impone una elemental distincién :

@) Por un lado, las expropiaciones por razén de urbanismo, en las
que, por seguirse el procedimiento individual de tasacién, el justipre-
cio se determina por el Jurado correspondiente. Aqui la ineficacia del
sistema general conduce al mismo resultado que en los procedlmlentos
generales : una monstruosa demora en el pago.

- b) Pero, sin embargo, en las expropiaciones seguldas por la Ge-
rencia de Urbanismo por el procedimiento de tasacién conjunta, el justo
precio fijado definitivamente en via administrativa suele pagarse en pla-
zos prudenciales. Podemos afirmar que la Gerencia paga poco, pero
pronto. ' '

¢A qué se debe esta diferencia? A una razén muy sencilla.

Si en las expropiaciones se tarda en pagar a los expropiados se debe
a que la cantidad presupuestada al incoarse los expedientes es siempre
ridicula. No existe serieded a la hora de consignar en presupuesto la
cantidad que pueden costar los bienes objeto de expropiacién. Natu-
ralmente, en aquellos procedimientos en que por intervencién del Jurado
se llega a justos precios que se acercan al valor de lo expropiado, !a
cantidad consignada resulta notoriamente superada y no es posible el
pago. Pero como en los procedimientos de tasacién conjunta es la pro-
pia Administracién activa, por si y ante si, la que hace todo y fija el
justo precio, la cantidad a que llega es tan falta de realidad como las
previsiones iniciales, y el pago es posible al terminarse el procedimiento.

C) Las notificaciones.

Por ultimo, en orden a las notificaciones, la Gerencia de Urbanismo,
en los procedimientos de tasacién conjunta, ha ideado una nueva forma
de notificacién que no encaja en ninguna de las categorias clasicas. Des-
pués de mucho meditar sobre el tema, he llegado a la conclusion de que
estamos ante una categoria nueva que he bautizado con el expresivo
nombre de «notificacién con recochineo». Se trata de lo siguiente: A

Todos sabéis que, al menos antes de la revisién de 1963 de la Ley de
Procedimiento administrativo, existia una jurisprudencia segin la cual,
interpuesto un recurso de reposicién, si después de transcurrir un afio se
notifica resolucién expresamente, contra esta resolucién no.era admisible
el recurso contencioso-administrativo. Por una incorrecta interpretacién
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del silencio administrativo se consideraba fatal el plazo de un afo para
recurrir contra la denegacién presunta, y no se consideraba admisible
la impugnacién de la resolucién expresa dictada con posterioridad (13).

(13) Después de la revisién de 1963 de la Ley de¢ Procedimiento administrativo, al-
guna sentencia del Tribunal Supremo sentd la correcta doctrina. Asi, la excelente senten-
cia de 22 de junio de 1964 (Ponente, SiLva MEtLERO), establece: «Que en relacion con el
problema que plantea este proceso, es dccir, si el transcurso del plazo en virtud del si-
lencio administrativo agota las facultades resolutorias o decisorias, y la ulterior revi-
sién. por aplicacién de la normativa vigente, es preciso llegar o la conclusién de que el
intcresado, de acuerdo con el articulo 36 dc la Ley de esta jurisdiccion y el 94 de la
Ley de Procedimiento administrativo y sus concordantes, puede formular frente a la
denegacién presunta el correspondiente recurso administrativo o jurisdiccional, segin
proceda, o csperar la resolucion expresa de su peticién, con la consecuencia de perder
actualidad la tesis que contradijo este punto de vista, tanto cn la esfera dc la Administra-
cién estatal como en la local, en relacion a la cual bastard, para llegar a idéntica solu-
ciém, interpretar, conforme a los principios aludidos, el articulo 377 de la Ley de Régimen
Local y los 232, 236, 237 y concordantes del Reglamento de Haciendas Locales, como se
proclama en la sentencia dc esta Sala de 25 de marzo de 1963».

Pero esta irreprochable doctrina jurisprudencial no estd gencralizada. Asi, una sen-
tencia de 18 de mayo de 1964 afirma: «Que en orden a la cficacia, o ineficacia en este
caso, de la resolucion administrativa del presente recurso contencioso-administrativo, eon-
sistente, segin se ha dicho, cn la tardiamente dictada en 27 de junio de 1962, dcnega-
toria de la marca «Glucosulfina», es preciso reconocer que la misma constituye un acto
viable desdc el junto de vista de la Administracién que lo ha dictado, pues respondien-
do a unos pedimentos formulados por quienes podian interponer recurso de reposicidn,
no le era-dable a aquella dejar de resolverlos expresamente, aun después de su dencga-
cion . presunta por transcurso del afio de silencio administrativo, puesto que ello le
compete hacerlo, a tenor del nimero 2 del articulo 94 de la Ley de Procedimiento ad-
ministrativo y hasta también del nimero 2 del articulo 38 de la Ley jurisdiccional; por
lo que, administrativamente hablando, la resolucién susodicha es un acto legitimo por
si mismo y perfectamente vilido por su origen. Ahora bien, a través del procedimiento
que rcgula, ya el acto examinado tiene que merecer un estudio aparte, pues si ha nacido
a la vida del Derecho en actitud procesal preparatoria o previa del recurso contencioso-
administrativo de su razén, ya no puede regir para ¢l mismo el articulo 38 de la Ley
jurisdiccional, sino que en tal caso y para tal csfera, el precepto que lo ha de regular
es indiscutiblemente el articulo 58 de esta dltima Ley, quien claramente preceptiia que
el plazo para inlcrponerlo serd de dos meses, contados desde el dia siguiente de la no-
tificacién dcl acuerdo resolutorio del recurso de reposicién, si es expreso, mientras que
si no lo fuere, el plazo scrd de un afio, a contar de la fecha de interposicién, por lo que
fuera de estos plazos y supuestos especificos ya no cabe cn forma alguna recurso conten-
cioso-administrativo para ir en contra de la resoluciéon contencioso-administrativa objeto
de la reposicion entablada lo que quicre decir que la resolucién tardia del recurso de
reposiciéon no puede tener eficacia para abrir de nuevo lo que esta va ccrrado por el
silencio administrativo, con lo que neccsariamente se¢ produce la firmeza del acto primero
de la Administracién —el que en su tiempo fué objeto del recurso de rcposicién no re-
suclto dentro de plazo—, pues al no ser impugnable por recurso ninguno, produce dere-
chos subjetivos nacidos a su amparo, con todas las garantias propias del derecho adquiri-
do. Que de lo expuesto se deduce que aun siendo legal y obligado para la Administracién
el resolver expresamente toda peticién que se le formule, sin consideracién a plazo, vy,
por tanto, sin sujecion a la desestimacién presunta que se deduce del silencio adminis-
trativo, es cierto que esta resolucién tardia, si bien en si misma considerada es un acto
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Pues bien, la Gerencia de Urbanismo, que venia resolviendo expre-
samente buen numero de recursos de reposicién después del plazo de un
ailo, hacia la notificacién con el siguiente texto: «Contra este acuerdo
puede usted interponer recurso contencioso-administrativo, siempre y
cuando, al producirse esta notificacién, no haya transcurrido un afio
desde la fecha de interposicién del recurso de reposicion.»

