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teorias fundamentadoras: a) Teoria de la propiedad. La posicién de D’ALEessio. a.l. La posj-
cién de D’ALESs10. a.2. La concrecién instrumental: ;accién reivindicatoria?, ;condicién reso-
lutoria? a.3. Critica. b) La teoria de la condicién. Posicién del Tribunal Supremo. b.l. Plan-
teamiento y problemdtica. b.2. Critica. b.2.1. En cuanto a la naturaleza de la condicién,
b.22. En cuanto a los efectos de la condicién. c) Breve consideracion de la teoria del tér-
mino. d) Posibilidades de la teoria del modo. d.1. Oportunidad v alcance del modo en Dcre-
cho administrativo. d.2. El modo en la adquisicion del ente expropiante o como carga mara
21 beneficiario. d.3. El modo y la naturaleza de la adquisicién expropiatoria. e} Las teo-
rias elaboradas para superar el desequilibrio de las prestaciones contractuales por alte-
racién de las circunstancias. e.]. La cldusula rebus sic stantibus. el.l. Distincién en-
tre perfeccién y consumacién. La cldusula rebus sic stantibus en el pago del justiprecio.
e.].2 Las mutaciones en las circunstancias de interés pidblico como alteracion no ade-
cuada para el juego de la cldusula rebus. e.1.3. La naturaleza ng voluntaria de la
expropiacién, criterio cxcluyente de la clausula. e.2. Las teorias de la presuposicién y
de la base del negocio. La posicion de KARL Larevz. e2.1. Aclaracién general. e.2.2, Cau-
sas de inaplicacién de estas teorias. c.2.3. La posicion de KarRL Larenz. f) La buena
fe en el Derecho administratjvo. fl. Aplicacién del concepto de buena fe en ¢l De-
recho administrativo. La posicion de ForstHOrrF y el § 242 del B. G. B. f.2. Caric-
ter de la buena fe a que alude el articulo 1.258 del Cédigo civil espaiiol. f.3. Con-
secuencias del concepto para nuestro estudio. £3.1. Como principio general del Derecho.
£.32. Como criterio de interpretacién. g) La teoria de la causa (causa y fin). La posicién
de Garcia pE ENTERRiA. g.1. La determinacion de la causa de la expropiacién en una
cuestién relativa e histérica. g.2. Causa y fin de la expropiacién: la polémica GaRRIDO FaLLA-
Carcia pE ENTERRIA. g.3. La posicién de GARcia pE ENTERRia: la causa sucesiva. g.3.1. La
causa expropiandi. g.3.2. El concepto de «invalidez sucesivan. g.4. Juicio sobre la cuestién,

(*) Este trabajo constituye el capitulo II del libro La reversién en materia de expropia-
cion forzosa, cuya publicacién prepara el Instituto «Garcia Oviedo».
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E) Nuestro criterio: a) Calificaciéon juridica de la adquisicién expropiatorja. a.l. Plan-
teamicnto. a.2. ;Genera la expropiacién afectaciones de bienes o derechos al dominio pi-
blico? a.2.1. Los criterios de la doctrina patria. a.22. La afectacién: naturaleza y clases,
a.2.3. El criterio legal. a.2.4. Posicién que se mantiene. a.2.4.1. De la expropiaciéon no surge
siempre dominio publico. 2.42. De la expropiacién surgen adquisiciones de bienes afectados.
b} Consideracién estdtica del negocio expropiatorio: contcnido obligacional. b.l. Origen y
fundamento. b.2. Conceptuacién técnico-juridica. b.3. Verificacién legal. c) Consideracién
dindmica del necgocio expropiatorio. d) Cuestiones finales.

1.—PLANTEAMIENTO.

La cuestion de la naturaleza juridica de la reversién esta muy con-
trovertida. Verdad es que no existe una tradicion doctrinal sobre el tema.
puee la docirina lo mas que ha hecho hasta época reciente es transcribir
los preceptos reguladores sin someterlos a critica y sin hacer un esfuerzo
constructivo. Y esto es aplicable tanto a la espafiola (1) como a la extran-
jera (2). Sin embargo, decimos que la cuestion de la naturaleza juridica

(1) En los Tratados, Cursos y Manuales que se pueden considerar precursores de la
mas moderna escuela administrativista espanola, comoa los dc Royo ViLLanova, Garcia
Ovieno, GascoON v Marin, ALvarez GeNpiN, se recogen los conceptos reguladores del
Derecho de reversién al final de los estudios sobre expropiacién. En el moderno tratado
de GARrIDO FaLra se considera el tema en el mismo apartado de la expropiacién y en el
estudio de los elementos fin y causa de los actos administrativos. Mencién especial merece
la breve pero brillante exposicién de Garcia DE ENTERRiA en Los principios de la nueva
Ley de Expropiacién Forzosa, Madrid, 1956, que se¢ destaca a lo largo de este capitulo.
Hay que sefialar también los comentarios de PrRa VERDAGUER a los articulos 54 y 55 de la
Ley en su Expropiacion Forzosa, Barcelona, 1963, y el estudio de Rooricuez Moro n el
capitulo VI de su obra La expropiacién forzosa, Madrid, 1962. Interesantes por su origi-
nalidad son las consideraciones de CnacoN Secos en su conferencia sobre Retratos adminis-
trativos, publicada en los «Anales de la Academia Matritense y decl Notariado», tomo V.

Por lo que respecta a la regulacién del Derecho de reversion en expropiaciones especiales
hay que sefialar los estudios monograficos El Registro Municipal de Solares, de GoNziLEz
Pirez, Madrid, 1965 (este autor ya aludié al tema en Los derechos reales administrativos,
«Revista Critica de Derecho Inmobiliario», nim. 346-347, 1957), y los articulos de GoN-
zAtkz-Berencukr URrRuTIA, £l supuesto derecho de reversion de las expropiaciones urbanis-
ticas nam. 41 de csta REvisTa, v Parcelas sobrantes de vig piiblica y partes sobrantes de
expropiacién, nim. 47 de esta REvisTa, ademas del capitulo dedicado al mismo tema en su
libi. Teoria y prdctica de la Ley del Suelo, Madrid, 19641,

(2) En la doctrina europea son de destacar los cstudios clasicos de O. Mayver, Derecho
administrativo aleman, tomo III, pags. 86 y sigs.; Krocovick, Das Riickerwerbsrecht bei
der Entignung, en «Zeitschrift der Akademic fiir Deutsches Recht», octubre 1940. En Italia
hay que destacar la monografia clasica de D’ALkssio, Diritto e competenza in materia di
retrocessiones di beni espropiati per causa di utilita publica, en «Rev. di Diritto Publico»,
1914, 2; y los articulos de Pucuerti, La retrocessione dei beni espropriati per publica wtilita,
«Diritto Beni Publicine», 1938; Minozz1, Demanda di retrocessiones di estabili expropiati a
norma deglo art. 60 della legge di espropiaziones ¢ competenza a decidere, «Nueva Riv.

88



FUNDAMENTACION DEL DERECHO DE REVERSION EN MATERIA DE EXPROPIACION FORZOSA

de la figura que estudiamos estd muy controvertida, porque en las pocas
y apresuradas ocasiones en que en épocas recientes se han pronunciado
los autores, lo han hecho de manera discorde, a veces vaga e insegura,
siempre incompleta,

Se trata, pues, en este capitulo de fijar un criterio acerca de este
punto, cuya indudable repercusién en el tratamiento técnico-juridico con-
creto requiere una precisién y elaboracién minuciosa. No sélo debe exten-
derse a una consideracién juridica de la reversién, sino, sobre todo, a
explicar la profunda conexion existente entre ella v la expropiacién for-
zosa.

Existen, en efecto, dos aspectos fundamentales en el problema, Vamos
a precisarlos,

2.—D0s PERSPECTIVAS DE LA CUESTION,

El razonamiento juridico sobre la reversién requiere estudiar dos cues-
tiones distintas aunque interdependientes; son éstas:

a. ;Cémo se origina, cdmo surge la reversién? En otros términos:
¢ qué relacion existe entre la expropiacién operada y la reversién
posible?; ;hay algo en aquélla que fundamente, prevea o implique
ésta? ;Son, acaso, tan diversas v separadas en su origen v desarro-
llo que resulte improcedente relacionarlas directamente? Esta cues-
tién es ineludible para llegar a una comprensién juridica de la
figura, y constituye el «prius 1égico» de la siguiente.

b. ;Qué es juridicamente la reversién? O con mayor precisién: ;qué
calificacién juridica merece el derecho de readquirir que puede
llegar a tener el expropiado? Esta perspectiva del problema lo
presenta en su dimensién més operativa y condiciona la solucién
que se adopte toda la energia, amplitud v sentido del poder que
el expropiado pueda llegar a tener.

Publici Appalti», 1936; SORRENTINO, Apunti in tema di retrocessiones di beni espropiati,
en «Diritto Beni Publicine», 1939, pig. 61. En la doctrina francesa ademds de los comenta-
rios sobre las Ordenanzas de Expropiacién, como el de NicHoLas, y las referencias en los
tratados generales, como Droit administratif, de WaLINE; interesa el estudio jurisprudencial
de MAISONNIER, De la remise en matérie d’expropiation, 1954, si bien por su fecha se refiere
a la legislacién ya derogada por la Ordenanza de 1958 y las reformas posteriores. Singular
amplitud otorga ¢l tema la doctrina sudamericana: VILLEGAs BisaviLBaso, Derecho admi-
nistrativo, tomo VI, Buenos Aires, 1956, pag. 459; R. BieLsA, Dereccho administrativo, 63
edicién Buenos Aires, 1965, y la reciente monografia de Canasi, J., La retrocesion en la
expropiacién forzosa, Buenos Aires, 1964.
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La doctrina y la jurisprudencia, cuando han elaborado sus soluciones
se han manifestado generalmente s6lo en una de estas dos perspectivas,
bien la primera, bien la segunda. Existen pocas posiciones que ponderen
en todo su interés ambos aspectos.

Abordarlos conjuntamente, como es nuestra intencién, supone de un
lade revisar el concepto mismo y los efectos de la expropiacién forzosa
y analizar las posibles teorias fundamentadoras; y de otro, examinar la ti-
pologia de los derechos en la Parte General y en el Ordenamiento admi.-
nistrativo, La primera de estas dos labores se realiza en este capitulo.
La segunda es objeto del capitulo siguiente.

3.—FUNDAMENTACION DEL DERECHO DE REVERSION.

A) Introduccion.

Si lo definitorio y peculiar de la reversion en materia de expropiacién
forzosa es que restituye la situacién juridica alterada por ésta a su pri-
mitivo estado, al menos en lo esencial, no cabe duda que el nacimienio
de la misma —que, como recuerda Garcia DE ENTERRiA, recibe también
el nombre, ahora representattivo de lo que venimos diciendo, de «remi-
sién de la expropiacién» (3)— puede y debe explicarse en la expropia-
cion misma: bien examinando el mismo derecho de propiedad, bien in.
dagando la existencia en la expropiacién de algin elemento accesorio im-
plicito, bien apelando a construcciones generales de la doctrina para
explicar las muiaciones en las relaciones juridicas en funcién de las cir-
cunstancias sobrevenidas, bien examinando el juego de la causa expropian-
di, o los efectos reales que la expropiacion produce. En cada uno de estos
sentidos existen, o pueden intentarse, esfuerzos para explicar el origen
de la reversién v fundamentarla. Conviene, pues, examinarlos detenida-
mente para poder discernir acerca de su exactitud.

Previamente, empero, importa fijar unas ideas sobre el caracter de
la expropiacién misma y las garantias existentes en las distintas fases que
la posibilitan,

(3) Garcia pe EnTerria, Los principios..., ob. cit, refiriéndose a Marsonnisr, La
remise..., ob. cit.
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B) La expropiacion forzosa como negocio juridico de Derecho publi-
co subjetivamente unilateral y operativamente bilateral.

La admisién de la figura del negocio juridico en el Derecho adminis-
trativo es un punto de clara controversia. En él se reproduce de nuevo
todo la interesante cuestién de las relaciones entre el Derecho civil y el
Derecho administrativo, sobre el Derecho privado y el Derecho publico,
o mas sencillamente, entre las formas elaboradas tradicionalmente v su
uso actual para categorias sociales v circunstancias diversas.

No abrigamos la menor duda sobre la viabilidad del concepto de ne-
gocio juridico en el Derecho administrativo. Consideramos que este es
uno de los «supraconceptos» —Oberbegriff— a que se refiere MARTIN-
RETORTILLO BAQUER (S.) (4): que es una conquista conceptual orientada
por los dictados de la légica juridica con posibilidad de una aplicacién
general a todo el Ordenamiento juridico.

Importantes sectores de la doctrina administrattiva —ademas— acep-
tan sin reservas el negocio juridico (5).

Es ZANOBINI quien ha realizado una de las mas influyentes construc-
ciones sobre esta materia. Segun él: «Los negocios de Derecho publico
son por lo general, manifestaciones de voluntad de un solo sujeto, es de-
cir, de uma administracién publica. Tratase, por tanto, en el mayor ni-
mero de los casos, de actos simples y unilaterales, Menos frecuentes son
las figuras del acto complejo v del acto bilateral. Tal naturaleza de los
negocios desde el punto de vista subjetivo no influve en su caracter sus-
tancial. Los actos subjetivamenie unilaterales pueden distinguirse en uni-
laterales v bilaterales en cuanto a los cfectos, teniendo en cuenta las rela-
ciones que con ellos se' pueden construir o extinguir. Estas relaciones, en
efecto, pueden ser productoras de derechos para un solo sujeto, o bien
de derechos y deberes reciprocos de los dos sujetos entre los que interce-
den» (6).

De estas consideraciones aparece con claridad que la simplicidad o
unilateralidad en la constitucién del vinculo o realizacién del negocio,
en el sentido de que solo actua la voluntad del ente administrativo, no
implica que sélo se produzcan efectos para el otro elemento subjetivo

(4) MarTin-RETORTILLO BAQUER, Sebastian, El Derecho civil en la génesis del Derecho
administrativo, Instituto «Garcia Oviedo», Sevilla, 1960, pigs. 77 v sigs.

(5) Puede versc el estudio de Garmipo FaLLa, Tratado de Derecho administrativo,
vol. I, Madrid, 1958, pags. 401 y sigs.

(6) Zawominy, G., Curso de Derecho administrativo, Parte general, tomo I, pag. 332
edicién espafio'a, Buenos Aires, 1954.
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interviniente, sino que los efeclos pueden ser mutuos, bilaterales, siquiera
falte la idea de reciprocidad, como ocurre en la expropiacién.

Sin embargo, prescindiendo de los efectos que puedan derivarse ara
la Administracién de los negocios juridicos, ZANOBINI, contemplando los
que surgen para los administrados y utilizando este criterio clasificatorio,
distingue entre negocios de Derecho publico destinados a aumeniar las
facultades, poderes..., la esfera juridica, en fin, de los particulares, y ne-
gocios que limitan esa esfera juridica. Dentro de estos tltimos se incluyve
la expropiacién.

GARrIDO FaLLA, dentro de la categoria de negocios restrictivos, subdis-
tingue entre «drdenes» y «actos que extinguen derechos subietivos». Entre
éstos incluye «las expropiaciones, mediante las que se transfiere *’coac-
tivamente’’ a la Administracion piblica una propiedad ajena» (7).

Estas ideas son fundamentale: para la construccién que propondremos

sobre la reversién.

C) Descripcion del procedimiento expropiatcrio desde la perspective

de la garantia.

Es connaiural con todos los supuestos de claudicacion del interés pri-
vado ante el interés publico, prevalente, en situaciones mormales, la exis-
tencia de sélidas garantias para aquél. En este sentido la expropiacién
forzosa, por mucho que haya perdido su caracter excepcional, esta en-
marcada en un procedimiento garautizador sembrado de medios juridicos
de defensa. Si observamos cada una de sus fases, se pondra de relieve la
exactitud de este principio.

En primer lugar, la declaracion de utilidad publica o interés social.
Si bien con ella, como ha dicho Garcia pe ENTERRiA (8), no se inicia en
la Ley de 1954 el procedimiento expropiatorio —a diferencia de lo que
ocurria en la anterior Ley de 1879—, sino que se convierte en un presu-
puesto previo de la expropiacién, no cabe la menor duda de que, crono-
l6gica y legitimamente, es un requisito inicial v sine qua non para iniciar
estrictamente el procedimiento expropiatorio. El ariiculo 9 de la Ley vi-
gente es claro cuando dice: «Para proceder a la expropiacién forzo:a
serd indispensable la previa declaracién de utilidud publica o interés
social del fin a que haya de afectarse el objeto expropiadox.

Pues bien: la garantia en esta declaracién es maxima, dado que el
principio general es que debe hacerla una T.ey.

(7) Garrivo Farra, Tratado..., ob. cit., pig. 414.
(8) Garcia pe EnTerRiA, Los principios..., ob. cit, pag. 81.
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Interesa subrayar que lo que se declara de utilidad publica o interés
social es el «fin a que haya de afectarse el cbjeto expropiado». Los tér-
minos «fin» y «afectarse» son esenciales para nuestro estudio, por cuanto
revelan la esencia misma de la expropiacién y sientan las bases funda-
mentales para explicarla juridicamente.

El segundo momento del prccedimiento expropiatorio, con el que, se-
gin el articulo 21 de la Ley de 1954, se «inicia el expediente expropiato-
rio». es el acuerdo de necesidad de ocupacion. Este acuerdo se declara
previo y obligatorio: «La Adminisiracién resnlverda», dice el articulo 15
de la Ley. Interesa destacar sobre ¢l estas consideraciones:

a) El efecto que produce es el de determinar los bienes o derechos
«que sean estrictamente indispensables para el fin de la expro-
piacién». Por él, en dafinitiva, quedan determinados los elemen-
tos pairimoniales concretos del expropiado o expropiados que
van a sucumbir entre las exigencias del interés publico. Hasta
él, todavia no se habia fijado con el debido alcance juridico el
objeto de la expropiacién. Por él se vinculan los bienes y de-
rechos afectados al expedienmie expropiatorio. Constituye, pues,
una fase fundamental, que debe estar amparada, por lo que al
expropiado respecta, con todas las garantias necesarias.

b) (Qué criterio prosperara para adoptar el acuerdo de que tales
bienes o derechos son de necesaria ocupacién? El criterio de la
Administracién misma. Ella es la unica con obligacién y po-
der decisores en este punto. En los preceptos legales aparece cla-
ra esta idea. I.a Administracién resuelve, teniendo en cuenta
las alegaciones formuladas y los medios comprobatorios que dis-
crecionalmenie decida utilizar. «A la vista de las alegaciones
formuladas por quienes comparezcan en la informacién publica,
el Gobernador civil —dice el articulo 20—, previas las compro-
baciones que estime oportunas, resolvera... sobre la necesidad
de la ocupacion...».

¢) ¢Existe en la Ley algin punto de referencia, algin criterio,
para determinar cuando existe necesidad de ocupacién y res-
pecto de qué bienes o derechos? Hay que concluir que la «nece-
sidad de ocupacién» es, a la larga, un concepto juridico inde-
terminado. En torno a Jos conceptos indeterminades formula
ForsTHoFF (9) un apretado nimero de ideas v consideraciones.

(9) ForstHorr, Tratado de Derecho administrativo, Madrid, 1958, pige. 123 y «igs.

93



ALFONSO PEREZ MORENO

Bajo el epigrafe «Vinculacién y libertad de la Administracién»,
delimitando el concepto de potestad discrecional, seiiala, por
un lado, que «la determinacion de conceptos puramente empi-
ricos no es ejercicio de la potestad discrecional», y por otro,
distingue entre ésta v los concepios interpretativos. Cuando se
trata de «conceptos de valor» indeterminados de caracter ge-
neral no hay que eliminar completamente la facultad diserecio-
nal. Pero es posible convertir conceptos discrecionales en con-
ceptos interpreiativos: puede hacerse fijando empiricamente el
valor expresado en el concepto discrecional, bien sea por refe-
rencia a las concepciones sociales o locales o al seatir de todos
los que piensan juslta y equitativamente, bien sea por una enu-
meracién casuistica de los hechos en que el valor debe mani-
festarse. La tendencia a sustituir en lo posible los concepios de
valor por conceptos interpretativos, encerrando asi la potestad
discrecional en limites angostos, es una tendencia que alienta,
naturalmente, en todo orden juridico de conformacién nor-
mativa.

En este sentido, la lev de Expropiacién Forzosa vigente
ofrece como criterio interpretativo, en orden a qué bienes o de-
rechos deben ser afectados por la «necesidad concreta de ocu-
par», el de la «estricta indispensabilidad»: que sean estric-
tamente indispensables para el {in de la expropiacion», dice el
articulo 15. Pero  hasta qué punto no es este mismo criterio
otro concepto indeterminado?

Por otra parte, la indeterminacién aumenta en el supuesto
contemplado en el inciso segundo de ese mismo articulo 15:
«Mediante acuerdo del Consejo de Ministros —dice— podran
incluirse también entre los bienes de necesaria ocupacion los
que sean indispensables para previsibles ampliaciones de la obra
o finalidad de que se trate». Aunque se siga apelando a la «in-
dispensabilidad» y destacando como orientador el elemento te-
leolégico —«finalidad de que se tratex—, la indelerminacion
queda ampliada.

La necesidad de garantia para el expropiado es, por tanto,
ineludible a la vista de todo lo anterior.

d) ;Qué garantias ofrece la Ley en esta fase expropiatoria? Sola-

Rooricuez PINErRO, seminario sobre la evolucién del concepto en el Instituto «Garcia

Oviedo», curso 1965-1966.
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mente la informacién piblica y el recurso en via administrativa,
sin posibilidad de reclamar en la via contencioso-administrativa.

