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1. INTRODUCCION

El presente trabajo tiene por objeto el estudio de las principales
especialidades sustantivas y procedimentales, que la existencia de
un beneficiario, en sentido estricto, produce en la expropiacién for-
zosa. La aparicién de un benéficiario entendiendo por tal a cual-
quier persona publica o privada, habilitada en virtud de Ley a soli-
citar la expropiaciéon de un bien o dérecho, que pasara a integrar
su patrimonio, estando sometido a la obligacién de abonar el jus-
tiprecio, implica, necesariamente, la limitaciéon de las facultades
de que es titular la Administracién en el supuesto mas frecuen-
te de que actue, simultaneamente, como beneficiaria y expropiante.
Efectivamente, en este ultimo caso se puede aislar una actuacion de
la Administracion como poder publico dotado de potestad expropia-
toria y otra como directamente interesada en el aspecto econémico
de la expropiacion, fundamentalmente, en cuanto obligada al pago
del justiprecio. La aparicion de un tercer vértice subjetivo, el bene-
ficiario, en el procedimiento expropiatorio al lado del expropiante
y del expropiado excluye la actuacién de la Administracién en el
segundo de los sentidos seflalados, limitandose a la de poder publi-
co, actuaciéon, que algun autor ha calificado de arbitral (1), y que
mvlizquaz., J. R Privilegio de decisién ejecutoria vy proceso con-

tencioso, num. 55 de esta Revista, pp. 65 a 112, vy D»erecho Administrativo, De-
recho Privado y Derecho garantizador, nam. 52 de esta Revista, pp. 59 a 99; Rr-
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se centra en la determinacién de que el sujeto que pretende la con-
dicién de beneficiario lo es realmente por haberle sido atribuida en
virtud de Ley, 1o que supone el reconocimiento del beneficiario como
.parte en el procedimiento expropiatorio con los derechos y deberes
que examinare.

Las especialidades del procedimiento expropiatorio en el gue in-
terviene un beneficiario, en sentido estricto, han sido puestas de
relieve tanto por la Jurisprudencia del Tribunal Supremo, desta-
cando que su causa radica en el interés social y que la Administra-
cién actia como «titular de tramite» (2), como por la doctrina que
se limita a diferenciar al beneficiario del t1tular de la potestad ex-
propiatoria (3).

II. EL RECONOCIMIENTO DE LA CONDICION DE BENEFICIARIO

El reconocimiento de la condicién de beneficiario por la Admi-
nistracién no s6lo es el presupuesto de toda su actuacion, sino que
ademas supone, como veremos, la declaraciéon de la utilidad publica
o interés social del fin a que haya de afectarse el objeto expropiado.
Como es normal, rige, al respecto, el principio de rogacion, por lo que:
~correspondera a las personas o entidades que ostenten la condicién
de beneficiarios de la expropiacién forzosa, solicitar de la respectiva

veRs Ysern, E.: El Derecho Adminisirativo ¥ sus relaciones entre particulares,
Instituto Garcia Oviedo, Universidad de Sevilla, 1969; Gancia pE EnTtERRis, E., ¥
Fenninozz, T. R.: Curso de Derecho Administrativo, Edit. Civitas, 3.2 edic., Ma.-
drid, 1979, t. I, pp. 438 y ss.

(2} En su Sentencia de 29 de novzembre de 1974, el Tribunal Supremo consxde-
ra como caracteristicas de las expropiaciones con beneficiario: «1.0 Referirse a un
tipo en que la causa no es la tradicional del interés publico, sino la mas moderna
del interés social colocado al lado de aquélla en el articulo 1.° de la vigente
Ley de 16-XI1-1954; 2.0 Actuacién de la Administracién como simple ‘‘titular de
trémite’’, esto es, ejercitando la potestad expropiatoria para la satisfaccidén de
los objetivos preferentes fijadas en el ordenamiento, pero en posicién desligada
de los directamente implicados en la operacién expropiatoria, al parecer, fren-
te al propietario desposeido, la del beneficiario .0 nuevo propietario investido
a través de la interposicién de la autoridad de la Administracién.» .

(3) Rivero YserN destaca en El Derecho Administrativo vy las relaciones en-
tre particulares, Universidad de Sevilla, Instituto Garcia Oviedo, p. 188, que «el
beneficiario es tal de la expropiacién, pero no es titular de la potestad expro-
piatoria», y Lorenzo MAarrtin-Berortiiro, en «Seleccién de comentarios jurispru-
denciales sobre Jurisprudencia de conflictos jurisdiccionales», IEA, p. 314, 1976,
y en el num. 59 de esta REivista, senala que «al beneficiario de la expropiacién no
le corresponde decidir ejecutoriamente al margen  de la Administracién expro-
piante, de otra forma se residenciarian en el beneficiario los poderes que se han
tratado de reservar sélo para el sujeto expropiante, y ‘que aquellas de sus actua-
ciones gue carezcan de cobertura. en el acto administrativo no gozan de presun-
cion de legalidads. .
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Administracion expropiante la iniciacién del expediente expropiatorio
a su favor, para lo que deberd justifida.r plenamente la procedencia
legal de la expropiacién y su cualidad de beneficiarios, pudiendo la
Administracién expropiante pedirles cuantas justificaciones estime per-
tinentes y efectuar por sus propios medios las comprobaciones nece-
sarias» (art. 5 del REF. _ i