Decir esto cuando se sabe que se esta resolviendo y notificando des-
pues de transcurrir dicho plazo, constituye algo mas grave que un des-
precxo ala legahdad consntuye una burla para el admmlstrado. '

V.—CONCLUSION.

He tratado de resumir ‘el panorama poco alentador que ofrece esta

parcela de nuestro Ordenamiento juridico, que son las expropxacxones-
por razén de urbanismo. ’ .
" Se impone una urgente modificacién de nuestro Derecho posmvo. Y -l
cauce no puede ser otro que el de la refundicidn; pero no una refun-
dicién pura y simple que acabe con esta proliferacién de textos legales
que desnaturalizaron los principios de la Ley de Expropiacién forzosa
‘de 1954, sino una refundicién que suponga, al mismo tiempo, una pro-
funda revisién de todas las normas vigentes, para ponerlas en armonia
con los principios que inspiraron aquella Ley basica.

Bien esta que la Administracién espafiola cuente—como decia su
preambulo—«con un instrumento capaz-pari que su-accién no resulte
frenada por la rigidez de concepciones dogmaticas de las relaciones juri-

legitimo, ya no puede guardar procesal deduccion del acto primero recurrido en reposi-
cién, sino que constituye otro acto desligado de aquél, el que 15gicamente podré ser traido
también a revision de la jurisdiccién contencioso-administrativa, pero como 1al acto des-
ligado ya no puede perjudicar a los derechos subjetivos nacidos del acto firme anterior,
ya que lo contrario supondria que la Administracién goza del privilegio de poder ir
contra sus propios actos, y harfa, por 1al camino, totalmente ilusoria, cuando no arbitra-
ria, la seguridad juridica dc los dercchos adquiridos».

Y esta desdichada doctrina jurisprudencial es la que parece prevalecer dltimamente.
En andlogo sentido, la sentencia de 2 de mayo de 1964.

Sobre el problema, cfr. GonziLez PEREz, El procedimiento administrativo, Publica-
ciones Abella, «El Consultor de los Ayuntamientos», Madrid, 1964, pags. 515-517, donde,
al enfrentarse con aquella doctrina jurisprudenciat afirmo: «Las preguntas que inme-
diatamente surgen son las siguientes: ;Qué sentido tiene entonces la obligacién de la Ad-
ministracién de dictar resolucidn expresa? ;Qué sentido tiene el silencio administrativo?
¢No dice la Ley que el interesado puede, si lo desea, entender desestimada su peticién?
¢Por qué aquella solucién si, siguiendo la Ley, opta por esperar pacnemcmeme la reso-
lucion expresa?».
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dico privadas», siempre que—como e] mismo preimbulo sefiala—«no
quede sin su justa compensacion la’ lesion acarreada, siquiera sea por
motivos fundados, al particular».

Pues siempre y cuando la compensacién que se sefiale al expropiado
no refleje el valor real, se habra infringido en la misma medida algo tan
elemental como el principio de igualdad ante las cargas piblicas.

Ahora bien, como deciamos al principio, los problemas concretos que
las expropiaciones urbanisticas plantean no son mas que una faceta del
impresionante desarrollo de la actividad administrativa. Por lo que quiza
la tinica férmula de superar el problema seria la de replantearnos seria-
mente la cuestién de los limites de la actividad administrativa, para
llegar a un estatuto juridico del administrado, una de cuyas facetas mis
desagradables es, justamente, la de expropiado.

Cuando vamos a estrenar una Ley de funcionarios, cuando los hom-
bres de la reforma administrativa han acometido la tarea de articular su
régimen juridico, creo que es el momento de pedir una Ley del admi-
nistrado, Bien estd que se regule la situacién del funcionario. -Bien esta
que se definan sus derechos y obligaciones. Pero ocupémonos algo mais
de aquellos de que son simples servidores esos funcionarios. Ocupémonos
algo mas de ellos, pero no de rechazo, indirectamente, sino de cara, de
frente, en una Ley que sea un verdadero Estatuto juridico del adminis-
trado. Y si logramos que asi sea, pidamosle a Dios que cuando se logre
la sancién legislativa, el texto que se publique en el Boletin Oficial e
parezca a sus antecedentes algo mas de lo que se parece a los suyos la
Ley articulada de funcionarios.
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