En cuanto a la informacién publica —articulo 18—, se admi-
te que: «Cualquier persona —articulo 19, 1— podra aportar
por escrito los datos oportunos para rectificar posibles errores
en la relacién piblica u oponerse, por razones de fondo o for-
ma a la necesidad de ocupacién. En este caso, indicara los mo-
tivos por los que deba considerarse preferente la ocupacién de
otros bienes o la adquisicién de otros derechos distintos v no
comprendidos en la relacién, como mas convenientes al fin que
se persigue»n. Parece como si se apelara al criterio del publico
para ayudar a concretar el concepto juridico indeterminado
«necesidad de ocupacién»; pero para tenerlo «a la vista», en la
expresién del articulo 20, a la hora de resolver sobre la nece-
sidad de ocupacién, io cual, resolutoria vy definitivamente, hace
el Gobernador civil, incluso teniendo en cuenta también «las
comprobaciones que estime oportunas», No existe, pues, una
propia v suficiente garantia en este tramite de informacién pi-
blica. «Contra el acuerdo de necesidad de ocupacién —estable-
ce el articulo 22— se dard recurso de alzada ante el Ministro
correspondiente... Conira la Orden ministerial resolutoria del
recurso no cabra reclamar en la via contencioso-administrativay.
Y un gran nimero de sentencias del Tribunal Supremo (10)
aplican restrictiva e inexorablemente este precepto.

No existe, por tanto, una garantia adecnada, una proteccién
de los Tribunales para el expropiado en la fase de necesidad de
ocupacion.

e) ;Qué explicacién puede darse a esta ausencia de adecuada ga-
rantia en esta fase tan fundamental de la expropiacién?

Dos razones pueden explicar, en cierta manera, esta falta de
proteccion :

— la primera es que en estas cuesliones de hecho, donde
debe preponderar el criterio téenico, las mismas dificultades de
clara v justa determinacién del concepto indeterminado nece-
sidad de ocupacién va a encontrar un Tribunal de la Jurisdie-
cién contencioso-administrativa, en la mayoria de los casos, &i
bien existe la garantia de su imparcialidad.

(10) Sentencias de 28 de marzo de 1960, 27 de febrero de 1961, 31 de enero de 1962,
12 de noviembre de 1962, etc.
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— la segunda, que seria una traba para la accién adminis-
trativa concreta, para la labor de ejecucién propia de la mis-
ma, poner el centro de gravedad de las medidas garantizadoras
en un momento del expediente expropiatorio, cuya oportunidad,
exactitud y acierto, en definitiva, en cuanto a la eleccién de los
medios —bienes o derechos— elegidos, sdlo a postertori, cuan-
do la obra se hava realizado o cuando se hayan dejado sin apli-
cacién, puede determinarse por completo. Es entonces cuando
habra que arbitrar el medio juridico adecuado para proteger el
interés privado, que sucumbié imitilmente o con exceso. Crite-
rios ambos que podrian reforzarse apelando también a la pre-
suncién de legitimidad de que gozan los actos administrativos.
Si se tiene en cuenta que la declaracién de utilidad piblica o
interés social del fin de la expropiacién esta revestida de garan-
tia legal, y que en la fijacién del justiprecio existe igualmente
la garantia jurisdiccional plema y que no es posible la toma de
posesién de lo expropiado sin previo pago, pudiendo obtener la
proteccion judicial para evitarlo o repelerlo, resulta que el
desamparo del particular ante el acuerdo de necesidad de ocu-
pacién, en el momento de emitirlo, no puede ser definitivo y
permanente, y que, en su momento —cuando la realidad de-
muestre lo inutil o excesivo de la ocupacién—, el expropiado
contara con el instrumento jutidico adecnado para recuperar
sus bienes o derechos. He aqui una primera explicacién de la
originacién del derecho de reversion, vinculado asi al seno mis-
mo del expediente expropiatorio en su iniciacién.

D) Las teorias fundamentadoras.

Fijadas ya estas ideas sobre el caracier de la expropiacion misma y las
garantias existentes en las distintas fases que la operan, veamos los distintos
criterios que pueden esgrimirse para explicar juridicamente la existencia
de la reversion. Ya por la via de la garantia ha quedado puesto de re-
lieve un aspecto de la vocacién que en el procedimiento expropiatorio
existe de la reversién. Pero ahora se trata de saber en un plano material
mas concreto y técnico merced a qué estimulo juridico surge o puede
surgir ese derecho.

En definitiva, el planteamiento general de la cuestion —si exceptua-
mos la teoria de la propiedad— no es otro que el de calificar juridicamen-
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te la adquisicién expropiatoria, Ver si en ella interviene algin elemento
o dato juridico que sea la causa eficiente del derecho de reversion.

Entre las posiciones légicamente pensables, muchas de las cuales pue-
den constatarse en la doctrina moderna, destacan las siguientes:

a) Considerar el derecho de reversién como una concurrencia del de-
recho de propiedad.

b) Considerar que la adquisicién expropiatoria se hace bajo condi-
cién resolutoria.

c) Entender que dicha adquisicién es modal.

d) Afirmarla sometida a término.

e) Aplicarle criterios elaborados para superar el desequilibrio de las
prestaciones contractuales por alteracion de las circunstancias,

f) Partir del concepto de causa sucesiva.

El examen pormenorizado de estas posiciones nos permitira realizar
una labor de delimitacién y contraste entre ellas y la construccién que

P

estimamos adecuada y que expondremos al final.

a. Teoria de la propiedad. La posicion de D’ALEss10.—Si el efecto
primero de la expropiacién forzosa, en su concepto clasico cuando el am-
bito objetivo de la misma era sélo el derecho de propiedad, consistia en
la extincién de este derecho por exigencias del interés piblico prevalente;
y. en consecuencia, al efecto del derechio de reversién era la recuperacién
de ese derecho de propiedad por el antiguo propietario o sus causaha-
bientes, resulta por demas ldgica la teoria que ve el fundamento de la re-
versién en el mismo derecho de propiedad, como una consecuencia o un
renacimiento del mismo, como su «especificacién».

En este sentido se manifest6 D’ALESSIO en un interesante trabajo mo-
tivado por preocupaciones jurisdiccionales, a propésito de una sentencia
del Tribunale civile di Taranto en el caso «Sebastio Letagliata» contra el
Ministerio de Marina italiano (11).

El examen de la teoria precisa considerar los siguientes extremos:

a.l. La posicién de D’ALEssl0,

a.2. La concrecion instrumental: ;accion reivindicatoria?, ;condicion
resolutoria?

a.3. Critica.

a.l. La posicion de D’ALEss10.—Parte el autor de rechazar la con-

1) D’Aressto, F., Diritto e competenza in materia di retrocessiones di beni esprop.ali
per causa di utilit publica, en «Rev. di Diritto Publico», 1914, 2, pags. 387 a 412.
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cepcién de la «retracesién» como un privilegio o preferencia en base a
la instiiucién de la retroventa, porque seguiriase de tal concepto el ca-
ricter excepcional de la institucién, que evidentemente no se da en ella,
pues la Ley lo que hace es disciplinar una consecuencia natural de la re-
lacién de expropiacién. Por otra parte, la idea de retroventa es refutable
con el mismo argumento utilizado para combatir que la expropiacién sea
una venta forzosa: la imposibilidad de que un consenso sea determinado
por la ley.

~ Afirma la existencia de una obligacién del ente expropiante a restituir
el fundo expropiado y no destinado a la obra publica. Pero esta obligacién,
que indudablemente existe, aunque en sentido publicistico no parezca
exzcto hablar de ello, no nace por consecuencia de una nueva relacién
que se cree en virtud de una especial disposicién de la Ley, sino que sur-
gen de la misma relacién primitiva entre expropiante y expropiado.

Desde un concepto de la expropiacién afincado en el Derecho pablico

y sobre la base de la teoria de la transformacién de los derechos, concluye
que el ius retrocessionis no es mas que el mismo derecho de propiedad
que vuelve a tomar su primitiva naturaleza, en cuanto cesa el motivo de
interés publico prevalente que lo habia obligado a transformarse en una
indemnizacién. Pero el derecho de propiedad no queda destruido al so-
brevenir exigencias de interés piblico. I.a prevalencia de éste determina
que el derecho individual se convierta en un equivalente tal que permita
la satisfaccién de aquél. Esta transformacién esti informada por el prin-
cipio de procurar el mayor beneficio colectivo con el menor dafio privado,
es decir, que tendra lugar en los limites y dentro de los fines que sean
necesarios, Pero una vez terminada la neceszidad publica, cesa la limita-
ciéu impuesta iure imperii al derecho individual, y todo €l vuelve a re-
cobrar su forma anterior, merced al declive de la expropiacién si trans-
curren en balde los términos establecidos (art. 63 de la Ley italiana
de 1865), o merced a la «retrocesién», si, exigida la obra, el todo o una
parte del bien expropiado no recibiese el destino previsto (art. 60). En
definitiva, el derecho de retrocesion del propietario no es mas que una
especificacion de su mismo derecho de propiedad.

Llegada a este punto la posicién de D’ALEssio sobre la fundamenta-
cién del derecho de reversién, se plantea el problema de determinar c6mo
se concreta instrumentalmente, es decir, merced a qué figura juridica se
opera la readquisicién, o, en otros términos, cémo se hace efectivo ese
renacimiento del derecho de propiedad.
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a.2. La concrecion instrumental: ;accion reivindicatcria?, jcondicion
resolutoria?—La posicién de D’ALESSIO parece asentada en una aplica-
¢ion de la caracteristica de elusticidad del derecho real de dominio, es de-
cir su facultad de permanencia esencial, aun al ser privado de algunas
de sus dimensiones mediante relaciones juridicas derivadas constitutivas,
volviendo después a recuperar su integridad plena cuando éstas se ex-
tinguen o desaparecen,

Queda, sin embargo, por explicar a través de qué instrumento juridico
el expropiado o sus causahabientes pueden hacer efectiva esa recupe-
racion.

Pudiera pensarse que la derivacién consecuente de este planteamiento
es considerar el antiguo duefio, titular de la accion reivindicatoria, que:
compete al duefio no poseedor ccntra el poseedor no dueiio. En este caso,.
el antiguo duefio de los bienes, para quien ha renacido el derecho, pero:
no tiene la posesion, contra el ente expropiante que ha perdido el derecho,
pero conserva la posesién.

Sin embargo, no acude D’ALESs10 a la accién reivindicatoria. (El tema
de la incidencia de esta accién sobre la cosa expropiada fué tratado en
nuestra doctrina por TraVIESAs (I2), que muy acertadamente —a nuestro
juicio— negé la procedencia de la accién reivindicatoria cuando se ha
expropiado la cosa, porque ella s6lo procede cuando no se haya extinguido
el derecho de propiedad, y «la expropiacién por causa de utilidad publica
extingue ese derecho».)

D’ALEssio explica la readquisicién merced al juego de la condicién
resclutoria mixta. Se trata de una verdadera v propia condicién resoluto-
ria del negocio juridico de la expropiacién. Y en defensa de esta tesis se-
fiala los siguientes argumentos :

— que no se opone a ese tipo de condicién el hecho de que con la
expropiacién la propiedad pase, en efecto, al expropiante, al tiempo que
para el expropiado se produce una conversién de su derecho;

— que tampoco es obsticulo dicha condicién para que el negocio ju-
ridico produzca sus efectos propios;

— que tampoco contradice el concepto de condicién la particulari-
dad de requerirse para la «retrocesién» la voluntad del titular del derecho,
porque se trata de una condicién mixta, esto es, «dipendente ad un tempo
della volontd di una delle parti contraenti e dal caso», segin el articu-
lo 1.159 del Cédigo civil italiano de 1865, entonces vigente,

(12) Traviesas, M. M., Extincién v reivindicacion del Derecho de propiedad, «Revista
de Derecho Privado», nims. 82 y 83, 1920, pig. 193. Recoge, sin embargo, opiniones ~on-
trarias. ‘
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a.3. Critice.—No consideramos aceptable para fundamentar institu-
cionalmente el derecho de reversién la teoria de la propiedad. A nuestro
juicio, el error esencial en que incurre es no ponderar debidamente la
naturaleza de la adquisicién expropiatoria. Mediante la expropiacién se
produce una adquisicion originaria, ex novo, del derecho expropiado, que
queda extinguido en si, lo mismn que todos los derechos accesorios o li-
mitados. El derecho ni subsiste ni se encuentra en situacién de penden-
cia; se extingue.

Por otra parte, no resuelve esta teoria qué ocurre cuando lo expro-
piado no es el derecho de propiedad, sino otros «derechos o intereses
patrimoniales legitimos» (en la terminologia del articulo 1 de nuesira Ley
de Expropiacién Forzosa de 1954, de tan dilatado dmbito).

Lo unico que pudiera explicarse con esta teoria es el hecho de que la
ley designe como titular del derecho de reversién al antiguo duenio o ti-
tular, o a sus causahabientes, pero no explica el fundamenio de ese de-
recho.

En cuanto a la tesis de la condicion resolutoria, es objeto de mas de-
tenido estudio en el epigrafe siguiente.

b. La teoria de la condicién. Posicién del Tribunal Supremo.

b.1. Planteamiento y problemdtica.—El primer intento que se regis-
tra para explicar el nacimiento de la reversién desde el seno de la ex-
propiacion misma, es el de acudir a alguno de los mas tipicos elementos
accidentales del negocio juridico: condicién, término y modo. En nues-
tro caso interesa destacar dos circunstancias:

1) Que no existe, en general, repugnancia a admitir estos elementos
accidentales en el campo del Derecho administrativo (13). Si bien
no debe perderse de vista la siguiente afirmacién de FORSTHOFF :
«De todas estas notas accesorias debe decirse que sélo entran en
juego cuando la Administracién actia en uso de sus facultades
discrecionales». :

2) Que el Tribunal Supremo, en la mayoria de las veces que se ha
enfrentado con el problema de la naturaleza juridica de la re-
versién, ha coucluido, como veremos, utilizando la tesis de la
condicion resolutoria. Esto nos exige un mayor detenimiento en
este punto, que entramos ya a examinar,

La sentencia del Tribunal Supremo de 9 de junio de 1933, a lo que

(13) Por todos, véase FoRrsTnoOFF, ob. cit., pag. 298.
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aqui respecta, establece; «... derecho de reversion, que si bien se repara,
no viene a ser otra cosa que una condicién resolutoria creada por la Ley y
por la Ley impuesta, previo el cumplimientc de los tramites y preceptos
reglamentarios». Estas mismas palabras son reproducidas por la sentencia
de 30 de mayo de 1962.

Por su parte, la sentencia de 25 de junio de 1957 seiiala: «... cual-
quiera de los supuestos previstos en el articulo 43 de la Ley (se refiere
a la de 1879) ofrece ocasién al primitivo propietario para recobrar todo
o parte de lo que se le privé por motivos de utilidad ptiblica, sin que, con-
forme al pdarrafo 3.° del citado articulo, el propietario de la finca per ti-
tulo de enajenacion forzosa consolida el derecho a disponer libremente
de la misma, sino cuando pasados lcs plazos de referencia no se pida la
reversiony,

A la vista de estas sentencias resulta que toda expropiacién forzosa se
realiza bajo la condicion resolutoria de que se realice la reversién, se ejer-
cite este derecho. O, para adoptar una expresién mas coherente y reden-
tora de la confusién terminolégica que late en las expresiones de esos fa-
llos —sobre todo del primero—, ioda adquisicién que tenga su causa en
la expropiacion forzosa se entiende operada bajo la condicién resolutoria
de que se produzcan los hechos que faculten a los anteriores propietarios
o sus causahabientes para obtener la readquisicién de lo expropiado.

Todavia con esto no queda la cuestién centrada en sus justos términos.
Es cierto que lo mismo se llama condicién a la cliusula que recoge la
voluntad de los sujetos intervinientes en orden a someter la eficacia o
ineficacia del negocio a la produccién de un determinado acontecimiento,
que a la realidad factica futura e incierta de cuya produccién o no reali-
zacién depende el comienzo o cesacién de esos efectos negociables. O di-
cho con palabras del Tribunal Supremno en la sentencia de 21 de junio
de 1932 —que cita CasTAN ToBENAS (14)—: «lLa condicién en sentido
objetivo es un evento futuro e incierto del que depende el nacimiento o la
resolucién de una relacién juridica deierminante de derechos v obliga-
ciones, v en su aspecto subjetivo consiste en la querida subordinacién de
la eficacia del negocio a la realizacién de tal acontecimientoy,

Cuando se dice, pues, que el derecho de reversion no es otra cosa que
una condicién resolutoria, no cabe duda de la admisién de una condicién
en sentido subjetivo, impuesta a la adquisiciéon expropiatoria. La duda
surge soJamente en cuanto a cual sea la condicién en sentido objetivo, o
sea cudal sea el evento. Puede entenderse que el evento es la produccién

(14) Castix Torefas, Derecho civil conuin y foral, tomo 1, vol. II, pag. 722, nota 2.
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de los hechos que facultan para ejercer el derecho de reversién: no eje-
cucién de la obra o no establecimiento del servicio, parte sobrante, cam-
bio de afectacidn, o que el evenio es el ejercicio con éxito de este derecho,
o su no ejercicio. En el primer caso, unos hechos simples condicionan la
continuacién de la eficacia de la expropiacién forzosa; en el segundo caso,
es un suceso complejo: produccién de esos hechos, decision de la Admi-
nistracién de declarar la posibilidad de reversién, o del expropiado de
excitar esta declaracién y, en todo caso, de ejercitar el derecho reversio-
nal, y éxito de este ejercicio.

El Tribunal Supremo, en la sentencia de 1933, citada, aunque no con
claridad, parece hablar de condicién resolutoria, atendiendo al sentido
objetivo de hecho complejo. Este criterio parece también manifestarse
cuando, transcribiendo el articulo 43 de la Ley de 1879, subraya el efecto
que se produce conditio deficit, o sea, que el propietario de la finca por
titulo de enajenacién forzosa no consolida el derecho a disponer libremen-
te de la misma, sino cuando, pasados los plazos de referencia, no se pida
la reversién, en la setencia también transcrita antes de 1957 (15),

Tampoco la doctrina, cuando hace alusién a la coadicién resolutoria
para explicar juridicamente el derccho de reversion, sefiala la perspectiva
en que se sitia deniro de la expropiacién misma para hacer esa califica-
cion. ni si se refiere a los hechos posibilitadores de la reversién solamen-
te, o a todo el complejo evento de derecho de reversién ejercitado. Ca-
NasI (16) imputa la tesis de la condicién resolutoria a MAYER, HAEBERLIN,
GrunNaUT v HUBER, remitiéndose en nota al Derecho administrativo ale-
mdn de OTTo MAYER (17). Entre nosotros, PERA VERDAGUER (18) v Robri-
GUEZ Moro (19) sefialan e:as sentencias del Tribunal Supremo, el primero
de ellos aceptandola como fundamentacién adecuada.

El Consejo de Estado espaiiol, en el dictamen nimero 3.095, de 10 de
diciembre de 1947, parece poner en duda el criterio del Tribunal Supre-
mo, al indicar: «... la naturaleza de tal derecho de preempcién, segiin
especifica la semtencia de 12 de diciembre de 1933, se configura como
una condicién resolutoria. Y s1 fuera estrictamente tal condicién, es evi-

(15} En algunas sentencias recientes, sin embargo, parece contraponerse reversiéon y
condicién resolutoria. Asi, la importante sentencia de 2 de junio de 1966 dice, a propésito
de una cldusula pactada sobre reversién: «... Mdas que una cléusula reversional, se estipula
una condicidén resolutoria de la cxpropiacién llevada a efecto».

(16) Canast, J., La retrocesion..., ob. cit., pigs. 27 y 65.

(17) Maver, Derecho administrativo alemdn, tomo I, pag. 86.

'18) PEera VErDACUER, Expropiacién forzosa, ob. cit.,, comentario al articulo 54.

(19) Ropricuez Mora, La expropiacién forzosa, ob. cit., cap. V.
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dente que no procederia en modo alguno una nueva tasacién, sino que,
por el contrario, habria que estarse a ]a primitivamente verificadan.

b.2. Critica.—Veamos nosotros, tanto en sentido subjetivo como en el
objetivo, qué hay o puede haber de condicién resolutoria en la reversidn,
atendiendo a la naturaleza de esa cliusula accesoria y a sus efectos.

b.2.1. En cuanto a la naturaleza de la condicion.—En sentido subje-
tivo no es cierto que los elementos personales intervinientes en la expro-
piacién forzosa —Administracién expropiante, beneficiaria o no, y expro-
piado— manifiesten una voluntad concorde para limitar los efectos del
negocio que realizan. No existe una autolimitacion (20) de los efectos del
negocio. Sencillamente, porque la Administracién acida unilateralmente
un poder que la Ley le atribuye para el servicio del interés publico. Es,
pues, la Ley la que configura el acto expropiatorio, esencialmente con
normas de ius cogens. La sentencia de 9 de junio de 1933 dice claramen-
te: «condicién resolutoria creada por la Ley y por la Ley impuesta, pre-
vio el cumplimiento de los tramites y preceplos reglamentarios». En todo
caso, pues, se trataria de una condicién legal condictio iuris, que no es
propia condicién, sino mera prescripcion del Derecho, forma juridica
necesaria de ser y desarrollarse el negocio en si, sin ninguna manifestacion
del arbitrio de las partes. Pero ccurre que, ni siquiera por su naturaleza,
aunque su origen sea legal, es una condicién el derecho de reversion,
como veremos ahora, examinando el elemento objetivo, el evento que po-
dria tener esta condicién y los efectos que la misma Ley establece.

Objetivamente, el evento seria o los hechos determinantes del naci-
miento de la reversién, o el ejercicio con éxito o mo ejercicio de este
derecho. -

La mera produccién de los hechos determinantes de la reversiéon no
juega como condicién de la eficacia o ineficacia de la expropiacién, No
ejecutada la obra, cambiada la afectacién, quedando parte sobrante, no
surge inmediatamente el efecto resolutorio. Estas circunstancias autorizan
a actuar para hacer efectivo el derecho de reversién.