Con carécter general podemos sefialar, pues, que la solicitud del
interesado en obtener el reconocimiento de la condicién de benefi-
ciario contendra la norma que en opinién del peticionario le atri-
buye esta c_ondicién,v la. concurrencia de todos los requisitos legales
y las circunstancias facticas que determinan el ejercicio en su favor.
de la expropiaciéon. Sin embargo, creemos que esta regla general
es susceptible de alguna matizacién en base a los diversos tipos
de beneficiarios, que nuestro Derecho positivo reconace. Dos son, a
nuestro juicio, los tipos basicos de beneficiarios de la expropiacién
los que ostentan esta condicion en base a la existencia de una rela-
cién juridica previa con la Administraciéon y aquellos otros en los
que se valora el resultado final de la actividad que realizan. Utili-
zando una terminologia proveniente de diversos estudios sobre la
colaboracién de los particulares con la Administracién (4) se puede
denominar a los primeros beneficiarios por su integraciéon en la
Administracion y a los segundos benef1c1arlos por la realizacién de
actividades paralelas.

(4) Vid, Martin Marteo: La sustaontividad del Derecho Administrativo, nu-
mero 53 de esta Revista, p. 35; Geny: La collaboration des particuliers avec U'Ad-
ministration, Recueil Sirey, Paris, 1930; Zanomini:.. L’essercizio privato delle pub-
bliche funcione, en <«Scriti varis, Milano, 1955, v Corso di Diritto Amministra-
tivo, t. 1II, p. 301 y ss., Giufre Editores, Milano, 1946; Avrssi: Instituciones de
Derecho Administrativo, Bosch, Barcelona, 1970, t. I, p. 227, y t. II, pp. 158-178;
GascOn Y Marin: Tratado Elemental de Derecho Administrativo, Madrid, Im-
prenta Clésica Espafiola, 1917, t. I, pp. 427 y ss.; FErNANDEZ DE VELAsco: Resumen
de Derecho Administrativo v de Ciencia de lo Administracién, Bosch, Barcelo-
na, 1931, t. II, pp. 335 y 363-381, 2.2 edic.; Carlos Garcia Ovievo: Instituciones de
Derecho Administrativo con referencia a la Legislacién y Jurisprudencia espa-
riola, 1.2 edic., Imprenta de Eulogio de las Heras, Sevilla, 1830; Curvas: Lo Teo-
ria juridica del administrado (apuntes para su estudio), «RDP», 1032; T. R. Fer-
nANDEZ: Derecho Administrativo, Sindicatos y Auto-administracidn, IEAL, Ma-
drid, 1972; Lriiser BorreErr: Lg actividad urbanistica de los particulares, Edito-
rial Montecorvo, 1975, y La vicariedad en el ejercicio de la funcion publica, nl-
mero 80 de esta REevisTa; BaENA DEL Arcizar: Sobre el concepto de fomento, nu-
mero 54 de esta Revista, afio 1967; Jompana pE Pozas: Ensayo sobre una teoria
del fomento en el Derecho Administrativo, <REP», nam. 48, afio 1949, y El pro-
blema de los fines de la actividad administrativa, nam. 4 de esta REevista, afio
1951; CumiéNy MepiNa: Formas, técnicas y estructuras administrativas ante la
planificacién econdémica, num. 84 de esta Revista, afio 1971; SanTiaGo MuRoz
Macuavo, nuam. 84 de esta Revisra, afio 1977.
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Opinamos' que si bien el principio sefialado rige plenamente para
el segundo grupo de beneficiarios, puede ser objeto de importantes
matizaciones en relacién con el primer grupo, ya que puede haber
sido contemplado el ejercicio de la condicién de beneficiario de la
expropiacién en la relacién juridica previa con la Administracién
en que tiene su origen, atenuandose las exigencias sefialadas ante-
riormente. Siendo la condicién de beneficiario ‘atribuida por Ley,
segun establece el articulo 2 de la LEF, el sujeto a cuyo favor se le
ha conferido tiene un derecho subjetivo .(5) a su reconocimiento, ac-
tuando la Administracién normalmente con facultades regladas, dado
los términos objetivos en que estan redactadas estas normas (6), lo
que excluye cualquier valoracién administrative, sobre la oportuni-
dad del ejercicio de dicho derecho, Sin embargo, en nuestra doctri:

(5] Entendemos con Garcfa-TreEvisano como Derecho subjetivo <«las garantias
incondicionadas que el ordenamiento juridico otorga a un administrado para
poder pretender frente a la Administracién Publica el reconocimiento de una
situacién juridica individualizada. Tratado de Derecho Administrativo, t. I,
p. 502, «Revista de Derecho Privado», Madrid, 1964. En el mismo sentido, Gar-
cia pE Entermia: Sobre los derechos publicos subjetivos, «REDA», num. 8, ¥
Curso de Derecho Administrativo, en colaboracién con.T. R. Ferndnpez, t. II,
Editorial Civitas, Madrid, 1977, p. 35. Las garantias con las que el ordenamien-
to juridico protege al beneficiario se estudian en otro apartado del presente
traba]o