En cuanto a que el evento fuera el ejercicio con éxito del derecho de
reversién ya reconocido, hay que tener en cuenta que este resultado es el
desenlace normal de una institucién juridica con plena sustantividad, y

(20) Camveo, F., Corso di Diritto administrativo (Ristampa con note di aggiorna-
mento, Padova, 1960). Sefiala, y hay que tenerlo en cuenta, lo siguiente: «Mentre in diritto
privato queste autolimitazioni sono admisibili di regola, e inadmisibili per espreso o impli-
cito divieto (actus legitimi) in diritto pubblico sembra imperare in principio inverso: cost
le autolimitazioni sono admisibili per eccezione quando vengano consentite expresamente
delle natura dellatton.
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que s6lo muy vaga e impropiamente —sobre la base de un desmesurado
concepto de condicién, carente por ello de todo sentido técnico-juridico—
puede decirse que condiciona la eficacia de la expropiacién. De esta ma-
nera habria que llegar a la conclusién que toda figura juridica y situacién
consecuente que viene enlazada con otra anterior, para de alguna manera
repercutir en sus efectos, es una condicién resolutoria impuesta a ésta.
Pero es que, ademas, queda por ver si, aunque no se ejercite el derecho
de reversién —por voluntad del primitivo dueiio o por caducidad o pres-
cripcion, supuesto que sea prescriptible—, una vez producidos los hechos
o causas que lo posibilitan, la adquisicién expropiatoria queda defini-
tivamente firme aun en sus efectos, o sufre alguna transformacién en éstos.
Mal se comprende que si quedan inaplicados, sobrantes o se cambian de
afectacion los bienes expropiados, sigan conservando el mismo staius juri-
dico que adquirieron por efecto de la expropiacién para el servicio del
interés publico. Si por el hecho de la expropacién, como veremos es
posible, quedaron afectos al dominio piblico, ;conservaran este mismo
cardcter cuando queden sin aplicacién, cuando no se ejecute la obra para
la que fueron expropiados?

El hecho de que se planteen estos interrogantes, aunque no se ejercite
la reversion, pone claramente de relieve que no es camino adecuado para
enjuiciar juridicamente este derecho el acudir a la condicién resolutoria.
Existe un fundamento mas profundo que reclama una explicacién téc-
nico-juridica de la reversién mucho mas consistente y esencial,

b.2.2. FEn cuanto a los efectos de la condicion.—Si se ponderan las
diferencias que existen entre los efectos que dimanan de la condicién
resolutoria v los que la Ley sefiala a la reversién, se concluiri en la
inadecuacion de la tesis que estudiamos.

Analicemos brevemente los tres momentos clasicamente distinguidos
en la vida de la condicion: pendencia, existencia, deficiencia; condi-
tio pendent, la doctrina sefiala, tratandose de condicién resolutoria, ple-
nitud de efectos el negocio v —dado que su estabilidad es incierta— po-
sibilidad de utilizar los instrumentos garantizadores propios de la pen-
dencia de la condicién suspensiva —conservacién v transmision del de-
recho— por parte del interesado que tiene expectativa de readquisicién,
en este caso seria el expropiado. '

Ocurre, sin embargo, que en la expropiacién el posible reversionista
nada puede hacer hasta que se produzcan los hechos que autorizan para
intentar la reversion. Esta no existe en absoluto, v por ello no caben
medidas conservativas, En todo caso, ni siquiera son precisas: la Ley
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misma configura este derecho, como veremos, de forma que queda a
salvo de cualquier causa (salvo la voluntad de parte del expropiado) que
lo pueda hacer peligrar.

—conditio existit—, suponiendo ahora que el evento sea el ejercicio
con éxito de la reversion -—consecuente con el sentido de las sentencias
citadas del Tribunal Supremo—, el principio genmeral en la materia es
que «el acto se resuelve y rescinde, revocandose todos los efectos hasta
entonces producidos; e} acto queda aniquilado como si no se hubiera
realizadoy (21}, o, en otros términos, que la condicién cumplida produce
efectos retroactivos, ex tunc.

Cualquiera que sea la moderna orientacién en este orden, tendenie
a limitar esa retroactividad como principio, orientacién que no esta aco-
gida del todo en nuestro Derecho (22), no cabe la menor duda que ejer-
cita con éxito la reversién, los efectos que se producen no recuerdan en
nada a los de la condicién resolutoria: todos ellos se producen ex nunc,
con absoluta novedad :

— Se opera un nuevo traspaszo de propiedad.

— La expropiacién se considera bien hecha v no se invalida en nada
hasta ese momento lo ocurrido (excepto, claro esta, el efecto del
hecho determinante de la reversién en su caso).

— EI expropiado o reversionista no cumple con devolver el justipre-
cio recibido, sino que se le exige el pago del valor actual de los
bienes.

—condictio deficit, la expropiacién conrsumada no adquiere ni mayor
consistencia ni una mas firme estabilidad. Sigue teniendo la que inicial-
mente tenia, y asi pasa al mundo inconmovible de la historia. En conclu-
sién, pues, no cabe admitir la teoria de la condicién resolutoria para ex-
plicar la naturaleza de la reversién. Todo en la expropiacién da idea de
usc de poderes y ejercicio de funciones para el servicio del interés pui-
blico. La reversién misma, en cuanto derecho, es también un poder ju-
ridico con un claro campo de ejercicio. La Ley sustenta todo este arma-
zén juridico, relegando el papel de la voluntad de los intervinientes a
planos secundarios. Desde éstos no puede emerger con virtnalidad juridi-

(21) De Dieco, Instituciones de Derecho civil, edicion puesta al dia por Cossio Y
GuLLON, pag. 322,

- {(22) Basta tener en consideracién =l articulo 1.120 del Cédigo civil: «Los efectos de
la obligacién condicional de dar una vez cumplida la condicidn sc retrotracn al dia de la
constitucién de aquélla». «En las obligaciones de hacer y de no hacer los Tribunales deter-
minardn, en cada caso, el efecto retroactivo de la condicién cumplida». No obstante ello,
la doctrina excepciona ampliamente al principio, en base a los articulos 1.122 y 1.123 del
mismo Cédigo.

105



ALFONSO PEREZ MORENO

ca ninguna clausula paralizante o condicionadora. Las causas que posibi-
litap la reversién tienen como denominador comun —ya lo veremos—
el incumplimiento objetivo, y no puede ser condicién lo que es causa de
incumplimiento.

e. Breve consideracién de la teoria del término.—La segunda posible
teoria para explicar la originacién de la reversién es la del término re-
solutorio. Conviene advertir que tanto éste como la condicién se califican
de resolutorios porque se trata de explicar la reversion desde la expro-
piacién misma. En puridad, si del nacimiento aislado de la reversién se
tratara, no habria mas que pensar en condicién y términos suspensivos.
Sin embargo, con esto no se plantearia el problema en sus justos limites.

La teoria del término no ha sido defendida por ningin autor que ha
tratado de la reversion. Quiza porque histéricamente la iniciativa para
que nazca este derecho ha partido al principio de la Administracién.
Las legislaciones han establecido el derecho de reversién, comg vimos,
después de que la Administracién expropiante habia decidido declarar
su procedencia. Nuestra evolucién al respecto marca, sin embargo —vya
lo seilialamos—, un cambio de rumbo muy importante, a partir de la re-
forma del Reglamento de 1879 en 1919, en la que se prevé que la Ad-
ministracién declare la procedencia de la rever:ién de oficio o a instancia
del dueiio primitivo o sus causahabientes.

Pero todavia no se seiialaba en él un plazo desde la toma de posesién
a partir del cual pudiera prelenderse el ejercicio de la reversién, su-
puesta la existencia de las circunstancias sobrevenidas que la posibilitan.
A la triple cuestién por qué hechos, cudndo y a iniciativa de quién
puede nacer el derecho de reversién, las normas legales y reglamentarias
de 1879, reformadas en los afios 1918 y 1919, respondian a la primera
y ultima, pero no al cuando, o, al menos, no al cudndo fijando un plazo
determinado.

La Ley de Expropiacion Forzosa vigente de 1954, y sobre todo su
Reglamento de 1957, al fijar ya determinados plazos concretos a ese res-
pecto, plantea claramente la posibilidad de pensar si el derecho de re-
version, en definitiva, no es mas que el fruto del cumplimiento de un
término resolutorio.

El Reglamento de 1957 sefiala en su articulo 64, 2: «En todo caso,
transcurridos cinco anos desde la fecha en que los bienes o derechos ex-
propiados quedaron a disposicién de la Administracién sin que se hu-
biera iniciado la ejecucién de la obra o establecido el servicio, o dos afios
desde la fecha prevista a este efecto, los titulares de aquellos bienes o
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derechos o sus causahabientes, podran adveriir a la Administracién ex-
propiante de su propésito de ejercitar la reversién, pudiendo efectiva-
mente ejercitarla si transcurren otros dos afios desde la fecha de aviso
sin que se hubiere iniciado la ejecucién de la obra o establecido el ser-
vicion.

El articulo 65 utiliza también el plazo de cinco afios para los casos
de que quedaren partes sobrantes o hubiera desafectacién,

Sobre la base de estos preceptos pudiera pensarse que la adquisicién
expropiatoria se hace sometida a un término resolutorio, cuvo ecumpli-
miento determina el nacimiento del derecho de reversién. Incluso ten-
dria a su favor ]a tesis el hecho de que el término no produce efectos re-
troactivos en ningun caso (23).

Sin embargo, no es preciso buscar muchos argumentos para compren-
der que este camino es completamente inadmisible :

1.° Porque no estd en la intencién de las partes intervinientes en la
expropiacion, ni en el desarrollo institucional de la misma, el
pretender que la adquisiciéon que por ella se opera sea a térmi-
no. Podemos dar por reproducidos los mismos argumentos que,
en cuanto a la naturaleza, hacian rechazar la idea de la condicién.

2.° Porque el plazo que la actual legislacién en la materia establece
ni es unico y determinado, ni tiene otra misién que servir de
punto de referencia en el desarrollo procedimental del derecho
de reversion. Es un sistema determinativo de cuindo se entien-
den producidas las causas de reversion.

3. Porque no se armoniza bien con la funcién juridica de la expro-
piacién, establecida para el mejor servicio del interés publico, el
someterle a término.

d. Posibilidades de la teoria del medo.—Otra de las posibles teorias
para explicar la originacién o fundamento de la reversin es la del
modo. Segin ella, la Administracién expropiante, ¢ mas exactamente el
beneficiario de la expropiacion —sea o no la Administracién expropian-
te—, adquiere sub modo, obtiene el bien o derecho expropiado con el
gravamen de realizar materialmente el fin por el que se expropié: rea-
lizar la obra o establecer el servicio. Caso de incumplimiento se revoca-
ria Ja adquisicién por el nacimiento del derecho de reversién. La bondad

(23) Véase, por todos, Castin ToBENas, Derecho civil comin y foral. ob. cit, tomo I,
vol. II, 10.a edicién, Madrid, pag. 781.
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de esta concepcién, o su desacierto, podra ponerse en relieve con el exa-

men de las siguientes cuestiones:

1.* Oportunidad y alcance del modo en el Derecho administrativo.

2.* El modo en la adquisicién del ente expropiante o como carga para
el beneficiario.

3.* El modo y la naturaleza de la adquisicién expropiatoria.

d.1. Oportunidad y alcance del modo en Derecho administrativo.—
La doctrina administrativa se ha preocupado por extenso, en el laborioso
tratado de los actos administratives, de estudiar las clausulas accesorias,
condicién, término y modo de los mismos (24). Partiendo siempre de
una posicion permisiva de tales clausulas, v sobre la base conceptual de
la elaboruacién privatista del modo, pueden registrarse, empero, dos gru-
pos de opinién entre los administrativistas; la mavoria de ellos, que ha-
cen lisa y llanamente una aplicacion del concepto con sus caracteres nor-
males, y algunos otros autores, especialmente I.UCIFREDI, que abogan por
una adaptacién del concepto a las peculiaridades del Derecho publico (25).
En todo caso, para el objeto de nuesiro estudio conviene resaltar las si-
guientes conclusiones :

— El modo, como los otros elementos accidentales, se considera fruto
de un uso de facultades discrecionaics de la Administracién. No
se concibe cuando la Ley dibuja claramente el alcance obligacio-
nal de un acto o un negocio juridico. «Asi es ——dice GArRIDO
FALLA— que un acto cuva emisién es obligatoria segin la Ley ¥
cuyo contenido esta por ella predeterminado, no puede ser some-
tido por la Administracién a las modalidades de que tratamos» (26).

(24) Garripo Farvra, Tratado..., ob. cit, tomo I, pag. 445; Zanosini. Curso de Derecho
administrativo, 42 ecdicién, Torino, 1954, pag. 403; Lucirrepl, L'atto amministrativo nei
suci elementi accidentali, Milano. 1941, pig. 235; Treves, Il modo negli atti amministrativo,
en «Studi Sassaresin, 1936; Forstuorr, Tratado..., ob. cit., 298; Avressi, R., Sistema ins-
tituzionale del Diritto amministrativo italiano, Milano, 1953. pigs. 280 y sigs.

(25) El problema se plantea dado ) caracter de gratuidad de la adquisicién a la que
afecta el modo, que le sefiala la mavoria de 1a doctrina civilista. Gratuidad que no seria
ficil encontrar en términos absolutos en el Derccho administrativo. CArRIDO FaLLA se hace
eco de la cuestién en pdg. 446, tomo 1 del Tratado, en nota 49, contraponiendo los critcrios
de PucLiaTi —impugnador de la aplicacion de la 1eoria del modo al Derecho administra-
tivo— y LuciFrEDI.

(26) Garripo FaLra, ob. cit, pig. 446; ForsTHOFF, en el mismo sentido. Tratado...,
ob. cit.,, pig. 301, dice: «De todas estas notas accesorias debe decirse que sélo entran cn
juegc cuando la Administracién actia en uso de sus facultades discrecionales. Si una auto-
ridad, dado ciertos supuestos, estd obligada a conceder un permiso, no puede concederlo
condicionalmente y sélo puede anadirle determinadas cargas en lanto que tengan la fina-
lidad de cumplir los requisitos lcgales. En estos casos no puede apartarse de la situacién
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— En el caso de que la Ley contemple y regule una institucién de la
que resulten adquisiciones para la Administracién publica, si =e
establece en ella e] cumplimiento de determinadas obligaciones por
parte de ésta, no puede hablarse de modo —seria impropio in-
cluso atendiendo a la naturaleza—, sino de consecuencia de la
manera juridica de ser un acto, un negocio o una institucion.

Aplicar estas conclusiones a la expropiacion es constatar la inaplica-

cién del modo en ella.

d.2. El modo en la adquisicion del ente cxpropiante o como carga
para el beneficiario.—Un ultimo resquicio parece quedar a la teoria del
modo para explicar la pérdida de efectos de la expropiacién vy la origi-
nacién de la reversién. Si, como veremos, un obstidculo —aunque no ba-
sico— para la teoria es la adquisicién libre de cargas que por la expro-
placién se opera, podria pemsarse que hay una férmula de obviarlo ce-
parando entre expropiante y beneficiario (27). La Administraciéon ex-
propiante puede ser o no ser beneficiacia de la expropiacién. En el caso
de que no lo sea, pudiera decirse que el beneficiario —en este caso las per-
sonas sefaladas como tales en el articulo 2 de la Ley de Expropiacién
Forzosa, en los nimeros 2 v 3: entidades y concesionarios, por causa
de utilidad publica; vy cualquier persona natural o juridica, por causa
de interés social (28)— adquiere el bien o derecho expropiado por la
administracién con el modo de realizar el fin por el que se expropié.

Si es la Administracién expropiante la heneficiaria, podria separarse
conceptualmente entre ejercicio de la potestad expropiatoria, que facili-
tarra una propiedad libre de cargas, y adquisicién con el modo de cum-
plir el fin de la expropiacion. Esto, en definitiva, supondria una regre-
siér a la Teoria del Fisco v a la consideracién de la expropiacién —en
expresién de OTTO MAYER— como «una institucién del Derecho publico
cuyos efectos pertenecen al Derecho civil». «El Estado expropia —sigue

legal, incluso si el interesado se mostrase conforme con ello. Lo mismo es aplicable, natu-
ralmente, al términox.

(27) Como dice GArcia pE ENTERRIA en Leos principios..., ob. cit., pig. 49: «La distin-
cién entre las figuras del expropiante v del beneficiario, hasta el momento confundidas es
una notable novedad de la Ley, que por cierto no es formulada con el mismo alcance siste-
mitico por ningin otro derecho positivo». Ya destacamos este aspecto en la evolucién his-
torica.

(28) Tanto el concesionario o las entidades pueden ser personas juridicas o naturales.
Bastaria con que el precepto dijera que pueden ser beneficiarios tanto las personas fisicas
comou las juridicas, y por causa de utilidad piblica o interés social. Véase GaRcia DE
ENTERRiA, Los principios..., ob. cit., pig. 48, y PEra VERDAGUER, Expropiacién forzosa,
ob. cit., pag. 38. .
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diciendo MAYER, resumiendo la Teoria del Fisco, que ¢l rechaza— y
permanece asi en el terreno del Derecho publico hasta el fin; pero la
propiedad la eutrega al fisco, que, por su parte, adquiere como persona
privada la propiedad de Derecho civil, exactamente como el municipio
o el empresario concesionario». La conclusién de MAYER, tras haber re-
chazado la Teoria del Fisco, no se libra a la larga de la aplicacion del
Derecho civil: «Cuando la expropiacién llega a su término —dice—,
coniienza un nuevo periodo, que, considerado en si mismo, podra hacer
aparecer al Estado como propietario segin el Derecho civil; en general,
serd asi. Pero no es la expropiacién la que producira efectos segun el
Derecho civil, sino que la situacién que ella ha creado sera tal que el
Derecho civil resultara aplicable a las relaciones ulteriores que puedan
surgir» (29).

En definitiva, la conclusién de MAYER viene determinada por negarse
a admitir la tesis ya expuesta en su época por GRUNHUT y LAYER —que
él mismo refuta en su obra (30)—, seqin la cual la expropiacién tiene
como efectos crear directamente dominio publico. Sobre este punto vol-
veremos mas adelante.

Si quisiéramos verificar este planteamiecnto del modo en nuestro De-
recho positivo, no habria dificultad para encontrar normas tanto en la
Ley como en el Reglamento de Expropiacién que parecen acoger estas
ideas en una primera impresién. En efecto. tratindose del beneficiario
de la expropiacién por incumplimiento de la funcién social de la pro-
piedad, el articulo 73 de la Lev de Expropiacién Forzosa dice: «La ex-
propiacién forzosa a que se reiiere este capitulo impone al beneficiario
la carga de cumplir ]a funcion desatendida, causa de la expropiacion, en
un plazo que no podra exceder del que se seiialé al expropiado». El ar-
ticulo 74 ademas prevé el caso de incumplimiento, v, aparte de las san-
ciones que permite que ponga el Gobierno al beneficiario, da opcién a
la Administracién —remitiéndose al apartado d) del articulo 75— para
dejar la cosa en estado publico de venta o adquirirla «asumiendo la carga"
correspondiente»,

Por otra parte, con alcance general, el articulo 4 del Reglamento
dispone: «Cuando no concurran en el mismo sujeto las cualidades de
expropiante y beneficiario, al titular de la potestad expropiatoria corres-
pondera ejercerla en favor del beneficiario, a instancia del mismo; decidir
ejecutoriamente en cuanto a la procedencia y extension de las obligaciones

(29) MavERr, ob. cit., pags. 56 y sigs.
(30) MaveRr, ob. cit., pag. 59, nota 15.
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del beneficiario, al que impone la carga de cumplir la funcién social
desatendida por el propietario 3 que fué la razon de la expropiacion,
pudiendo, en caso de incumplimiento, imponerle la Administracién fuer-
tes sanciones y readquirir la cosa expropiada para que se cumpla aquella
funcién social que se estimé necesaria» (31).

Frente a este planteamiento v a estas razones, nuestro criterio es de-
finitivamente contrario a las posibilidades de la teoria del modo, no
porque estimemos rechazables su planteamiento y ultimas consecuencias,
sino porque uno y otras parecen desnaturalizadas al quererse verificar a
través de la técnica juridica de la clausula modal, que es insuficiente y
poco resolutoria,

d.3. El modo y la naturaleza de la adquisicién expropiatoria.—La
refutacién de la idea puede centrarse en el analisis de la naturaleza de
la adquisicién expropiatoria, Sin perjuicio de volver mas adelante sobre
este punto con el detenimiento que su importancia merece, bastenos
ahora sefalar algunos aspectos del mismo y su relacion con la idea
del modo:

1. La cosa o derecho expropiados pasan directamente al beneficia-
rio sin que se descomponga la adquisiciér en dos fases: transmisién del
expropiado ‘al expropiante, la primera; y del expropiante al beneficia-
rio, la segunda. En este seniido se manifiesta GArcia pe ENTERRIA en es-
tos inequivocos términos: «El problema técnico de la expropiacién a fa-
vor de particulares, que es normal en el sistema del ’interés social’,
queda resuelto con limpieza, sin necesidad de acudir (iter inutilis) al ar-
bitrio de la cesién ex post por parte del ente expropiante, que asumiria
también el papel de adquirente o beneficiario inmediatoy (32).

Esto hace rechazar la idea de modo impuesto por la Administracién
expropiante al beneficiario.

Unicamente como derivado de la expropiacién misma podria existir
el modo en la adquisicion expropiatoria. Mas en ella es inadmisible fa
existencia del modo.

2.° Lo expropiado se adquiere libre de cargas, segiin el articulo 8
de la Ley de Expropiacién Forzosa. Naturalmente, el precepto se refiere
a las cargas que venian pesando sobre el bien expropiado, pero es indu-
dable que estd excluida la posibilidad de configurar la adquisicién ori-
ginaria que la expropiacién opera, como una adquisicién gravada por

(31) Rooricuez Moro, N., Expropiacién forzosa, ob. cit., pigs. 85 y sigs. Conviene
no perder de vista que se estd refiriendo a ese tipo peculiar de expropiacién-sancién.
(32) Garcia pE ENTERRiA, Los principios..., ob. cit., pig. 49.
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acuerdo voluntario. La Ley hace esa configuracién con caracter necesario.
Y por lo que respecta a la obligacion de realizar el fin por el que se
expropid, no se para en la figura del modo. El realizar ]la obra o estable-
cer el servicio que exigié expropiar es una consecuencia primordial y
esencial de la expropiacién, y no puede admitirse que esté juridicamente
apovada sobre una determinacién accesoria de la voluntad, como es, en
definitiva, el modo.

3.° Ocurre también que la Administracién expropiante —e igualmen-
te el beneficiario— no adquieren gratuitamente, ni ven ampliada su es-
fera juridica a costa de un particular, pues ella ya tenia atribuida la po-
testad expropiatoria como un atributo de su supremacia para el servicio
del interés piublico, v una prerrogativa de su normatividad juridica; y
ademas debe pagar un justiprecio. En la perspectiva de la gratuidad con-
trasta extraordinariamente el caricter de la reversién que estudiamos con
la concedida al actor por la importante sentencia del Tribunal Supremo
de 12 de marzo de 1964, por consecuencia de haber incumplido la Ad-
ministracién el fin para el que se le vendié unos terrenos con una rebaja
extraordinaria en el precio (33), parece mis bien negocio mixto con do-
nacién y revocacion de donacién por incumplimiento de condiciones.

e. Las teorias elaboradas para superar el desequilibrio de las presta-
ciones contractuales por alteracion de las circunstancias.—l.os supuestos
sobre los que operan las distintas teorias formuladas para la superacién
juridica del desequilibrio de las prestaciones negociables —la disminu-
cién del valor de la moneda muy principalmente— no se compadecen bien,
entendidos estrictamente, con ia aplicacién que de ellas se pretendiera
hacer en el campo administrativo de la expropiacion forzosa. Sélo en
sentido amplio, generalizando los principios juridicos que en esas teorias
se aplican y formulan, y sobre la base de un planteamiento diferente de
la cnestiéon en el megocio expropiatorio, puede intentarse extraer lo que
ellos ofrezcan de aprovechable para explicar, si no esencialmente, al me-
nos en sus perfiles, la originacion o fundamento de la reversién que estu-
diamos.

En este sentido vamos a analizar brevemente las principales teorias for-

muladas :

e.l. La cléusula «rebus sic stantibus».—La oportunidad de aplicacién

(33) El problema que resuelve la sentencia de 12 de marzo de 1964 y las consecuencias
que de ella diminan puede verse en el capitulo IV en el apartado relative a las «cesiones
amigables, convenio sobre justiprecio y convenio sobre reversiéns.
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de la clausula rebus sic stantibus en el tema que nos ocupa esta poco fa-
cilitada. Para determinar su posible alcance en el mismo es precios exa-
minar las bases sobre las cuales actda y verificarlas sobre el negocio x-
propiatorio, Esto haremos separando las siguientes tres cuestiones :

1.* Distincién entre perfeccion y consumacién. La cliausula rebus sic
stantibus en el pago del justiprecio.

2.* Las mutaciones en las circunstancias de interés publico como al-
teracién no adecuada para el juego de la clausula rebus sic stan-
tibus.

3.* La naturaleza no voluntaria de la expropiacion criterio decisivo
excluyvente de la clausula.

e.l.1. Distincién entre perfeccién y consumacion. La clausula «rebus
sic stantibusy en el pago del justiprecio.—Como sefiala CANDIL (34), es
en el periodo de conmsumacién cuando nazcan las dificultades de la «va-
riacién de las circunstancias de hecho, juridicas o econémicas», cuando
se plantea la aplicacién de la clausula rebus sic stantibus como elemento
equilibrador de las prestaciones.

De esta forma, perfeccionada la expropiacién con la fijacion del jus-
tiprecio, es en su consumacion —que, como luego examinaremos, es para
nosotros el pago del justiprecio y la toma de posesién con la redaccién
del acta de ocupacién definitiva, y el cumplimiento de la obligacién de
realizar el fin de la expropiacién— cuando se puede plantear el proble-
ma de la aplicacién de la clausula rebus. En cuanto al pago del justipre-
cio, el Tribunal Supremo ha hecho uso reiteradamente de la misma en
los casos en que bajo el imperio de la Ley de Expropiacién de 1879,
v en la actualidad por haber transcurrido el tiempo sin hacer ese pago,
el expropiado o sus causahabientes pretendian una nueva valoracién mais
adecuada al valor actual de los objetos expropiados. Es decir, pretendian
la retasaciéon del bien. En ese sentido es interesante el siguiente Consi-
derando de la sentencia de 28 de noviembre de 1963 : «Considerando:
Que la jurisprudencia para reparar el dano patrimonial producido por
esas vicisitudes inherentes a la demora en el pago del justiprecio de los
bienes expropiados, arbitr¢ —a falta de regulacién expresa en la legis-
lacion anterior de esas situaciones— la aplicacion de la clausula rebus
sic stantibus a la institucién de la expropiacién forzosa, que aunque no es
rigurosamente una convencién libremente perfeccionada en Derecho pri-
vado, participa de elémentos comunes a toda compraventa en cuanto se

(3¢) Canow, F., La cldusula «rebus sic stantibus», Madrid, 1946, pag. 5.
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adquiere la propiedad de un bien o cosa mediante el pago de su valor
real, fijado en un momento delerminado en atencion al del inmueble ex-
propiado y al del signo dinerario del pago, cuyos factores son por su
naturaleza variables en el devenir del tiempo, con lo cual se autoriza en
repetidas sentencias de este Tribunal Supremo citadas en los Vistos (35),
la revisién o nueva valuacién del justiprecio cuando la tardanza en el
abuno del mismo es manifiesta, prolongada y desusada, dando lugar, como
en este caso, a depreciaciones monetarias que desequilibraron las condi-
ciones econémicas en que verificé la expropiacién y sefialamiento del
precio». _

En este mismo sentido se habia pronunciado va el Consejo de Estado
y la doctrina, Concretamente, VILLAR PALAsi, a propdsito del antes aludi-
do dictamen mimero 3.095 del Consejo de Estado, de 10 de diciembre
de 1947, hizo un comentario (36), en el que consideraba plausible por
equitativa la solucién favorable a las pretensiones de retasacién del par-
ticular dada por el Alto cuerpo consultivo. En él sintetiza los «supuestos
de aplicacién de la teoria de la imprevisién» (37) en el campo del Dere-
cho administrativo, en los siguientes términos :

a) Debe tratarse de un contrato admiristrativo propiamente dicho.

b) Es preciso que un hecho excepcional modifique considerable-
mente la economia del contrato.

c) Es también necesario que este hecho no haya sido posible pre-
verlo por los contratantes en el momento de perfeccién del
contrato.

d) La aplicacién de la doctrina de la imprevisién es subsidiaria
como ultimo remedium juris a una situacién materialmente in-
justa desde el punto de vista de la onerosidad econémica. Por
ello si la Ley o el contrato reglamenté una solucién directa, no
cabe acudir a la imprevision.

e.1.2. Las mutaciones en las circunstancias de «interés piblicon como
alteracion no adecuada para el juego de la cliusnle «rebus».—A nuestro

(35) Sentencias de 12 de enero de 1920, 18 de diciembre de 1929, 9 de noviembre
de 1953, 15 de febrero de 1957 y 17 de febrero de 1958.

(36) ViLLAr Pavrasi, Un dictamen del Consejo de Estado sobre aplicacién de la cldusula
crebus sic stantibus», aun supuesto de expropiacién forzosa, «Anuario de Derecho Civily,
tomo I, 1948, pégs. 543 y sigs. Parte de la consideracién de que en la sistemitica de
nuestro Cédigo civil (art. 1.456) la expropiacién es una compraventa.

(37) En este orden fué muy influyente entre nosotros el articulo de Hauriou, publicado
en la «Revista de Derecho Privado», enero 1926, pags. 1 y sigs., con el titulo La teoria
del riesgo imprevisible y los contratos influidos por instituciones sociales.
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estudio interesa saber si, como en el justiprecio, puede aplicarse la claun-
sula rebus en el caso de cumplimiento del deber de realizar el fin de la
expropiacién por parte de la Administracién, cumplimiento que —como
veremos— supone para nosotros la conclusién de la frase consuntiva del
negocio expropiatorio. En esta perspectiva —que es la unica donde la
cuestién pudiera plantearse— un somero examen de los supuestos traza-
dos por VILLAR PALASI —con independencia de las precisiones que pudié-
ramos hacer sobre ellos— arrojaria como resultado la inadecuacion plena
que existe entre ellos ¥ los que determinarian el no cumplimiento por la
Administracién del fin expropiatorio. En efecto, la razén administrativa
correcta para no aplicar los bienes o derechos expropiados al fin previste
no puede ser otra que una mujacién en las circunstancias de interés pu-
blico, cuya prevalencia determiné la expropiacién misma, y del cual es
servidora la Administracién piablica. Pero en el caso de esta mutacidn,
la Administracién cuenta con los medios juridicos adecuados para remo-
ver el obstaculo, sin que quepa aludir a la cldusula rebus sic stantibus.

En efecto, la Administracién puede desistir de realizar el fin de la
expropiacion. Para ello puede recurrir a la llamada —en expresién de
ZANOBINI— «revocaciéon impropia», «derogacién» o «abrogacién». Sobre
ella hace este autor las signientes consideraciones (38): «... disposicién
con la cual la Administracién, por cambiar las condiciones de hecho o
por nuevas exigencias del interés piblico, hace cesar la eficacia, va en
vias de desenvolvimiento, de un precedente acto administrativo. Esta dis-
posicion no puede tener efecto sino ex nunc, es decir, desde el momen-
to en que es dictada», porque «la revocacién por hechos sobrevinien-
tes incide mas bien que en el acto, en la relacién por él creada». En
todo caso la revocacion «encuentra su fundamento en la funcién, que
tiere la autoridad administrativa, de proveer en el mejor modo a la con-
secucion de los fines publicos». Caracteristica de todo tipo de revocacién
es «su plena discrecionalidady, siendo «revocables sin ninguna limitacién
los actos que imponen a los particulares restricciones y obligaciones. Son
actus en el exclusivo interés de la Administracién, por lo que ésta es
libre, si una norma expresa no lo prohibe, de revocarlos v modificarlos
en cualquier tiempo.

Naturalmente, bastara que la Administracién notifique a los primiti-
vos dueifios o sus causahabientes «la inejecucién, terminacién o desapari-
cion de la obra o servicio publico», conforme establece el articulo 55 de
la Ley de Expropiacién Forzosa; y, em todo caso, debe ser ésta una

(38) Zanoeini, Curso..., ob. cit., tomo I, pags. 413 y sigs.
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obligaciéon de la Administracién, que sustituya el justificado incumpli-

miento objetivo de la de realizar el fin de la expropiacién.

e.1.3. La naturaleza no voluntaria de la expropiacion, criterio exclu-

yente de la cldusula.—En definitiva, la inadecuacién de la aplicacién de

la clausula rebus sic stantibus como teoria para el explicar por qué pue-

den resolverse los efectos de la expropiacién y dar paso al nacimiento

de la reversién estriba en la ausencia de valores econémicos que deban

ser equilibrados, vy sobre todo, en la inoperancia de la voluntad en 1a

esencia del expediente expropiatorio.

D

2)

Ausencia de valores econémicos desequilibrados.—Es cierto que
la alteracién de las circunstancias que determina la necesidad
de equilibrio no siempre debe ser econémica en primer plano,
pero también lo es que es necesaria la existencia de un desequi-
librio en las prestaciones surgidas al impulso de una voluntad
concorde juridicamenie operante. Y esto no ocurre cuando la
obligatoriedad de la prestacién surge de la Ley directamente
para uno de los sujetos de la relacién, sin contemplacién al
otro sujeto. El sujeto expropiante, como veremos, no esta obli-
gado frente al expropiado a hacer el fin de la expropiacién, y
por tanto, no depende de éste la posibilidad de exigir el equi-
librio de las prestaciores. Si depende alli donde juegue su vo-
luntad para determinar los confines de las prestaciones obliga-
torias, como ocurre en el justiprecio. Esto explica —mas que
la presencia de intereses econémicos alterados— la admisién de
la invocacién de la clausula rebus sic stantibus en cuanto al
justiprecio, y la improcedencia de la misma en el deber de rea-
lizar el fin expropiatorio.

Inoperancia de la voluntad en la esencia del expediente expro-
piatorio.—El criterio definitivo que excluye la aplicacién de la
clausula rebus sic stantibus es que la expropiacién consiste en
un negocio de Derecho publico, y redne como nota definitoria
el estar presidide por la Ley y regulado a priori y con normas
de ius cogens. La Administracién en la expropiacién actia una
potestad que —como precisa GARCiA DE ENTERRiA (39)—, «a
diferencia del Derecho subjetivo, no emerge de una relacién
juridica concreta, no tiene un objeto especifico y determinado,
no encuentra enfrente un oblizgado». La voluntad no crea en la

(39) Garcia bE ENTERRiA, Los principios..., ob. cit., pag. 4.
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expropiacién los vinculos y los efectos, sino la Ley, que da a
la voluntad el margen que cree adecuado (especialmente en
materia de justiprecio). Y, como senalaba ViLLArR Pavrasi (40),
«si la Ley... reglamenté una solucién directa, no cabe acudir a
la imprevisién». Esto es precisamente lo que ocurre respecto
del nacimiento del derecho de reversion.

e.2. Las teorias de la presuposicion y de la base del negocio. La po-
sicion de XARL ILARENZ.—Las mismas dificultades de aplicacién aclara-
torias en el tema que estudiamos existen en cuanto a las teorias, muy
numerosas, que surgieron a partir de la «presuposiciény de WINDSCHEID
v de la «base del negocio» de OerrMANN. Tanto estas posiciones de cuiio
sicolégico, como las de KAuFMANN y KRUCKMANN, sobre la clausula re-
bus sic stantibus, la de la imposibilidad del fin de negocio de Locker, la
la regresiva «teoria unitariay de LERMANN, etc. (41), se muestran inadecua-
das para aplicarlas al negocio juridico expropiatorio en el punto que nos
interesa,

Conviene seguidamente establecer una aclaracién general para pasar
luego al examen de las causas de esa inaplicacién de las teorias aludidas
y de la posicion de KarL Larenz.

e.2.1. Aclaracion general—Es preciso tener en cuenia que, aludien-
do a estas construcciones doctrinales, no pretendemos decidir sobre la
posibilidad de la Administracién de desistir de hacer, o no realizar el
fin de la expropiacién. Esta posibilidad es evidente, en pura consecuen-
cia con la misma potestad expropiatoria, de la cual no es mas que su
otra cara, La Ley misma —aunque de forma implicita— reconoce esta

posibilidad :

a) No negando en ninguna de sus disposiciones esta facultad ad-
ministrativa ;

b) Presuponiéndola; a lo mas que, por via indirecta, llega la Ley
es a limitar el tiempo de no realizacién del fin expropiatorio,
sefialando cinco aiios para advertirle y dos mas para proceder
al uso del derecho de reversién; pero esto no es referible a la
facultad administrativa de realizar o no el fin de la expropia-

(40) Véase nola 36 y el apartado d), recogido anteriormente, al reflejar las conclusiones
a que llegé VILLAR Pavuasi.

(41) Todas estas teorias estin magistralmente expuestas por CaNDIL, ob. cit. en su
seccién primera, pags. 49 y sigs. Y, en Alemania, Karl. LARENZ, en su muy importante obra
Base del negocio y cumplimiento de los contratos, traduccién espafiola, Madrid, 1956, Fdi-
torial «Revista de Derecho Civil».
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cién, que estd dada por supuesto. Diferente seri el efecto que
esta no realizacién traiga comnsigo.

Lo que aludiendo a estas doctrinas se pretende es buscar un funda-
mento dogmatico-juridico a esta facultad administrativa, aun dentro dJel
negocio expropiatorio, e intentar explicar el origen de la reversién desde
la expropiacién misma. Por otra parte, late en las tesis contractualistas
de la expropiacién y en las privativas, en general, una vocacién de estas
construcciones doctrinales para —siendo consecuentes con sus principios
en el punto qué tratamos— explicar desde ellas el problema. Esto es un
motivo mas que hace interesante un pronunciamiento por nuestra parte
sobre la oportunidad o adecuacién de estas teorias al tema tratado.

J.as dificultades de

las teorias sefialadas para nuestro empeiio radican en ellas mismas v en

e.2.2. Causas de inaplicacion de estas teorias,

las peculiares caracteristicas del negocio expropiatorio.

a) En ellas mismas, porque su viabilidad cientifica estd muy coniro-
vertida, habiendo sido objeto de criticas certeras, como la de
LENEL frente a WINDSCHEID (42), e incluso —como demuestra
LArReNz (43)— frente al intento de superacion de OERTMANN.

b) En las peculiares caracteristicas del negocio expropiatorio, por-
que, como institucién de Derecho piblico, esta ampliamente
tipificada en la Ley, con un caracter eminentemente normativo
y formal. Sobre esta dificultad se pronuncia KarRL LARENZ con
notable claridad.

e.2.3. La posicion de KArL Larenz (44).—La tarea cientifica llevada
a cabo por KaRrL LARENZ en la obra que venimos citando —Base del ne-
gocio juridico y cumplimiento de los contratos— es excepcional, lle-
gando a conclusiones que, sobre 1odo en relacion a su concepto de la
«base del negocio objetivan, nos interesa reflejar. La sintesis de su posicidn
vamos a hacerla a ser posible con sus mismas palabras,

Para LARENZ de una distincién fundamental que repercute en todo su
planteamiento y resolucién de la cuestiéon:

(42) LenNeEL, La cldusula «rebus sic stantibus», «Revista de Derecho Privado», julio-
agosto 1923. :

(43) LaRrenz, ob. cit., pags. 22 y sigs. La critica de LENEL la sintetiza LARENZ en esta
expresion: «No hay ningiin término medio entre un simple motivo, por lo regular y rele-
vante, y una condicién convertida en contenido del negocio».

(44) La sintesis la hacemos mediante la transcripcién de textos de la propia obra
citada de Lamenz.
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a) «Base del negocio subjetiva», que conceptia como «aquella
comnn representacion mental de los contratanles por la que
ambos se han dejado guiar al fijar el contenido del contrato»; y

b) «Base del negocio objetiva», por la que entiende «las circuns-
tancias y estado general de las cosas cuya existencia o subsis-
tencia es objetivamente necesaria para que el contrato subsis-
ta, segun el significado de las intenciones de ambos contratan-
tes, como regulacién dotada de sentido»; o, en otros términos,
«como el conjunto de circunstancias cuya existencia o persis-
tencia presupone debidamente el contrato ——sépanlo o no los
contratantes—, ya que, de no ser asi, no se lograria el fin del
contrato, el propdsito de las partes contratantes y la subsisten-
cia del contrato no tendria sentido, fin u objetox.

«Los supuestos de hecho de la base subjetiva y objetiva —continga
LARENZ— tienen que ser regulados separadamente, tanto mas cuanto que
desde el punto de vista de la dogmitica juridica pertenecen a tratados
diversos. La base del negocio subjetiva entra... en el campo de los moti-
vos y ha de concebirse juridicamente dentro de la teoria del error en los
motivos y de los 'vicios de la voluntad”. La base del negocio objetiva,
por el contrario, se refiere a la cuestién de si todavia puede realizarse e}
fin del contrato y la intencién conjunta de las partes contratantes; ha de
estudiarse en la teoria de la ineptitud, de la posterior imposibilidad v de
la consecucién del finx.

Los supuestos de hechos tipicos que determinan la falta o desapari-
cién de la base del negocio objetiva que destaca y estudia son la des-
truccién de la relacién de equivalencia y la imposibilidad de alcanzar
el fin del contrato, es decir, «cnando la finalidad cobjetiva del contrato,
expresada en su contenido, hava resultado inalcanzable, aun cuando la
prestacién del deudor sea todavia posible».

Con el mismo criterio de separacién entre la base del negocio subje-
tiva y objetiva, y de sus supuestos de hecho tipicos, aborda LARENZ la
cuestién de determinar las consecuencias juridicas de la falta o desapari-
cién de la base del negocio. Y lleza a estas, para nosotros, muy inte-
resantes conclusiones: «Las consecuencias juridicas de la falta o desapa-
ricién de la base del negocio, por fundarse en ultima instancia en el sen-
tido del propio contrato rectamente entendido, no pueden aplicarse sin
mas cuando la regulacién cuya base ha desaparecido no se fundamente
en el contrato, sino en preceptos legales o equiparables a éstos, como
sucede, por ejemplo, con las condiciones obligatorias generales de con-
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tratacién». «Si no se trata de un contrato, sino de una regulacién legal
coactiva o de una regulacién a ésta equiparable, las normas para apreciar
las consecuencias juridicas de la transformacion de las circunstancias ne
pueden deducirse del sentido del contrato celebrado, sino tan sélo del
contenido y finalidad legal de tal regulacién».

A la vista de estas consideraciones tenemos que concluir ratificindo-
nos en nuesira idea de que la fundamentacién de la reversién debe basar-
se en una interpretacién normativa-institucional de la expropiacién forzosa.

f. La buena fe en el Derecho administrativo.—La invocacién de la
buena fe en cualquier institucion juridica esta legitimada en el hecho
de ser ella un principio general del Derecho, que, como tal, informa
fode el Ordenamiento juridico. Ha sido y es frecuente su utilizacién
—aparte de su materia posesoria, hipotecaria, en accesién, etc.— como
criterio para apoyar la aplicacién de la clausula rebus sic stantibus (45),
y para fundamentar la solucién del problema del desequilibrio ocasio-
nado por la alteracién de las circunstancias contractuales (46).

En nuestro caso el interés de la cuestién estd centrado en limites es-
trechos, Se trata de sentar la trascendencia que pueda tener el concepto
a la hora de delimitar el alcance de las vinculaciones administrativas en
el marco de las instituciones concretas, como interpretativo de las normas.
O, en términos referidos a nuestro Ordenamiento positivo, plantear las
posibilidades en el Derecho administrativo de la norma del inciso 2.° del
articulo 1.258 del Cédigo civil: «... y desde entonces oblizan no sélo al
cumplimiento de lo expresamente pactado, sino a todas las consecuen-
cias que, segin su naturaleza, sean conforme a la buena fe, al uso v a

la Ley».

El examen de la cuestién exige su desarrollo en estos tres puntos:

1.° Aplicacién del concepto de buena fe al Dereche administrativo.
La posicién de ForsTHOFF y el § 242 del B. G. B.

2.° Caracter de la buena fe al que alude el articulo 1.258 del Cédigo
civil,

3.° Consecuencias del conceplo para nuesiro estudio.

f.1. Adplicacién del concepto de buena fe en el Derecho administra-
tivo. La posicion de FORSTHOFF y el § 242 del B. G. B.—Si se exceptian

(45) CanpiL, Lg cldusula «rebus»..., ob. cit., pag. 96.
(46) Puede verse también Roca Sastre y Puiz Brurau, Estudios de Derecho privado,
tome .
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algunas alusiones en Tratados generales (47), el analisis mas profundo
del problema se debe a ERNST ForsTHOFF (48). En el capitulo dedicado
a «Principios de la aplicacién del Derecho» —todo él fundamental— se
enfrenta con el tema en los siguientes términos: «Hay dos maneras de
utilizar en Derecho administrativo las normas del Derecho civil, que es
preciso separar tajantemente. Una manera es la analogia; la otra consiste
en counsiderar determinadas normas del Derecho civil como expresion de
una porma juridica general, y, por tanto, no limitada al Derecho civil
y valida directamente para el Derecho administrativo. Como se ve, se
frata de cosas distintas. En el segundo caso no se trata de una aplicacién
analégica, sino de una aplicacién direcia de normas juridicas, que en
su conjunlo deben constituir la llamada parte general del Derecho».

«Entre los preceptos que han tenido entrada en el Derecho adminis-
trativo como expresién de ideas juridicas generales figuran, en primer
término, las clausulas generales del Cédigo civil. En este punto el Tri-
bunal Supremo ha marcado una direccion que han seguido sin discusién
los Tribunales administrativos. En cambio, desde el punto de visia cien-
tifico, se han suscitado bastantes objeciones, especialmente contra la in-
troduccién del principio de la buena fe en el Derecho administrativor.

Ve ForsTHOFF la introduccién de este principio en el Derecho ad-
ministrativo como consecuencia de la nueva valoracién de las cliusulas
generales, especialmente del § 242 del B. G. B., debidas a la experiencia
de la inflacién, Este pardgrafo dice: «El deudor esta obligado a efectuar
la prestacién como exigen la fidelidad y la buena fe en atencién a los
usos del trafico» (49). Notese la sustancial coincidencia entre este ar-
ticulo del B. G. B. y el inciso segundo del 1.258 del Cédigo civil es-
panol,

A juicio del ilustre administrativista aleman, son tres las principales
objeciones a la aplicacién del principio en el Derecho administrativo:

a) Que este principio tiene su dmbito propio y estricto en el tra-
fico juridico;

b) Que es muy- dificil armonizarlo con la rigidez y autoridad que
dominan en el Derecho administrativo; y .

¢) Que entre los sujetos de éste no existen aquellas relaciones de

(47) Por ejemplo, ya FLEINER, F., en sus [Instituciones de Derecho administrativo,
Buenos Aires, 1933, pig. 160, dicc: «Los principios “quieta no movere” y de la buena fe
tienen validez también para las autoridades admjnistrativas».

(48) FcrstHOFF, Tratado..., ob. cit., pigs. 242 y sigs.

(49) El parrafo 242 del B. G. B. se transcribe segiin el texto traducide por MELON
InFaNTES, Barcelona, 1955. )
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intimidad que justifican la aplicacién de dicho principio en e
trafico juridico. '

Aun reconociendo el peso de estas objeciones, constata el pronuncia-
miento unanime de los Tribunales a favor del principio, y las razones
que a su juicio se oponen a esas dificultades.

«La moderna adminijstracién —dice— acompaifia paso a paso al in-
dividuo no sélo en el ejercicio de las funciones publicas, sino también
en su vida privada y profesional. La falta de intimidad que se opondria
a la aplicacién del principio de la buena fe ha cedido el puesto, desde
hace largo tiempo, a una proximidad creciente y perceptible. Este hecho
carga a la Administracién con responsabilidades hasta ahora desconocidas
y justifica amplias esperanzas por parte de los individuos de que con
ellos, y en lo que afecta a sus asuntos, se procedera con arreglo a Dere-
cho y Ley, y de que el mismo Estado observari los principios de aquel
comportamiento juridicamente exigido, que impone en las leves como
deber juridico a los subditos».

Esta posicién de FORSTHOFF. que resume toda su concepcién del mo-
derno Derecho administrativo, apovada en el método teleolégico, es lu-
minosa.

£.2. Cardcter de la buena fe a que alude el articulo 1.258 del Cédigo
civil espaiiol.—Se ha dicho (50) que la buena fe es la conviccion basada
en la honestidad. Ahora bien, 'a conviccién puede temer un sentido so-
cial, referido a la forma social de ser las instituciones y lo que social-
mente o cominmente se encierra y deriva de ellas; o bien, un sentido in-
dividual de creencia: Este es el sentido de la buena fe a que se refiere el
Cédigo civil en la posesién (arts. 433 y 1.950). Aquél es el sentido de la
buena fe contractual, v es el que recoge el articulo 1.258, y que a nos-
otros puede interesarnos; bien entendido que en este concepto de buena
fe iria implicita una referencia al interés publico que es el rector de la
accién administrativa. Conviene seialar que el concepto no esta del todo
ausente en nuestro Derecho positivo-administrativo, ri de la jurispruden-
cia de nuestro Tribunal Supremo. En cuanto al primero, conviene recor-
dar el articulo 112 de la Ley de Procedimiento Administrativo, que habla

(50) El tratamiento de la buena fe se ha hecho muy especialmente por la doctrina
hipotecarista, bien como principio hipotecario (tesis tradicional), bien como requisito fun-
damenta] para el juego del principio de fe piblica (puede verse Roca SasTre). El plan-
teamiento que hacemos en el texto estd inspirado directamente en los Apuntes de Derecho
hipotecario, de GoxNziLEz ORpONEZ, Madrid, 1953.
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de equidad, concepto que no estd alejado del sentido de la buena fe a que
aludimos. '

El Tribunal Supremo, por oira parte, ha apreciado en reiteradas oca-
siones la buena fe en el Derecho administrativo. Asi, y a titulo de ejem-
plo, en la sentencia de 15 de enero de 1962 dice textualmente: «... en
aplicacién del principio de buena fe en las resoluciones administrativas,
proclamado repetidamente por la doctrina legal consagrada en anteriores
senfencias...».

§.3. Consecuencia del concepto para nuestro estudio.—Para nuesiro
estudio interesa el concepto de buena fe en un doble sentido:

£.3.1. Como principio general del Derecho.—En este sentido su ad-
misién tiene un alcance de efectividad evidente en nuestro Derecho admi-
nistrativo a la vista del articulo 83 de la Ley reguladora de la Jurisdic-
cién contencioso-administrativa, en su parrafo 2.°, segin el cual: «La
sentencia estimard el recurso contencioso-administrativo cuando el acto o
la disposicién incurriere en cualquier infraccion del Ordenamiento ju-
ridico, incluso la desviacién de poder». Con este precepto, la Ley de la
Jurisdiccién contencioso - adminisirativa vigente de 27 de diciembre
de 1956 introdujo un importante cambio respecto de la normatividad an-
terior —Ley de 1894 v refundicién de 1952—., que exigia para que fuera
posible el recurso contencioso contra un acto, entre otros requisitos, que
el derecho alegado por ‘el particular tuviese su base en una Ley, Regla-
mento u otro precepto de caricter administrativo, Tras la Ley de 1956,
y por su articulo 83, ze pasa de la referencia a una norma escrita a ate-
nerse en cualquier forma de infraccion del Ordenamiento juridico, en-
tendiendo por éste no sélo el Derecho positivo, sino también todos aque-
los principios y reglas que se encuentran inmanentes en la naturaleza
de las instituciones.

£3.2. Como criterio de interpretacién.—En este sentido la Aduwinis-
tracién viene cbligada a realizar todo lo que segiin la naturaleza de la
institucion sea conforme con el interés publico. Concretamente, el pago
del justiprecio, con una respetuosa observacion de las formalidades, espe-
cialmente las que vienen a reforzar la garantia del particular, y la reali-
zacion del fin de la expropiacién. es decir, la realizacién de la obra o el
establecimiento del servicio. En caso de ser contrario o inoportuno rea-
lizar este fin, por haber sufrido una mutacién las exigencias del publico

interés, debe la Administracién notificar a los antiguos propietarios o sus
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causahabientes para que ejerciten la reversién, o, cuando menos, debe
acceder a la peticién que éstos le dirijan en este sentido.

Estas exigencias cara a la Administracion encontraran oira fuerza v
energia juridicas cuando expongamos mas adelante nuestro enjuiciamiento
juridico sobre la fundamentacién del derecho de reversién,

Quede aqui sentado este llamamiento a la buena fe y un criterio per-
misivo en cuanto a ella en el Derecho administrativo espaiiol.

g. La teoria de la causa (Causa y fin). La posicién de Garcia pE EN-
TERRIA.—No vamos a entrar en la polémica existenie en torno al concepto
de causa. Nunca este concepto ha permanecido pacifico en la Teoria Ge-
neral del Derecho y en las instituciones civiles. Desde la negacién del
mismo (posiciones anticausalistas) hasta su afirmacion —bien en sentida
tradicional u objetivo (distincién causa-motivo), o en la mas moderna
concepcion subjetiva (mévil impulsivo o determinanie), en sus variadisi-
mas acepciones—, existe una amplia gama de teorias, Resulta, pues, ex-
plicable que esta problematica inmemorial se produzca y recrudezca en
el Derecho administrativo (51). A nosotros nos interesa concretarnos en el
problema, referido a la causa de la expropiacién forzosa. Para ello vamos

a analizar la materia en los siguientes punios:

1.° La determinacién de la causa de la expropiacién es, en iltimo
término, una cuestién relativa e histdrica.

2.° Causa y fin de la expropiacién: la polémica Garripo FALLA-GAR-
ciA DE ENTERRiA.

3.° La posicion de GARcCiA DE ENTERRIA: causa sucesiva o perma-
nente.

4.° Juicio sobre la misma.

g-1.  La determinacion de la causa de la expropigcién es una cuestion
relativa ¢ histsrica.—Coincide la mayoria de la doctrina en afirmar que
la causa de la expropiacion forzosa, ial y como aparece en la Ley de 1954,
vigente es la utilidad piiblica o el interés social, significando la admision
de este ultimo como causa legitimadora de la expropiacion la gran no-

(51) Una sintesis del tema puede verse en Garripo Farua, Tratado..., cit, vol. I, y
también en e! estudio de NCNEz Lacos, La causa en el acto administrativo, publicado en
Estudios homenaje a Jordana de Pozas, vol. I, «Estudios de Derecho administrativo gene-
rals, pags. 65 v sigs., Madrid, 1961, donde sc¢ recogen las posiciones de CnarrLier, Dueulr,
Jize Roques, Hauriou, VEDEL y GaRRIDO FaLLA, y se hace una aplicacién administrativa
de la causa civil a la expropiacién forzosa después dc un rcplanteo y sintesis del problema

en la doctrina civilista.
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vedad de dicha Ley (52). Si tenemos en cuenta la evolucién historica
constitucional y legislativa de la institucién, tal y como quedé resumida
en el capitulo y como la subrayan los autores, esta ampliacién en la causa
legitimadora de la expropiacién forzosa es el punto final de una evolu-
cién que se inici6é con el criterio estricto de la necesidad piiblica, En este
sentido es en el que decimos que la determinacién de la causa de la ex-
propiacién es una cuestién relativa e histdrica: esta en funcién de la con-
cepcién dominante sobre el derecho de propiedad y, en definitiva, de las
ideas sociales, econémicas y politicas de cada época. El derecho de pro-
piedad es uno de esos puntos vértices, de esas ventanas desde las cuales
se puede otear el horizonte ideolégico y cultural de una sociedad en cada
época. Por eso cuando este horizonte cambia y se destacan nuevas pers-
pectivas, todo ello repercute en la concepcién de la propiedad vy en las
relaciones juridicas e instituciones a ellas referentes. Esto es lo que ha
ocurrido en la expropiacién forzosa. El cambio de una concepcién de
cuiio individualista a otra dimensién comunitaria es el substratum de la
mutacién del caricter de la expropiacién, que de ser excepcional ha pa-
sado a convertirse en un instrumento ordinario, usual, o —en frase de
GARRIDO FaLLA (53)— es un «instrumento adecuado e indispensable para
la amplia misién de configuracién de la realidad social que se encomien-
da al Estado modernoy.

Sin embargo, justo es reconocer que histéricamente en este concepto
de la causa de la expropiacion existen constanles junio a las variables: la
detraccién de algo del patrimonio privado, de los particulares, para aten-
der fines colectivos, de la comunidad., en base precisamente a uma pre-
cisién o exigencia (necesidad, utilidad, interés) sobrevenida a ésta cir-

cunstancialmente.

g.2. Causa y fin de la expropiacion: la polémica GARRIDO FALLA-GAR-
cia DE ENTERRiA.—Sobre la base de que el acto administrativo, a diferen-
cia de la realizacién de actos de Derecho privado por los particulares (que
no responde a exigencias objetivas de la Lev, sino a los motivos extraju-
ridicos que animan a cada sujelo). se dirige siempre a una finalidad obje-
tivamente determinada: el interés publico o el interés de servicio pu-
blico, GArrIDO FaLLA (54) distinguié entre causa y fin del acto. Para él

(52) Garcia pE ENTERRiA, Los principios..., ob. cit., pég. 58; GonziLez Pérez, La
utilidad piblica y el interés social en la nueva Ley de Expropiacién Forzosa, «Revista
Critica de Derecho Inmobiliario», 1955, pigs. 257 y sigs.

(53) Garripo FaLra, El régimen administrativo de la propiedad privada, «Revista de
Derecho Privado», 1959, pags. 457 y sigs.

(34) Garrio FaLLA, Los motivos de impugnracién del acto administrativo, nim. 17 de
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la causa es la contestacién al ;por qué? se dicta el acto; mientras que
el fin responde al ;para qué? del mismo. Lo que a nosotros ahora nos
interesa es la aplicacién que hizo de la distincién a la expropiacién for-
zosa, «En materia de expropiacién forzosa —dice— nuestro Derecho vi-
gente (Lev de 16 de diciembre de 1934) reconoce el juego del elemento
causa a través de la institucién de la reversién al particular de los terrenos
que se le expropiaron y no fueron utilizados en la obra publica pro-
vectada, o ésta no se realizase (art. 54 de la Ley). En efecto, en la ex-
propiacién la causa viene dada por la efectiva necesidad que la Adminis-
tracién tiene de un bien de propiedad particular; el fin, en cambio, con-
siste en la posibilidad de realizar una obra publica, establecer una em-
presa publica o, genéricamente, satisfacer un interés publico o social.
Si la Administracién declarase (en el supuesto de que esta declaracién
sea de la competencia de érganos adminisirativos) el interés publico o so-
cial sin que éste existiese efectivamente (por ejemplo, con el fin de apo-
derarse de una finca particular para recreo de los funcionarios), el acto
expropiatorip estaria afectado de vicio en cuanto al fin (desviacién de
poder o détournement de pouvorr); si la Administracién ocupase bienes
no necesarios al fin de la expropiacién o ésta se hiciese innecesaria por
no realizacién de la obra o porque la realizacién de ésta demostré que
tales bienes no tenian por qué ser expropiados, el vicio sera de la causa.
Pues bien, ciertos supuestos de falta de causa son acusables —como se ha
dicho— a través de la reversiény.

Contra esta posicién se manifesto Garcia pE ENTERRiA (55). Sin en-
trar en el tema general que plante6 GARRIDO (¥ que a GArCiA DE ENTERRiA
le recuerda la distincién civilista francesa eptre causa y obligacién —cur
debetur— v causa del contrato —licitud del fin persegnido—), en cuanto
a su aplicacién en materia expropiatoria, concluve que «tal distincién no
es necesaria y puede quizd confundir; por relacién a una expropiacién
concreta se trata claramente de dos aspectos de un mismo fenémeno».

A poco que se ahonde en la cuestion, resulta evidente la conclusién de
Garcia DE ENTERRiA. Esta misma evidencia ha sido aceptada por el pro-
pio GARrIDO, que en el volumen II de su Tratado —aunque mantiene su
misma postura discriminatoria en el volumen I— acepta el punto de
vista de ENTERRiA, al tratar del fin de la expropiacién (56). «Tiene razon

esta REvista, 1955, pigs. 11 y sigs. Reiterd el criterio distintivo en su Régimen de impug-
nacion de los actos administrativos y finalmente en el volumen I de su Tratado, donde
—pégina 455, nota 64—sale al paso de las objeciones que se habian opuesto a su tesis.
(55) Garcia peE ENTERRIA, Los principios..., ob. cit., pig. 62, nota 48.
(56) Garrino Farra, Tratado..., vol. II, pag. 260, nota 50.
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Garcia DE ENTERRiIA —dice— cuando afirma que en relacién con la ex-
propiacién forzosa fin y causa no son sino dos aspectos de un mismo fe-
némeno, La distincién por nosotros realizada entre el elemento causa y
el elemento fin se refiere estrictamente a los actos administrativos y es
una consecuencia del analisis juridico a que hemos sometido la esiructura
de estos actos. Ahora bien, el problema varia cuando lo que se examina
es la justificacién de un instituto administrativo globalmente considerado
como es la expropiacién forzcsan.

g.3. La posicion de GArcia DE ENTERRiA: la causa sucesiva.—Supe-
rada ya esta primera cuestion de la incidencia del tema general de la
causa en la expropiacién forzosa, interesa precisar cémo construye Gag-
ciA pE ENTERRIA la fundamentacién de la reversién. A su juicio (57):
«Dogmaticamente podia ser caracterizada como la consecuencia de una
*’invalidez sucesiva’ sobrevenida a la expropiacion por la desaparicién
del elemento esencial de la causa, siendo relevante a tales efectos esta des-
aparicién por el caricter cardiral que la causa presenta... como destino
a que se afecta el bien expropiado después de su expropiacién, que hace,
por ende, normal su consideracién ex post».

Interesa, pues, determinar el juego que él atribuye a la causa expro-
piandi y al concepto de invalidez sucesiva,

0.3.1. La «causa expropiandi».—Dice Garcia pE ENTERRIA que «ha de
precisarse especificamente en cada expropiacién similar, y predicarse, no de
la privacién en si, sino justamente del destino posterior a que tras la
privacién expropiatoria ha de afectarse el bien que se expropia. Lo ex-
presa asi, con todo rigor, el artculo 9.° de la Ley: «Para proceder a la
expropiacién forzosa serd indispenzable la previa declaracién de wtilidad
publica o interés social del fin a que haya de afectarse el objeto expro-
piado». Esto es fundamental para comprender el mecanismo expropiato-
rio y su alcance estrictamente objetivo. La expropiacién esta siempre en
funcién de una transformacién pasterior de los bienes objeto de la mis.
ma. que no es preciso que sea material (obras tipicamente), que incluso
puede -bastar simplemente con que sea juridica (sustitucién de un pro-
pietario por otro), pero que deben responder a un plan de ordenacién
para cuya efectividad resulte un obstaculo el estado de cosas que la ex-
propiacién forzosa se encarga de remover. En virtud de este caricter la ex-

P4

fin, como un elemento dentro de una operacién global del poder piiblico

propiacién forzosa se nos presenta como un instrumento, y no e€omo un

(57) La posicién de GArcia DE ENTERRIiA esti expuesta en Los principios..., pigs. 62
y sigs. y 139 y sigs.
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que la supera y trasciende. Esto justifica también que la causa expropiandi
asi especilicada se inserte en el fendmeno expropiatorio de un modo per-
manente, ¥ no sélo en el momento previo de autorizar o abrir el ejercicio
de la potestad de expropiar. Toda la expropiacién queda vinculada al
destino invocado como causa expropiatoria. El beneficiario queda gra-
vado con la carga de realizar ese destino, y de esta realizacién pende en
definitiva la validez de la expropiacién misma, en cuanto que su incum-
plimiento inviste al sujeto expropiado de un derecho de retrocesion,
reempcion o reversién sobre el Lien expropiado (arts. 54 y 55), que pue-
de construirse, como méas adelante hemos de precisar, como la actuacién
de un motive de invalidez sucesiva en virtud del propio juego de la
causa. En alguna ocasién la carga de cumplir la afectacién causal se re-
fuerza aun mas revistiéndose como un deber exigible por la Administra-
cién al beneficiario, cuyo incumplimiento, sin perjuicio de los efectos
ordinarios, es incluso sancionable por medios penales (art. 74)». El texto

es fundamental».

g.3.2. El concepto de «tnvalidez sucesiva».—O en traduccién mas
expresiva de GARRIDO FALLA, «invalidez ulterior», ha sido elaborado vor
la doctrina italiana (58). Con €l se quiere aprehender juridicamente, en
categoria propia y adecuada, el supuesto que surge cuando un acto, ge-
neralmente de efficacia prolungata, que reunia todos los elementos pre-
cisos originariamente, se ve mermado después de algunos de sus elemen-
tos esenciales, afectado por un vicio que —desde su advenimiento: ex
nunc— le hace perder su eficacia. Concretamente, GARCiA DE ENTERRiA
—como hemos visto ya—, cuando utiliza el concepto que analizamos para
explicar la reversién, sefiala como fuente de invalidez «la desaparicion del

elemento esencial de la causan.

g.4. Juicio sobre la cuestion.—No nos cabe duda acerca de la exac-
titud del juego de la caunsa expropiandi tal y como lo contempla GaRcia
DE ENTERRIA. Como expondremos en el apartado siguiente, nuestra idea
estd montada sobre el destino de los bienes expropiados. La teleologia
de la institucién expropiatoria la preside en todo momento, y en base
a ella puede explicarse su fundamento, su desarrollo, su eficacia y su
ineficacia. En este sentido, la posicién del ilustre administrativista nos
parece luminosa.

Sin embargo, ante la utilizacién del concepto de «invalidez sucesiva»

(58) GaRrRIDO FaLLA, Tratado..., ob. cit., pig. 487. Véase el tema en obras generales
recientes: MIELE, Principi di Diritto amministrativo, I, Padova, 1960, pdgs. 171 y sigs.;
LanD1-POTENZA: Manuale di Diritto amministrativo, 22 edicion, Mildn, 1963.
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por la desaparicién del elemento esencial de la causa para explicar el fun-
damento del derecho de reversién tenemos que manifestar nuestra idea
de que tal fundamento no es suficiente, porque no es comprensivo de to-
dos los supuestos posibles de derecho de reversién. Con la alusién al
concepto de «invalidez sucesiva» nos quedamos en un nivel de conceptos
generales, validos para caracterizar ciertos supuestos, pero carente de
fuerza para eniender juridicamente otros; en definitiva, poco adaptado
al concreto sentido de la instituciéon reversional,

;Cuando se entiende desaparecido el elemento esencial de la causa?
¢La no ejecucién de la obra por la Administracién, o el no estableci-
miento del servicio puede hacer presumir la desaparicién-del elemento
causal? ;No habri casos de incumplimiento aun subsistiendo la causa
de utilidad publica o de interés social del fin 3 que debia afectarse el
objeto expropiado? ;La invalidez sucesiva actia automaticamente; en
qué casos y en qué plazos? ;No habri otra razén juridica, una relacién
juridica surgida de la expropiacién, para en. concreio explicar qué se
produce cuando no se realiza aquello para lo que se expropié? La invali-
dez es un concepto genérico y vna calificacién a posteriori de la consta-
tacién de la existencia de una razén juridica concreta de la que aquélla
se deriva. 4 nuestro juicio, de la expropiacién surge un deber ademds
y distinto del de pagar el justiprecio, y que exige al beneficiario —sea o
no la Administracién expropiante— la afectacion de los bienes a los fines
por los que se cxpropio. Cuando esto no ocurre se produce un incum-
plimiento.

Todas estas cuestiones y afirmaciones son las que entramos seguida-
mente a resolver y explicar, segin nuestro criterio,

E) Nuestro criterio,

Entramos ya en la exposicién de nuestro punto de vista en orden
a iz fundamentacién de la reversion. Un examen pormenorizado de la
materia y una mas clara exposicién de la misma exige tratar separada-
mente de los siguientes puntos :

a) Calificacién juridica de la adquisicién expropiatoria.

b) Consideraciéon estatica del negocio expropiatorio: contenido
obligacional.

c) Consideracién dindmica del negocio expropiatorio.
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a. Calificacién juridica de la adquisicion expropiatoria.

a.l. Planteamiento.—Acerca de la adquisicién de bienes o derechos
que la expropiacién opera se han afirmado e incorporado a la regulacién
legal del institufo muchas notas. Singularmente se ha destacado el caric-
ter coactivo de la transferencia o constitucién de la nueva situacién pa-
trimonial y el modo originario de adquirir (59), que nuestra Ley vigeate
consagra, respectivamente, en la expresién cacordada imperativamente»
del articulo 1.°, y en el articulo 8.°, a cuyo tenmor: «La cosa expropiada
se adquirira libre de cargas. Sin embargo, podra conservarse algin dere-
cho real sobre el objeto expropiado, si resultase compatible con el nuevo
destino que haya de darse al mismo y existiera acuerdo entre el expro-
piante y el titular del derechoy.

Uno y otro caracter de la adquisicién debe ser entendido rectamente.
Partiendo de una aceptacion de la realidad de ambas notas, entendemos
nesesario perfilarlas para reducirlas a sus justos términos. En primer lu-
gar. la transferencia es coactiva en el sentido de que «se opera ope legis
sin necesidad de la voluntad ni del consentimiento del expropiado» (60);
es decir, que en su determinacién no interviene el consensus del expro-
piado, porque ella es un efecto sancionado directamente por la Ley. Pero
de esto no puede inferirse la ausencia total de obligacién de este expro-
piado a la hora de operarse la adquisicién de la cosa, la toma de pose-
sién. No depende la satisfaccién del expropiante del cumplimiento de una
obligacién del expropiado. Pero éste tiene algo mas que ningiin deber en
esta fase del procedimiento expropiatorio Sin legar a la tesis de Luci-
FREDI, para quien el deber del expropiado es una obligacién positiva de
dar (61), puede afirmarse sin violencia que para el expropiado surge al
menos una obligacién de no hacer (un non facere‘ o un pati). En este
punto pensibamos cuando calificamos supra la expropiacion como un
negocio juridico de Derecho publico subjetivamente unilateral y opera-
tivamente bilateral, aunque en esencia falte la idea de reciprocidad. En

(59> Repricuez Moro, Expropiacidn forzosa, ob. cit., pag. 28. Pera VEemDAacuER, Ex-
propiacidn forzosa, pag. 30; Garcia DE ENTERRiA, Los principios..., pg. 72.

(60) Rooricuez Moro, Expropiacion forzosa, ob. cit., pag. 28.

(61) Lucirrept, La prestazioni obligatoria in natura. Le prestazioni di cosa. Critica
esta posicion Ropricuez Moro (ob. cit., pags. 31 y sigs). Justo es reconocer la imposibili-
dad de una refutacién absoluta de la misma, pues si ésta se facilita con relacién a los
bienes inmuebles encuentra graves dificultades para excluirla respecto de los muebles.
Piénsese también que el «objeto» expropiado sea—conforme prevé el articulo 1.° de nuestra
Ley de Expropiacién Forzosa— «la mera cesacién del ejercicio d¢ un derecho» cuando la
posibilidad de éste siga dependiendo de la voluntad del titular expropiado.
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cuento a que la adquisicién es libre de cargas, y prescindiendo de la
excepcion contemplada en el mismo articulo 8 de la Ley (62), es evidente
que esas cargas son las que pesaban sobre el objeto expropiado, y para
nada prejuzga la posibilidad de ellas como dimanentes del mismo nego-
cio expropiatorio por su propia naturaleza.

Pero, dentro de la calificacién juridica de la adquisicién expropiato-
ria, lo que nos interesa y preocupa sobre todo es determinar el caracter
y régimen juridico que adquieren y a que se someten los bienes o dere-
chos expropiados, el contenido cbligacional del negocio (aspecto estatico)
y su desenvolvimiento (aspecto dinamico).

a.2. ;Genera la expropiacion afectactones de bienes o derechos al
dominio piblico?—Este es un problema previo fundamental. tradicional-
mente comentado. Orro MAYER (63), al afirmar que «la expropiacién
pertenece al derecho piblico hasta el fin, inclusive en sus efectos; ellos
forman parte integrante de la expropiacién», recoge la tesis de GRUNHUT
y LAYER: «Segin estos autores —dice—-, la expropiacién tendria cemo
efecto crear directamente dominio piblico. LAYER no puede admitir que
mi manera de establecer el caricter de derecho publico de los efectos
de la expropiacion sea suficiente; por esta razén, él va mas lejos. Es
preciso decir que este caracter se manifestaria sin duda con mayor fuerza
si el inmueble expropiado estuviera investido siempre, por el efecio de la
misma expropiacién, dcl caracter de dominio puiblico. Desgraciadamente
—concluye—, las cosas no suceden de manera tan simple; no es cierto
que todo el inmueble expropiado se transforme de inmediato en dominio
piiblico; s6lo puede afirmarse lo contrario si no se tiene todavia una idea
clara y precisa de lo que es el dominio piblicor.

A partir de esta posicién de MAYER, la doctrina presenta una idea casi
coincidencia sobre el problema, que trata mas en el capitulo relativo al
dominio piublico —y mas concretamente en la afectacién— que en el de-
dicado a la expropiacién forzosa.

Para mantener un criterio sobre la cuestién institucionalmente y en
nuestro Derecho, creemos de interés examinar los siguientes puntos:

1.° Los criterios doctrinales en Espaiia.
2.° La afectacién: naturaleza y clases.
3.° EI criterio legal.

4.° Posicion que se mantiene

(62) En este caso excepcional la persistencia del derecho real tiene su causa en el
acuerdo, preceptivo, «entre €l expropiante y el titular del derechon.
(63) Mayer, O., Ob. cit., pig. 59 y nota 15.
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a.2.1. Los criterios de la doctrina patria.—GArrIDO FaLLa (64), aun-
que no se ocupa directamente de la cuestion al estudiar la expropiacién
forzosa, si lo hace —breve y circunstancialmente— al tratar de los derechos
reales administrativos y de la afectacién como elemento cardinal del do-
minio publico.

Considera, en efecto, que el inico derecho real de adquisicién que
wmerece ser recordado —supuesto que se considere tal derecho real (sic)»—
es el de reversion, establecido en el articulo 54 de la Ley de Expropiacion
Forzosa de 1954. Y puesto que afirma ser condicion necesaria para que
se dé un derecho real administrativo que recaiga sobre cosa de dominio
publico, aclara en nota: «Aunque el bien objeto del derecho no sea en
este caso (se refiere al caso de expropiacién) necesariamente de dominio
publico, GoNzALEz Pirez admite el caricter administrativo de tal dere-
<ho real». GonzALez PEREZ (65) contempla el derecho de reversién en
expropiacién forzosa como un derecho real de adquisicién. Constatando
la dificultad de admisién de esta figura en Derecho administrativo, y
apelando a la existencia en éste de «liguras afines», sefiala: «No se trata
de derechos a adquirir la propiedad de un bien de dominio publico, pero
si a adquirir un derecho real que permita su utilizacién, o un bien des-
afectado. Ejemplo de los primeros seria el derecho a obtener una con-
cesion administrativa; de los segundos, el derecho de reversién sobre
bienes expropiados». Y concretamente en cuanto a éste dice: «E] dere-
cho de reversién se reconoce a favor del expropiado, entre otros casos,
cuando “’desapareciese la afectacién” (art. 54 de la Ley de Expropiacién
Forzosa). Esto es, no se reconoce la facultad de adquirir un bien de dominio
publico, pero si la propiedad de una cosa, adquirida por razones de in-
terés piblico, una vez que ha desaparecido la afectacién, por lo cual se
trata de un derecho tipicamente administrativo sometido al régimen juri-
dico especial propio de esta rama del Derecho».

El uso que hace el autor de los términos cafectacién» y «desafectacién»
parece indicar que considera fruto de la expropiacién la incorporacién
de lo expropiado al dominio publico. Que en el solo caso de gque «desapa-
reciere la afectaciony —GoONzALEz PEREZ no se refiere a los restantes que
permiten el ejercicio del derecho de reversién—, lo que se adquiere ya no
es dominio publico. Desaparicién de la afectacién prevista es, asi, a los
efectos de la naturaleza de los bienes, como la desafectacion. Pero pasa a
la «desafectaciény como causa de reversidn,

(64) Garribo FaLia, Tratado..., vol. II, Ed. 1960, ob. cit.,, pdg. 417, notas 8 y 450.
(65) GonzALEz PErez, Los derechos reales administrativos, «Revista Critica de Derecho
Inmobiliario», marzo-abril 1957, pdgs. 167 y sigs.

132



FUNDAMENTACION DEL DERECHO DE REVERSION EN MATERIA DE EXPROPIACION FORZOSA

Deciamos que GARRIDO FALLA también se ocupaba circunstancialmente
del problema que estudiamos al tratar de la afectacion como fibra esen-
cial del dominio piiblico. Analizando la «forma de la afectacion», y dis- -
tinguiendo entre afectacién por actos administrativos formales que ten-
ga precisamente esta finalidad, y afectacién mediante actuaciones materia-
les, dice: «En otras ocasiones la afectacién se produce por un acto ad-
ministrativo también formal, pero de contenido distinto, Seria el caso
de la expropiacién forzosa de un inmueble privado para instalar en él
un edificio o servicio publico: el dnimus en cuanto al destino del bien
estd ya prejuzgado en el expediente expropiatorio».

En este punto, pues, cree GARRIDO que por la expropiacién los bienes
quedan afectados al dominio piblico. Si bien no hay contradiceién con
su anterior consideracién, ya examinada, de que no son bienes «necesa-
riamente» de dominio publico. Que pueden resultar asi no indica que
siempre lo sean.

RobricUueEz MoRro, por su parte (66), tampoco estd a una solucién ra-
dical. «La expropiaciéon —dice— supone siempre una transferencia del
dominio sobre una cosa, que sale del patrimonio del expropiado para
pasar al del expropiante, bien que no signifique que la cosa cambia de
estatuto juridico, va que puede no quedar sometida al Derecho publico.
Es decir, que si bien muchas veces entrari 2n el dominio publico, otras
veces seguira rigiéndose por el Derecho privado. Asi, por ejemplo, si se
expropia un terreno para consiruir sobre el mismo viviendas protegidas,
dicho terreno seguira sometido, con ciertas limitaciones (67), al régimen
de Derecho privado.

De modo que no es un efecto directo y necesario de la expropiacién
la incardinacién de los bienes expropiados entre los de Derecho piiblico,
pues esta conceptuacién se produce por un hecho juridico posterior, esto
es, por el destino v la dedicacion de tales bienes a un uso que determina
aquella situaciény.

Hasta aqui alguna opininoes espizadas de la doctrina que, como que-
da reflejado, mas bien mantiene un criterio ecléctico —de resolucién ca-
suistica a la larga—, que una determinacién definitiva, positiva o nega-
tiva del problema.

a.2.2. La afectacion: naturaleza y clases.—En sentido general, y den-
tro del marco de las relaciones juridicas reales (68), la afectacién es )a

(66) Robricuez Moro, La expropiacion..., ob. cit., pag. 27.
(67) Lo subrayado cn esta expresién es nuestro.
(68) Conforme entiende FepERIcO nE CasTRO en su Derecho civil, se tratan de rela-
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destinacién permanente de bienes afines, o, en otros términos, la -
crustacién de los bienes en una funcién determinada, puesto que los ele-
mentos de toda funcién son el «fin» y la «permanencia». Cuando la afec-
tacidn se produce en la esfera de los entes administrativos al concepto
dado hay que anadir dos precisiones: que los bienes sean de la Adminis-
tracién y los fines piublicos. Ahora bien, los bienes de la Administracién
pueden ser de dominio piblico ¢ patrimoniales. Respecio de los prime-
ros, la afectacién es un elemento esencial de su naturaleza, aunque no
suficiente, seglin reconoce la mayoria de la doctrina, que exige, en todo
caso, y como una exigencia impuesta por la inalienabilidad, titularidad
administrativa (69). Respecto de los biencs patrimoniales, la afectacion,
sin ser esencial y definitoria, puede producirse como un modo de ges-
tién o utilizacién de los mismos. Pero ;qué efecto producird la afecta-
cién a fines publicos del bien patrimonial en su propia condicién juridica?

Si se considera que la afectacién es un elemento esencial, no sufi-
ciente, en el dominio publico, v una mera forma de explotacién en los
bienes patrimoniales, la conclusién a que se llega es considerarla como
elemento independiente, que por si mismo presentaria una fisonomia pro-
pia y unas caracteristicas peculiares. Habria, pues, que distinguir entre
propiedad administrativa afectada a fines publicos deniro del régimen del
dominio publico (bienes de dominio publico); propiedad administrativa
afectada a fines piblicos dentro del régimen de patrimonialidad, sin apli-
cacién del status del dominio publico, v propiedad patrimonial no espe-
cialmente afectada, o de mera explotacién

Pero si se entiende que dandose los requisitos de «propiedad admi-
nistraiiva» v «afectacién» a «fines piblicos», estamos ante dominio pu-
blico; entonces no hay mas que dos clases de bienes administrativos:
los afectados a la funcién piblica, que son todos de dominio piblico, y
los no afectados a ella, que son patrimoniales.

La Ley de Patrimonio del Estado v su Reglamento han instaurado una
regulacién en esta materia, cuyo alcance —acorde con la simplificacién
indicada— veremos en el siguiente apartado,

Interesa reflejar, por ultimo. la variedad de formas de afectacidn, lo
cual la facilita obviando la dificultad de que exista en todo caso una de-
claracién fcrmal de la Administracién. I.a clasificacién mas comprensiva

ciones entre personas, pero mediatizadas por una cosa, en cuanto que toda la relacién estd
polarizada por la especial vinculacién de inmediatividad existente entre una de las personas
o conjunto dc personas con la cosa.

(69) Cravero ArEvaro, M. F., La inalienabilidad del dominio piblico, edicién Instituto
«Garcia Oviedo», Sevilla, 1958, nim. 25 de esta Revista.
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es la que hace CLAVERO AREVALO (70): «En resumen —dice—, Ja afecta-
cién y la desafectacién pueden ser: @) expresas; b) implicitas; c) taci-
tas. Las primeras producidas por actos formales. Las segundas, produci-
das por cambios operados en el destino de los bienes por conductas u
operaciones administrativas. Las terceras, producidas por posesiones de
no propietarios sobre bienes destinados a fines publicos. Con respecto a
las implicitas, creemos que las afectaciones de esta clase producen el ori-
gen del dominio piblico inmediatamente si tiene caricter permanente y
no meramente ocasional. En cuanto a las desafectaciones implicitas, parece
légico que no produzcan cesacién inmediala del dominio publico».,

Quiza para completar el esquema —y recogiendo la sugerencia de
GARRIDO FALLA— pudiera separarse demtro de Jas afectaciones expresas
dos modalidades :

— afectaciones formales directas, realizadas por actos que tengan pri-

mordialmente esta finalidad.

— afectaciones formales indirectas, realizadas por actos administrati-

vos de finalidad primordial distinta, pero que en si mismos con-
tienen la afectacién.

a.2.3. El criterio legal. —Nuestra Ley de Patrimonio del Estado, Tex-
to articulado de 15 de abril de 1964, aun excediéndose de lo que genui-
namente constituye el objeio de su regulaciéon —como reconocia la Expo-
sicion de Motivos de la Ley de Bases de 24 de diciembre de 1962 (71)—,
se ocupa en el Titulo IV de la «Competencia del Ministerio de Hacienda
en relacién con el dominio publico», y en el Capitulo I de este Titulo,
de la «Afectacién al dominio publico». En este capitulo regula la afecta-

(70) Cravero ArEvaLo, M. F., Ob. cit, nota anterior, pag. 95.

(71) En efecto, la Exposicion de Motivos dice asi: «La base 19 hace un planteamiento
de las competencias del Ministerio dc Hacienda —en cuanto organizacién patrimonial— en
relacién con el dominio piblico. La razén de que en una Ley Reguladora del Patrimonio
—-concepto contrapuesto al anterior— se contengan precisiones tocantes al dominio piblico
estriba, en primer lugar, en la intima iigazén de ambas esferas, determinadas por los pro-
ccssy de afectacién, desafectacién y mutacién de destinos, que determina la existencia de
una corriente de bienes que discurren de un campo a otro y, ademis, en la necesidad de
centralizar —unicamente en lo indispensable— cicrtas competcncias bdsicas. A estas consi-
deraciones se une la de que es preciso resolver ciertos problemas presentados por la prac-
tica cotidiana de los servicjos, cuales son el de determinar el momento en que los bienes
deben entenderse incorporados al Patrimonio —que la Ley lo afronta buscando la solucién
de méxima garantia para los intereses del Estado—, la situacién de los beneficiarios de
concesiones o autorizacidn sobre el dominio piblico euando dicha organizacién tiene lugar
—procurando el respeto de los intereses particulares—, y la necesidad de que desde la
legislacién patrimonial se coadyuve a la defensa del dominie piiblico y se cree un régimen
para aquellas concesiones y autorizaciones compatibles con los intereses patrimoniales en
potencia».
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cién al dominio publico cuando la adquisicién provenga de expropiacién
forzosa.

Ya en el articulo 23, parrafo 2.°, dispone la Ley que «las adquisicio-
nes que provengan del ejercicio de la facultad de expropiacién se regi-
ran por las normas de la Ley y Reglamento de Expropiacién Forzosa». Y
en el articulo 54 declara que las adquisiciones a titulo oneroso se acor-
darin por el Ministerio de Hacienda, excepto:

«a) Cuando la adquisicién se lleve a cabo al amparo de la Ley de
Expropiacién Forzosa. Sin embargo, una vez concluido el expediente de
expropiacién, el organismo que la hayva realizado dara cuenta al Ministe-
rio de Hacienda de la adquisicién efectuada».

Hasta aqui nada se prejuzga sobre la naturaleza demanial o patrimo-
nial del bien adquirido mediante expropiacion; incluso en el tenor de la
Ley podria considerarse mas consecuente la tesis favorable a la patri-
monialidad de ese bien.

Pero el articulo 119 contiene una importantisima norma establecida
en términos generales y ahsolutos: «Cuando. con arreglo a lo dispuesto
en Ja presente Ley, las adquisiciones de bienes se realicen en virtud de
expropiacion forzosa, la afectacion se entenderd implicita en la misma
y se dara cuenta de aquéllas al Ministerio de Hacienda, a los efecios pro-
cedentes».

Inserto en la regulacion general de la afectacién al dominio publico,
este precepto parece resolver radicalmente el problema que venimos es-
tudiando a favor de la demanialidad de los bienes adquiridos en virtud de
expropiacién. Examinemos atentamente su contenido :

a) La expresién «Cuando con arreglo a lo dispuesto en la presente
Ley» alude a los articulos 19, 2.°; 23, inciso 2, y 54, a); estos dos ulii-
mos ya referidos, y el primero, que al describir los medios por los que
el Estado puede adquirir bienes, sefiala en su numero 2.°: «A titulo one-
roso, con ejercicio o no de la facultad de expropiaciény.

b) El término «bienes» ha de entenderse en el sentido juridico am-
plio con que se acoge en nuestro Cdédigo civil (arts. 333 y sigs.), ¥ mas
concretamente, como comprensivo de la amplitud que en orden al objeto
expropiado se desprende del articulo 1.° de la Ley de Expropiacién For-
zosa de 1934.

c¢) La consecuencia juridica, fundamental, de la norma: «la afecta-
cién se entendera implicita en la misma» (es decir, en la expropiacién
forzosa), exige una mayor atencién.

Naturalmente, el térming «afectacién» se refiere a la afectacién al do-
minio publico. El epigrafe del capitulo en el que se inserta el precepto,
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asi como el tenor general de los articulos antecedentes y consecuentes, no
dejan lugar a duda en este sentido. ‘

Esa afectacién se entendera implicita en la expropiacién forzosa. Al
establecer, siguiendo el esquema de CLAVERO AREVALO, las formas de afec-
tacién, veiamos cémo aludia a esta modalidad de afectacién implicita.
¢Coincide el concepto que de ella establecia este autor con el sentido que
parece derivarse del articulo 119? Para CLAVERO AREVALO son afectaciones
implicitas las «producidas por cambios operados en el destino de los hienes
por conductas u operaciones administrativasy, que «producen el origen
del dominio piblico inmediatamente si tienen caracter permanente v no
meramente ocasionaly. Aplicando estrictamente este concepto doctrinal
al caso de la adquisicién expropiatoria, resultaria que sélo cuando la Ad-
ministracién adquirente destinara efectivamente —«conductas u opera-
ciones»— Jlos bienes expropiados al fin previsto, es cuando se produciria
la afectacién y no antes. Esta consecuencia no parece, sin embargo,
acorde con el sentido del articulo 119, que si bien se examina, pone el
efecto de la afectacién como algo insito en la expropiacion misma, y que
opera inmediatamente cuando ésla hava producido su esencial funcién de
procurar la adquisicién (o el cambio patrimonial o juridico) del bien o
derecho que sea.

Resulta asi que la expresion calectacién implicitay del articulo 119
parece aludir mas exactamente a la que, como modalidad de la «afec-
tacién formal», llamamos antes «afectacién formal indirecta», o que —por
utilizar otra expresion que alumbre nuevas raices de la cuestion— po-
dria también denominarse «afectacién institucionaly, dimanante de la mis-
ma naturaleza de la institucién expropiatoria. Conviene recordar al res-
pecto el articulo 9 de la Ley de Expropiacién Forzosa: «Para proceder
a la expropiacién forzosa sera indispensable la previa declaracién de uti-
fidad piblica o interés social del fin a que haya de afectarse el objeto
expropiado».

El precepto sustituye el término «obra» de la Ley anterior de 1879
por el de «fin», con lo cual da mayor alcance y generalizacién al objetivo
expropiatorio; la Ley, en alguna ocasién, revela claramente esta inten-
cién generalizadora, como ocurre en el articulo 15, in fine, al utilizar
la expresién «obra o finalidad de que se trater.

Lo que interesa al invocar este articulo 9 es poner de relieve una
vez mas como la finalidad polariza toda la expropiacién, y cémo emplea
el término «afectarse», referido al objeio expropiado.

En cuanto a las Corporaciones Locales, no existe ninguna norma es-
pecial que haga plantearse el problema en términos diferentes a los tra-

137



ALFONSO PEREZ MORENO

dicionales, si se exceptia el caso de expropiacién para realizar planes de
ordenacién urbana (que contempla el nimero 2 del articulo 3 del Re-
glamento de Bienes de mayo de 1955, desarrollando preceptos de la Ley
de Régimen Local y de conformidad con la Ley de Expropiaciéon Forzo-
sa), en la que se considera a los inmuebles expropiados para ese fin como
bienes de uso publico. El articulo 119 de la Ley de Patrimonio se refiere
—como toda la Ley— a la Administracién Central solamente,

a.2.4. Posicion que se mantiene.—A la vista de las conclusiones doc-
trinales y del criterio legal, tenemos que afirmar que no es de esencia a
la expropiacion el generar dominio publico, aunque por disposicién es-
pecial de la Ley esto ocurra en las expropiaciones en las que es benefi-
ciaria la Administracién Central expropiante y en otros casos aislados; y
que si es de esencia a la expropiacion la adquisicion (o cambio pairimo-
nial o juridico) de bienes o derechos afectades a fines de relevancia cau-

sal (utilidad piblica o interés social) previos, previstos e inmodificables.

a.2.4.1. De la expropiacion no surge siempre dominio piiblico.—Ya
es una razon importante para sustentar este criterio el hecho de que no
siempre los bienes o derechos expropiados quedan bajo la titularidad de
la Administracion publica expropiante. L.a presencia de un beneficiario
no publico de la expropiacién aleja toda idea de dominio piblico, pre-
cisamente porque falta el dato basico de la titularidad administrativa.
Estc ocurrira preponderantemente en las expropiaciones por causa de
interés social; asi como lo contrario —es decir, la demanialidad del
objeto expropiado— se darid comunmente en caso de expropiaciones por
causa de utilidad publica. Siquiera este crilerio distintivo no sea radical.

El articulo 119 de la Ley de Patrimonio del Estado no plantea una
alleracion fundamental en estas conclusiones, salvo para la Administracién
del Estado. El precepto eslablece una consecuencia juridica: —la afecta-
cion al dominio piblico implicita insita en la expropiacién forzosa—
para el caso de un supuesto de hecho bien claro: que la Administracién
del Estado adquiera bienes en virtud de expropiacién forzosa, tal vy como
prevé la Ley. En este supuesto existe titularidad administrativa de los bie-
nes y afectacién a un fin (caracteristica institucional de la expropiacién),
la cual es suficiente sin necesidad de reiteracién formal por parte de nin-
gun 6rgano administrativo, como elemento definitorio del régimen dema-
nial de esos bienes o derechos adquiridos. Esta es la consecuencia que
consagra el articulo 119, para nada referente al caso de que el benefi-
ciario de la expropiacién sea una persona fisica o juridica distinta de la
Administracién Central.
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La consideracién del problema desde esta perspectiva y el alcance del
articulo 119 en cuanto a la Administracién del Estado, pueden servir para
perfilar y clarificar el criterio distintivo entre los casos en que de la ex-
propiacién forzosa surgen bienes demaniales y aquéllos en que esto no
ocurre.

a.2.4.2. De la expropiacion surgen adquisiciones de bienes afectados.
Como acabamos de examinar, el originar dominio piblico no es nota
esencial y continua de la expropiacién. ;Existe algin caricter de este
tipo que pueda predicarse siempre de esta institucién y que repercuta
en el objeto de la misma? Lo genuinamente caracteristico de la expro-
piacién es que la adquisicién (cambio patrimonial o juridico) que opera
esta eminentemente vinculeda. La afectacién aparece asi no sélo como
criterio de demanialidad —pues en este sentido s6lo es un ingrediente—,
sino como elemento juridico de sustantividad y relevancia propias, cuya
4rea de actuacién no se circunscribe a las relaciones de Derecho privado
{vinculaciones, mayorazgos, capellanias, etc.), sino que existe y se ha
extendido a la esfera de las relaciones del Derecho publico, cuvas carac-
teristicas (determinaciones aprioristicas, planificacién juridica, ordena-
cién (72), etc.) facilitan su acogida y desarrollo.

Esta afectacién, de enérgicos efeclos reales, revisie de un sentido pro-
pio los bienes o derechos sobre que recae. Su trascendencia real se hace
en funcién de fines que retinen ciertas caracteristicas fundamentales, de
las cuales ella queda impregnada. Estas caracteristicas son las siguientes:

~— Relevancia causal.—Es preciso que se trate de fines considerados
por la Ley como de entidad suliciente para poder legiiimar la expropia-
cion. En nuestro actual Ordenamiento esos no pueden ser otros que los
de utilidad publica e interés cocial, como yva hemos puesto de relieve en
otros lugares.

— Previos.—Fs necesario que esos fines se hayan manifestado con
toda su relevancia y exigencia, con anterioridad a la expropiacién, que
de esta manera viene a ser un instrumento para servirlos y satisfacerlos.
Aun en el caso Jde que se acuerde como de necesaria ocupacién mas bie-
nes de los «estrictamente indispensables con vistas a futuras ampliacionesy
(articulo 15 de la Ley de Expropiacién Forzosa), no cabe duda de que la
finalidad sigue siendo previa. En definitiva, lo que se requiere destacar
es la imposibilidad de expropiar con vista a finalidades futuras, es decir,

(72) Guase, Jaime, La ordenacion del Derecho privado, «Revista Critica de Derecho
Inmobiliario», 1961, nimero extraordinario, conmemorativo del Centenario de la Ley Hipote-
caria de 1861.
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no se pueden adquirir bienes forzosamente, ni convertir derechos sin la
existencia actual, de una finalidad relevante que actie como prius inelu-
dible.

— Previstos.—No basta que la finalidad sea relevante causalmente y
previa, sino que es preciso que esto se constate, con el aparato formal
adecuado: la Ley en el umbral mismo de la expropiacién a realizar. La
delimitacién en esta fase de la finalidad del negocio expropiatorio es la
pauta fundamental para apreciar la congruencia de la afectacién que
por €l va a producirse, y a la larga, para constatar el cumplimiento o
incumplimiento del mismo, su legitimidad.

— Inmedificables.—FEs una légica consecuencia de (odo lo anterior.
Se expropia para la finalidad previa y prevista, no para otra diferente.
La afectacién del objeto expropiado es el nexo basico que lo une al fin;
por eso, cuando éste desaparece, aquélla pierde su sentido, y el objeio
queda «libre» para volver a su titularidad privada (adaptaudo el princi-
pio clasico, ese objeto «clama» por su antiguo dueno).

Por ultimo, conviene insistir en los enérgicos efectos de esta afecta-
cién dimanante de la expropiacién. La Lev de Expropiacién Forzosa v
su Reglammento emplean el término «afectacién» como alusive a una si-
tnacién de los bienes en relacién con el fin de la expropiacién. Pero no
tiene directa relacién con la «afectacién» del dominio publico. Hasta tal
punto que pueden concurrir o no ambas «afectaciones», claudicando ésta
ante la falta de aquélla. Como examinaremos inas adelante, si un bien
expropiado que venia destinado al fin por el que lo fué, v que adquirié
el caracter de bien demanial, dejase de estar destinado a aquel fin expro-
piatorio para destinarse a otro fin distinto, aunque también publico v del
mismo ente administrativo, no se alteraria su condicién demanial, pero si
se daria una causa de nacimiento del derecho de reversion, pues éste
actiia no sélo a pesar de las enajenaciones privadas del bien, sino incluso
conservando éste su caracter demanial, La afectacién constitutiva de este
caricter cede asi por el incumplimiento de la afectacion al fin de la ex-

propiacién,

b. Consideracion estdtica del negocic expropiatorio: contenido obli-
gacional.—Tratamos de determinar en este apartado la estructura en re-
poso del contenido del negocio expropiatorio. En este sentido lo hemos
calificado ya como «operativamente bilateral», porque —como deciamos—
genera cobligaciones tanto para el expropiado (73) como para el expro-

(73) Puede verse el apartado B) —del epigrafe 3— de esle mismo capitulo.
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piante o beneficiario. Son estas ultimas las mas importantes y las que
ahora nos interesan.

Una rara unanimidad viene arrastrando la doctrina a la hora de se-
falar a qué se obliga la Administracién piblica cuando expropia. Afirma
que su obligacién es solamente pagar el justiprecio, la adecuada indem-
nizacién, De esta manera la expropiacién forzosa se convierte en un ca-
pitulo o apartado de la teoria de la indemnizacién administrativa, ocu-
pando dentro de ella un nivel determinado en la cada vez mas vasta y
difuminada escala de sacrificios y claudicaciones impuestos por la omni-
presencia de la Administracién en la vida social (74).

La explicacién de esa unanimidad hay que buscarla en la pervivencia
entre los autores —al llegar a este punto— de la vieja asimilacién entre
expropiacién y compraventa, que no es otra cosa que una persistencia del
intento también clasico de privatizacién del instituto expropiatorio,

La expropiacién forzosa pertenece de lleno a lo que, como {ruio de
una concurrencia de intuicione:s preponderantes —mas que como pro-
ducto de un frio criterio racional y cientifico—, llamamos Derecho pi-
blico. Y como tal presenta acusados perfiles diferenciales —salva siem-
pre la unidad de todo el Ordenamiento juridico— con otras instituciones
de Derecho privado. Esto se manifiesta claramente en el contenido obli-
gacional que de ella nace. Prescindiendo de los deberes generales impues-
tos por la necesidad de cumplir el procedimiento expropiatorio legalmen-
te determinado en todas sus fases, la Administracién expropiante asume
un deber que no es simple, sino complejo, y que esta integrado por dos
deberes fundamentales: uno, para no dejar lesionado el interés privado
que sucumbié ante el mas preeminente interés piublico; el otro, para
que este interés publico sea servido. Estos deberes son:

— el pago del justiprecio, previo a la toma de posesion.

— la realizacién de la obra o del fin de la expropiacién.

Respecto del -pago del justiprecio, hemos de remitirnos a lo que ya
tiene elaborado la doctrina (75).

(74) Forstuorr, Tratado, ob. cit., pige. 445 y sigs.; VILLAR Parasi, Justo precio y
transferencias coactivas, nim. 18 de esta Revista, pigs. 11 y sigs. Es interesantc destacar
el enfrentamiento de los criterios de GARRIDO FaLLA y GaRcia DE ENTERRiA respecto de los
conceptos de indemnizacién y responsabilidad; pues mientras que GARRIDO es partidario de
la distincién, Garcia pe ENTERRrIA realiza los que aquél ha llamado «un intento reflexivo
de buscar una base y fundamento comidn a ambos institutos juridicos». Véase una exposicién
completa de la materia en el tratado de GaRRiDO, ob. cit., Ed. Madrid, 1960, vol. II, na-
gina 218, y especialmente nota 9. '

(75) Por todos, véase Rooricuez Moro, La expropiacién, ob. cit., pégs. 41 y sigs, y
Tamavo Isast-Isasmenor, EL justiprecio en la expropiacion forzosa, Tesis doctoral presentada
en lz Facultad de Derecho de la Universidad de Sevilla en 1964.
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Sobre el deber de realizar la obra o el fin de la expropiacion, si es
preciso que hagamos las necesarias consideraciones, que podemos expo-
ner conforme al siguiente esquema :

1.° Origen y fundamento,
2.° Conceptuacién técnico-juridica.

3.° Verificacién legal.

b.1. Origen y fundamento.—E] origen o fuente del deber de realizar
el fin de la expropiacién estd, en definitiva, en la Ley. No cabe duda
de que en la decisiéa administrativa de expropiar para realizar sus come-
tidos se encierra la aceptacién de todas las consecuencias juridicas dima-
nantes del acto que va a realizar. Entre ellas estd la de utilizar los bie-
nes o derechos para el destino en gracia al cual le fué permitido el nso
de la potestad juridica. Es, pues, un deber legal, como la inmensa ma-
yoria de los administrativos (76).

El fundamento de esta obligacién, por otra parte, esta claramente de-
terminado en el mismo sentido institucional de la expropiacién. Se ad-
quiere, se constituye la nueva situacién juridica de los bienes o derechos,
con la idea de la afectacién a fines determinados, como ya hemos estu-
diado. La obligacién, asi considerada, es una obligacién de cumplir la
afectacion, de afectar lo expropiado a los fines expropiatorios. Precisa-
mente todas las caracterisiicas juridicas que los bienes o derechos ex-
propiados adquieren estin en funcién de su evidente destinacién, de cu
efectiva afectacion.

Es significativo observar como la mavoria de la doctrina, cuando es-
tudia la fase de toma de posesién, alude a un momento transitorio pos-
terior, donde algo queda atln inconcluso, y con este momento enlazan
la explicacién de la aparicién del derecho de reversién. No afirman todos
los autores claramente que el negocio expropiatorio ain no se ha consu-
mado, ni queda pendiente el cumplimiento de una obligacién funda-
mental por parte de la Administracion; pero con esas alusiones apunta
indudablemente a ese momento intermedio que nosotros entendemos como
mera vigencia del tracto negocial de la expropiacién, ain no consumada.

GARrIDO FALLA (77) se expresa en estos términos: «La transferencia
coactiva a la Administracién de un objeto de propiedad privada, en que

(76) Garrmo FaLra dice con acierto: «En Derecho administrativo tiene un papel fun-
damental la Ley como fuente de las obligaciones», Tratado, vol. H, pég. 6.

(77) Garrpo Farra, ob. cit., pags. 266 y sigs., y también el articulo citado de la
«Revista de Derecho Privadon, 1959, El régimen administrativo de la propiedad privada.
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la expropiacién consiste, queda asi consumada (se refiere al momento de
pago y toma de posesion).

«Empero —continia— el {in ultimo a que la expropiacién tiende y
que le sirve de justificacién (causa expropiandi) no esta aun cumplido.
Es mas, puede ocurrir que no llegue a cumplirse jamas, con lo que la
operacién expropiatoria realizada perderia su justificacién. Es ésta la
razén por la que la Ley admite la posibilidad de que los bienes expro-
piados reviertan a su antiguo titular».

Robricuez Moro (78), tras declarar que la reversién «es una institu-
cién por demas racional y légica», anade a guisa de explicacién: «Al ce-
sar la causa a virtud de la cual se privé a un propietario de su bien, debe
permitirse a aquél, en el tiempo y forma que la Ley seiale, ejercer de
puevo un cierto derecho especial para que la cosa vuelva a su patri-
monio».

Pero ;cuindo cesa esa causa? Por otra parte, no se explica lo que
parece subyacente en esa consecuencia: la necesidad de cumplir los pro-
pésitos de la expropiacién mientras y desde que, por comprobarse la exis.
tencia de la causa adecuada, se adquirieron determinados bhienes o dere-
chos o se establecié una situacién juridica nueva, Desde la perspecliva
de la operacién expropiatoria no puede haber solucién de continuidad
entre la produccién del efecto que sea, por obra de la expropiacién (se-
gun la amplitud objetiva del articulo 1.° de nuestra vigente Ley de 1954),
y el nacimiento del derecho de reversién,

PeEra VERDAGUER (79), al tratar del fundamento del derecho de re-
versién, recoge la sentencia del Tribunal Supremo de 25 de junio de 1957
en este punto: «El precepto encuentra su razén de ser en la naturaleza
y esencia de la expropiacién forzosa, va que si mediante la misma se
impone la enajenacién de aquello que se considere preciso para la rea-
lizacién de finalidades del interés general que ha de sobreponerse al in-
dividual del titular del dominio afectado, los efectos de esa medida ex-
cepcional sélo deben subsistir el tiempo y en la medida que perduren los
fines que Ja determinarony.

La posicién mas interesante de este punto es la de Garcia DE ENTE-
RRiA, que ya hemos recogido anteriormente, y de Ja cual ahora nos in-
teresa subrayar lo siguiente: «Toda la expropiacién —nos dice (80)—
queda vinculada al destino invocado como causa expropiatoria. El bene-

(78) Rooricuez Moro, La expropiacidn, ob. cit., pag. 379.

(79) Pera VERDAGUER, Expropiacion forzose, ob. cit., pig. 279.

(80) Garcia pE ENTERRiA, Los principios..., ob. cit., pig 63. Al tratar de la posicién
de este autor ya recogimos el texto completo del que éste forma parte.
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ficiario queda gravado con la carga de realizar ese destino, y de esta rea-
lizacién pende en definitiva la validez de la expropiacién misma, en
cuanto su incumplimiento inviste al sujeto expropiado de un derecho de
retrocesion...». Y afade: «En alguna ocasién la carga de cumplir la afec-
tacién causal se refuerza aun mas revistiéndose como un deber exigible
por la Administracién al beneficiario, cuyo incumplimiento, sin perjui-
cio de los efectos ordinarios, es incluso sancionable por medios penalesy.

b.2. Conceptuacion técnico-juridica.—Afirmada la existencia de una
obligacién por parte de la Administracién en orden a la realizacién de
la finalidad expropiatoria, cabe preguntarse si, en efecto, se trata de una
obligacién en sentido técnico, o si bajo la genérica calificacién de obli-
gacién o deber de la Administracién no se esconde en realidad otra fi-
gura juridica concreta afin o dentro de las categorias del «deber» u «obli-
gacién», pero diferenciada v mds adecuada para configurar la posicién
de la entidad expropiante beneficiaria, o del beneficiario no expropiante.

En la tipologia de las figuras juridicas subjetivas se ha incluido y ela-
borado —por obra especialmente de la sutileza de la doctrina italiana
arrancando de los procesalistas (81)— la llamada carga, concepto, con-
trapuesto al de obligacion, distinto del de sumisién o sujecién (82), y co-
rrelativo del de facultad (83).

En una visién descriptiva, podemos definir la carga como el conjunto
de atenciones, requisitos v conductas especiales que el titular de un dere-
cho o poder tienen que observar para el ejercicio, mantenimiento o con-
servacion de ese derecho o poder.

Segiin GIANNINI —citado por GARRIDO FaLLA—, la carga es «una si-
tuacién subjetiva compuesta en la que a un poder se une una obligacién
instrumental que concierne al ejercicio del poder mismo: la carga cons-
tituye asi una circunstancia limitativa de un poder», De esta manera la
carga no es mis que una dimensién de la forma juridica concreta en que
el derecho —o poder— puede ser o vivir.

GArcia-TREVIJANO (84) diferencia la carga de la obligacién «en que
no existe sancion del mismo grado y en que el interés tutelado es pro-

pio del sujeton.

(81) Garripo FaLLA, Tratado, ob. cit, vol. I, pigs. 352 y sigs.

(82) Garcia-Trevizano Fos, Tratado de Derecho administrativo, Madrid, 1964, pa-
ginas 504 y sigs., y especialmente pag. 506.

(83) MikLk, E., Principi di Diritto amministrativo, ob. cit., pags. 50 y sigs.

(81) Garcia-Trevisano Fos, ob. cit., pigs. 50% y sigs. El Tribunal Supremo espaiiol
ha utilizado para acceder a pretensiones de retasacién el argumento del articulo 1.124 del
Codigo civil en la sentencia de 15 de febrero de 1957.
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Para GARrIDO FaLLA es signilicativo de! deber en que la carga consiste
«su caracter instrumental, que deriva precisamente de que es una limita-
cién que se impone por interés publico, al ejercicio de un derecho». «Ju-
ridicamente la carga —continia—no es elemento de forma de los actos
que se realizan en ejercicio de un poder o derecho. Por consiguiente, el
incumplimiento de la carga no vicia tales actos, sino que sencillamente
los hace ineficaces. En definitiva, el alcance de esta ineficacia habra
que buscarlo en la norma juridica especial que la establezcay.

;Podemos decir que el deber que imputamos a la Administracién de
realizar la finalidad por y para la cual se expropié —cumplir la afeta-
cion— es una carga?

Garcia-Trevijano Fos (83), a la hora de seialar a titulo ejemplar
algunos supuestos de carga, dice que «cabe configurar como carga el pago
de la indemnizacién expropiatoriz —salvo supuestos de urgencia—, por-
que mientras no se verifique, no se transfiere la propiedad del derecho
ni puede tomarse posesion del mismo», si bien al examinar separada.
mente la «expropiacién normal» y la «expropiacién urgente» relativiza
un tanto la calificacién.

Por nuestra parte queremos :zentar ante todo que la construccién de
Ja carga como figura juridica subjetiva no es, hoy por hoy, un fruto
maduro de la ciencia juridica; gne sus contornos estan difuminados, v ello
obstaculiza una adecuada tarea de delimitacion y contraste entre ella y
otros conceptos juridicos afines. No obstante, se apunta con esa cons-
truccién un perfil preponderante en algunas situaciones juridicas muy
digno de tener en cuenta. Come principic general afirmamos que el de-
ber de la Administracién de cumplir la afectacion de los elementos pa-
trimoniales que con la expropiacién incorpora —de forma plena o menos
plena— esti mas cerca de la cerga segir lo que por ella hemos enten-
dido, que de la obligacion en sentido técnico. La configuracién como
obligacién tropezaria con algunas dificultades de no poca entidad:

1.° Ausencia de una determinacion en el sujeto activo o titular de la
exigencia.—;Frente a quién se entenderia oblicada la Adminis-
tracion a cumplir el contenido de esa obligacién? Una primera res-
pesta seria considerar que la Administracién esta obligada a cum-
plir la afectacién frente al expropiado. Pero esto es insostenibie,
porque el expropiado tiene como tunico poder juridico obtener
la justa indemnizacion, medio tnico de compensar el sacrificio
soportado en su solo patrimonio («privacién singular», dice el

(85) Garcia-Trevisano Fos, ob. cit,, nota anterior.
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articulo 1.° de la Ley vigente de 1954) por la expropiacién; de
mantener el principio de igualdad ante las cargas piblicas im-
puestas a los particulares por el mas preeminente interés publico,
y, en definitiva, de respetar ese ius praeceptum, nervio vital y
permanente del Derecho, que formulara ULPIANO : «ius suum cui-
que tribuere». Pero él no es ni con mucho el unico interesado
en el cumplimiento de esa otra obligacién que para la Adminis-
tracién nace de la expropiacién, En ésta esta interesada toda la
comunidad, por cuanto las inversiones que las expropiaciones exi-
gen salen de los presupuestos, es decir, de todos los contribuven-
ltes; la limitacién que ellas suponen para el interés privado esta
legitimada por la Ley, es decir, por la conciencia reflexiva de la
comunidad ; y el beneficio que ha de producir lo que con ellas
haya de hacerse revertiri a favor de toda esa comunidad (86).

Otra posible respuesta es afirmar que la Administracién expropiante
esta obligada no frente al expropiado, sino frente al Estado. Naturalmen-
te, esta afirmacién se haria sobre la base de entender que la potestad
expropiatoria que se actia —cuando no se trate de Municipio o Provin-
cia— reside en la Administracién Central, como poder o parcela de todo
el Estado, y de que la beneficiaria es, en general —en ese caso—, esa Ad-
ministracién Central o un 6rgano de la misma, v no el Estado. Aunque
el articulo 2.° de la Ley vigente de expropiacién forzosa de 1954 diga:
«La expropiacién forzosa sélo podra ser acordada por el Estado, la Pro-
vincia o el Municipio», el término Estado hay que entenderlo referido
a la Administracién Central. No obstante la potestad expropiatoria v la
capacidad de beneficiario, en general, viene consagrada para la Adminis-
tracién por la Lev, y en concreto, es necesaria una Ley —mediata o in-
mediata— declarando la utilidad piblica o el interés social del fin por
y para el que se expropia. Ante el poder legislativo del Estado y anie el
poder judicial —el primero dande la norma habilitante (principio de le-
galidad y de juridicidad), y el segundo, el respeto y cumplimienio de las

(86) Si de una obligacién frente al cxpropiado se trata tendriamos que considerar el
alcance de la Jlamada condicidn resolutoria ticita de las obligaciones reciprocas, regulada
en ¢l articulo 1.124 dc] Cédigo civil. Pero basta con cxamjnar los supuestos dec actuacién
de la misma para colegir la improcedencia de su aplicacién como fundamentadora del derecho
de reversién. Falta la nota de reciprocidad, esencial y determinante; y, en la configuracién
juridica, falta la opcién entre el cumplimiento o la resolucidn, la indemnizacion de datios
en todo caso (pues sélo cuando la reversién no sea posible «como consecuencia de una
alteracién indebida» habrd lugar a la indemnizacion prevista en el articulo 121-1.° dec la
Ley de Expropiacién, segiin disponc el articulo 66-2.° del Reglamento); el efecto retroac-
tivo. etc.
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normas—, la Administracién Central estaria obligada piblicamente a
cumplir ese fin para el que se expropié.

Tratandose de entes locales, su misma diferenciaciéon juridica del Es-
tado y la necesidad de someterse al mismo régimen de habilitacion legis-
lativa concreta para el ejercicio de su potestad expropiatoria, esclareceria
las bases en las que se estableceria esa obligacion publica frente al
Estado.

Sin embargo, este ;;lanteamiento no puede satisfacer en manera alguna,
puesto que presenta obvias aporias juridicas. En ultimo término, deter-
minaria algo sobre el origen de esa obligacion o ese deber de la Adminis-
tracién, pero nada sobre su desarrollo vy cumplimiento.

Finalmente, podria asentarse la tesis de la obligacidn sobre la base del
concepto de relacién juridica universal, en la cual estaria determinado el
sujeto pasivo (Administracion o beneficiario obligado), pero no el sujeto
activo, titular de la exizencia o poder frente al obligado, que sélo ulterior-
mente, en caso de incumplimiento. emergeria de entre la comunidad, con-
cretandose en la persona del antiguo propietario de los bienes o sus cau-
sahabientes.

Como idea fundamentadora, ésta no esti exenta de interés, pero su
misma generalidad no la constrifie a explicar solamcnte la tesis de la
obligacion, sino que es susceptible de mayor extension,

2.° La posibilidad de incumplimiento que la Administracién bene-
ficiaria tiene en cuanto al deber de realizar ¢l fin para el que se
expropié es otra dificnltad que la idea de obligacién encuentra,
a nuestro propésito. Pudiera contradecir esia afirmacién —«posi-
bilidad de incumplimientoy— la tesis que estamos sosteniendo.
Con ella se pretende poner simplemente de relieve la permanente
incidencia de la prevalencia del interés piiblico de cada momento
en la accién administrativa. Las exigencias de este interés pueden
hacer innecesaria la obra proyectada, o reducirla, o sustituirla por
otra diferente, En estos casos la Administracién no sélo podra,
- sino que deberd, no realizar la finalidad inicialmente prevista.
¢Qué ocurre entonces? A nuestro juicio, cambiard la situacién
juridica de los hienes o derechos expropiados, vy ¢l deber de la
Administracién respecto de ellos, de forma que se convertira en
un deber de notificar a lus particulares interesados la inutilizaciéon
de todo o parte de los bienes para que puedan ejercitar el derecho
de reversién, o en el deber de acceder a la peticion de éstos. En
caso de falta de ejercicio de ese derecho, los bienes quedarian
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a disposicién de la Administracién con el caricter de patrimo-
niales —perdiendo asi la natualeza de dominio piublico—, si la
adquirieron.

Por todo ello, la idea de la carga facilita muy claramente la explica-

cién juridica de estos supuestos: cumplir la afectacion es el medio de

vivificar v mantener la titularidad adquirida en cuanto a los bienes o de-

rechos expropiados. Sin ese cumplimiento la expropiacion no puede con-

sumarse materialmente; de ahi que se abra la posibilidad de reversién

de los bienes.

Queda, por dltimo, resolver las dos cuestiones siguientes:

1.2

Si el deber senaladg tiene ia misma caracterizacion juridica en el
caso de que el beneficiario sea el mismo ente expropiante que en
el supuesto de que hava un beneficiario particular. En este dltimo
caso parece que el beneficiario esti en una posiciéon de mayor
dependencia respecto de la Administracién expropiante. Pudiera
pensarse, pues, que mds que unpa carga que para €l deriva de la
Ley, exisie una auténtica obligacién entre beneficiario ¥y Admi.
nistracién, por la cual él tiene que cumplir el deber de indemni-
zar v el deber de realizar la obra o finalidad para la que se ex-
propié. Pero entendemos que, en este caso, sigue pesando sobre el
beneficiario una carga, si bien la Adminisiracién expropiante no
pueda dejar de fiscalizar el cumplimiento de los fines en vista a
los cuales ella ejercité su indelegable potestad expropiatoria. so-
bre todo teniendo en cuenta gue el beneficiario no tendra a su
favor la presuncién de legitimidad de que goza la Administracién
€n su caso.

Supuesto especial es el de la expropiacién por incumplimiento

de la funcién social de la propiedad, cuyo tratamiento, desde la
perspectiva que nos interesa, esti perfectamente establecido en
nuestra Ley de Expropiacién Forzosa.
Si existe diferencia juridica —y no ineramente gramatical— en-
tre la tesis de la carga, que hemos aceptado, v la tesis del modo,
que rechazamos supra, aun reconociendo que apuntaba una di-
reccion interesante, Ffectivamente, hay una diferenrciacion juri-
dica, no sélo en cuanig a su naturaleza, sino en sus efectos,

Aparte de que la earga esta inmersa v presidida por los prin-
cipios de Derecho publico, tiene un origen legal, v es, en nuestro
caso, una dimension normal del negocio expropiatario, que se
manifiesta como un perfil institucional permanente. Su caracter
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de situacién subjetiva no obligacional en sentido técnico la hace
innecesaria la existencia de titular de la exigencia o acreedor. Su
incumplimiento, ademas, no afecta a la validez del negocio ex-
propiatorio, sino a la eficacia ex nunc del mismo.

El modo, en cambio —ademas de las razones que al estudiar-
lo especialmente apuntabamos antes-——, no esta inmerso y presi-
dido por su naturaleza por principios de Derecho publico, tiene
un origen voluntario vy una manifestacién casuistica. Participa de:
la sustancia de la obligacién en sentido 1écnico y supone un acree-
dor o titular de la exigencia. Esta muy frecuentemente adscrito
a actos de liberalidad.

b.3. Verificacién legal.—Podemos preguntarnos ahora queé base ofre-
ce nuestro Derecho vigente a la construccién propuesta.

Sobre el deber del beneficiario de afectar los elementos patrimoniales
expropiados al fin por y para ei que se expropiaron, no cabe la menor
duda a la vista de la Ley de Expropiacion Forzosa vigente. Desde la widle-
claracién de utilidad pudblica o interés social del fin a que haya de afec-
tarse el objeto expropiado», lhasia la expresién de lzs causas que dan lu-
gar al ejercicio del derecho de reversiéon, pasando por el supuesto del
procedimiento especial de exprupiacién por incumplimiento de la fun-
cién social de la propiedad, se vislumbra claramente en el articulado de
la Ley la idea de que el beneficiario, quienquiera que sea, tiene que cum-
plir la afectacién prevista, que pesa como una carga para él (incluso en
alguna ocasién la Ley utiliza el térmiro «carga»). A veces en la regula-
cién —como subraya ENTERRiA— se refuerza atn mas e:te deber, como
en e] caso de expropiacién por incumplimicnto de la funcién social de
la propiedad donde se llega a prever la imposicién de multa al benefi-
ciario que no cumple, quiza por el caricter de sancién que esia expro-
piacién tiene y el deber de subregacién que pesa sobre el beneficiario.

c. Consideracion dindmica del negoecio expropiatorio.—Declarada la
utilidad publica o el interés social con la garantia maxima de una Lev,
se inicia en puridad el expediente expropiatorio con el acuerdo de necesi-
dad de ocupacién, ante el cual el expropiado tiene limitada su garantia,
dado que solameuic puede recurrir en via administrativa, sin que quepa
recurso contencicso-administrativo. Esta anomalia del sistema puede ex-
plicarse —nunca justificarse: creemos adecuada ura reforma de la Ley
en el sentido de dar recurso ant2 los Tribunales contencioso-administrati-

vos— en base a eliminacion de trabas paralizantes de la accién adminis-
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trativa, al criterio técnico predominante en materia de tanta indetermina-
cién juridica (como ya vimos, se trata de un «concepto juridico indeter-
minado»), y por la presuncién de legitimidad de los actos administrati-
vos. Pero esta anomalia no puede ser permanente, v a posteriori, cuando
se ponga de relieve la verdadera necesidad de ocupar, lo que era real-
mente «estrictamente indispensable», surgira para el expropiado el dere-
cho a recuperar todo o la parie de bienes no ocupada efectivamente para
el fin expropiatorio: he aqui una primera fundamentacién del derecho
de reversién.

En todo caso, la Administracién viene obligada por la Ley, acotada
el area patrimonial que forma el objeto expropiado, a cumplir dos obli-
gaciones: 1.°} el pago de una justa indemnizacién, y 2.*) la destinacién
o afectacion de los bienes al fin previsto. Con el cumplimiento del pri-
mero de dichos deberes se produce un primer efecto intrinsecamente di-
manante de la expropiacién: la adquisicién de los bienes o derechos, o
el establecimiento de la pueva situacién patrimonial o juridica a que se
dirigia la expropiacién. Con el cumplimiento del segundo deber —que
puede configurarse como una cerga— se corsuma el negocio expropiato-
rio v se consolidan las situaciones juridicas creadas.

La expropiacion se establece en el Ordenamiento para servir el interés
publico. Sélo, pues, satisfaciendo ese interés publico adquiere su justifi-
cacién y se consuma efectivamente. Hay que distinguir, por tanto, entre:

e

1. Consumacién formal o, mas propiamente, perfeccién, que se da
cuando se cumplen todos y cada uno de los requisitos del expe-
diente expropiatorio vy se produce la toma de posesion; y

2.° Consumacién material o juridica. que surge cuando se realiza la
obra o se cumple el fin.

Precisamente para parantizar el Ordenamiento esta segunda y defi-
nitiva consumacion es por lo que nace el derecho de reversién, como un
derecho subjetivo, o sea, como una situacién de poder concreto atribuida
a un sujeto por la comunidad (CasTro).

La Ley prevé los casos de incumplimiento de esos deberes y estable-
ce los instrumentos juridicos garantizadores.

Ante la posibilidad de incumplimiento de la primera obligacién, es
decir, al pago del justiprecio, el Ordenamiento establece cauces para:

— Asegurar la justicia del mismo: contra la decisién del Jurado Pro-
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vincial de Expropiacién al respecto cabe recurso contencioso-admi-
nistrativo (87).

— Asegurar el previo pago: procede la via interdictal, caso de ocupa-
cién sin previo pago (salvo supuesto especial de declaracién de
urgencia).

Tratindose de la carga de cumplir la afectacién, para caso de incum-
plimiento, la Ley esiablece el derecho de reversion, para que el antiguo
dueio o sus causahabientes, reintegre el objeto a la esfera del interés
privado y se restablezca la situacién alterada. La comunidad juridica esta
interesada en ello directa o indirectamente: a) directamente, para reinte-
grar al Tesoro, a las arcas publicas, las cantidades gastadas en la expro-
piacién con el precio que debe pagar el reversionista; b) indirectamente,
para garantizar el orden patrimonial de la sociedad frente a la accidn
administrativa conformadora, eviiando Ja absorcién inutil de lo privado
en lo publico, de lo social en lo administrativo o estatal, velando por el
respeto al principio de subsidiaridad.

d. Cuesticnes finales.—Dos inierrogantes nos quedan por examinar:

1.* ¢Qué cardcter tiene ese incumplimiento de la carga de afectar el

objeto expropiado al fin previsio?

La voz «incumplimiento», juridicamente considerada, lleva insita la
idea de culpabilidad y de antijuridicidad. Son muchos los autores que
destacan precisamente estas notas como definitorias al estudiar el incum-
plimiento de las obligaciones. Sin embargo, no es tolalmente cierto que
en ¢l origen de la no satisfaccién de un acreedor deba verse siempre la
voluntad de un deudor. «... Seria desconocer la realidad prescindir de las
situaciones de falta de cumplimiento o incumplimiento no culpable, pues
éstas, mas que ser desconocidas por el Derecho, en realidad tienen su in-
fluencia en el mundo juridico y producen efectos especificos» (88).

El haber admitido que la AdJministracién a veces —por mutacién en
las exigencias del interis publico— se verd impulsada v obligada a mo
cumplir el fin de la expropiacién, y teniendo en cuenta la variedad ob-
jetiva de las causas de macimiento del derecho de reversién subjetiva y
objetivamente (desde la no ejecucién de la obra a la parte sobrante va

(87} La limitacidn del mismo al caso de que haya lesién en mds de la sexta parte
--articulo 126 de la Ley de Expropiacién Forzosa no socaba la trascendencia de la
garantia, pues cs una medida de economia juridica

(88) Pinto Ruiz, E! incumplimiento de las obligaciones civiles, «Revista Juridica de
Catalufia», octubre-diciembre 1964, pig. 948 (publicado con la autorizacién de «Nueva
Enciclopedia Juridica»).
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una importante diferencia), hace que en nuestro caso tengamos que recha-
zar todo concepto subjetivo (culpabilidad) del incumplimiento, No es
necesario que éste sea culpable; basta que objetivamente se dé, y en un
sentido general: no cumplimiento, falta de cumplimiento, no realizacion,
como equivalentes a no aplicacion de la cosa expropiada al fin, a no des-
tinacién o afectacién permanente e inmodificable. Esto se produce ira-
tandosze de no realizacion de la obra, desaparicion de la afectacién y parte
sobrante. Naturalmente que una cosa es no realizar la obra y otra reali-
zarla y que quede parte sobranie. En el primer caso no hay cumplimien-
to; en el segundo, hay cumplimiento perfecto. Fero 1 queda parie
sobrante, no existe destinacién en cuanto a ella, no hay cumplimiento
respecto de ella. De aqui que el cumplimiento que se pretende de la Ad-
ministracién, la realizacion de la carga en :i, no deba estar coordinado
con una actitud de voluntad, v el incumplimiento no deba verse bajo el
prisma de la culpabilidad e ilicitud, sino objetivamente: el hecho de
la no afectacién, cualquiera que sea su extensiGn. (Otra cosa sera en el
supuesto de que se aprecie desviacion de poder.)

En cuanto al efecto general que produce, es el de abrir la posibilidad
de una resolucién «ex nuncy» de los efectos del negocio expropiatorio, iu-
vistiendo al expropiado de ura potestad para readauirir, o restablecer,
los bienes o la situacién juridicz o econémica alierada por la expropia-
cién (89).

(89) Interesante es en cxtremo la riguroza y brillunte construccién que hace Aronso
Ovea (E! despido, Madrid, 1958, pdgs. 108 y sigs.) para explicar la figura del «derecho
de resolucidn ex nunc. Siguicndo a Mosco, PraxioL, PERRAUD-CHANMANTIER, BeTTi y Cag-
NELUTTI, OLEA, afirma: «.. una categoria especial de derechos subjetivos esté constituida
por los derechos de formacidn, en virtud de los cuales un sujeto puede por su sola voluntad
modificar un estado juridico; que una categoria de Jos derechos de formacién son los
derechos de extincion, aquellos en que la modjficacién unilateralmente decidida consiste en
la extincién de una relacién o estado juridico; que, a su vez, una especie de los dercchos
de extincién son los que la doctrina alemana denomina derechos de agresion, caracterizados
porque el efecto extintivo repercute inmediatamente sobre la esfera o patrimonio juridico
distinto del propio de quien pone in uctu el derecho extintivo; que una modalidad del
derecho de agresién s ¢l derecho de resolucion, singularizado, frente a otros tipos de dere-
chos, de agresién, porque las circunstancias en las que se¢ fundamenta la voluntad extintiva
no pertenccen de suyo a la relacidén o negocio que s pretende extinguir ni existian en
éste al tiempo de nacer a la vida juridica; que una especie del derecho de resolucion es
el derecho de resolucion por incumplimiento tipificado, porque la circunstancia de que
acaba de hablarse consiste precisamente en que quien extingue se ha visto defraudado en
cuanto al cumplimiento de una obligacién que para con €l tenia la persona cuyo patrimonio
juridico va a repercutir inmediatamente el acto extintivo; v que, a su vez, una modalidad
especial de la resolucidon por incumplimiento es el derecho de resolucion ex nunc”, en el
cual la extincion carece de efectos retroactivos».
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2.* La variedad o multiplicidad de causas que pueden hacer nacer el
derecho de reversion ;reclama una fundamentacién concreta y
diferente para cada una de ellas?

Esta cuestion esta vinculada a la anterior. Si el término incumplimien-
to es, asi, sinénimo de no destinacién total efectiva y permanente, no cabe
duda que, en tesis general, es 1zualmente aplicable el fundamento dicho
a todas las causas de reversion sin distincion,
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