8) A titulo de ejemplo franscribo a continuacién alguna de las normas
que atribuyen la condicién de beneficiario de 'la expropiacién forzosa: a) El
articulo 16 de la Ley de 10-V-1972, de autopistas en régimen de concesién esta-
blece que: <«El Decreto de adjudicacion de la concesién implicard la declaracién -
de utilidad publica de las obras», y el articulo 17.2 del mismo texto aclara
que: <«en el procedimiento expropijatorio, el concesionario asumira-los derechos
y obligaciones del beneficiario y, en consecuencia, satisfara las indemnizaciones
de toda -indole que proceden por razén de las expropiaciones y ocupaciones
temporales necesarias para la ejecucién del proyecto.

- b) En materia de urbanishno aparece el benefi_ciario de la expropiacién en:

— El articulo 64 de.la LS, al regular los sistemas de actuacién, establece:
‘«La, aprobacién de los Planes de Ordenacién Urbana y de poligonos de ex-
propiacion implicard -la declaracién de. utilidad puablica y la necesidad de
ocupaciéon de los terrenos y edificios correspondientes a los fines de ex-
propiacién o imposicién de servidumbres. Los beneficios de expropiacion
podran extenderse a las personas: naturalés o juridicas subrogadas en las
facultades del Estado o de las Corporaciones Locales para la ejecucién de
Planes u obras determinadas.»

— En conexién con la normativa que rige el Registro de Solares y otros in-
muebles de edificacién forzosa, el articulo 158 de .la LS establece que:
«Ccualquier persona- podra adquirir, transcurrides los plazos de refencién
por el propietario... un solar-o finca incluida en el Registro y solicitar
del. Ayuntamiepto que lo expropia y se lo adjudique integramente con

. arreglo a la valoracién aludida en el articulo anterior, siempre que el pe-

. ticionario asuma el compromiso de edificar, segin el Plan, e ingresar en
la Depositaria de Fondos Municipales con quince dias de antelacion al
pago del justiprecio. la cantidad necesaria para abonarlo.»

¢) En materia de minas, de 21 de julio de 1073, copfiere la condicién de

1106



INTERVENCION DEL BENEFICIARIO EN EL PROCEDIMIENTC EXPROPIATORIO

na existe alguna opinion contraria como la de PERA VERDAGUER para
€l que la Administracién goza de facultades discrecionales en el re-
conocimiento de la condicién de beneficiario (7).

Otro aspecto destacable del reconocimiento de la condicién de be-
neficiario por la Administracion expropiante es la desaparicion en
la practica de la declaracién de utilidad puablica o interés social, a
la que normalmente dicho reconocimiento suple. Muy significativo, al

beneficiario de la expropiacién a los explotadores de las sustancias a
qgue integran las secciones A, B y C.

— En relacion con los explotadores de la seccion A; el articulo 102 estable-
ce que: «Quienes realicen el aprovechamiento de recursos de la seccién A
podran acogerse a los- beneficios de la Ley de Expropiaci¢n Forzosa para
la. ocupacién de los terrenos necesarios al emplazamiento de las labores,
instalaciones y servicios correspondientes, previa la oportuna ... de, utilidad
publica, que sefiglara la forma de ocupacién.»

— A los explotadores de sustancia de la seccién B, se refiere el articulo 10.6
al disponer que: «El titular de una autorizacién de aprovechamiento de
recursos de la seccidén B, tendra derecho a la ocupacién temporal o ex-
propiacién forzosa de los terrenos necesarios para la ubicaciéon de los tra-
bajos, instalaciones y servicios.»

— En relaciones con los titulares de explotaciones de la seccién C al articu-
lo 105 de la LM establece que: <El titular legal de una concesion de ex-
plotacién, asi como el adjudicatario de una zona de reserva definitiva,
tendra derecho a la expropiacién forzosa u ocupacion temporal de los
terrenos que sean necesarios para el emplazamiento de: los’ traba]os, ins-
talaciones y servicios.»

d) En materia de investigacién y explotacion de hidrocarburaes, el a,rtxcu-
lo 3 de la Ley 21/1974, de 27 de junio, dice que: <Los titulares de las autori-
zaciones, permisos y concesiones a que se refiere esta Ley gozaran, para
la realizacién de las actividades que en -ella se regulan, el beneficic de
la expropiacién forzosa u ocupacién temporal de los bienes o derechos
.que requiere la ubicacién de las lahores, mstalacmnes y servxcxos nece-
sarios para el ejercicio de su actividad.»

‘e) En materia de industrias, ademas de lo establecido en el articulo 14 de

' la LEF, la de 2 de diciembre de 1963, de industrias de interés nacional
contienie en su articulo 3 entre los beneficios ‘que pueden concederse a
este tipo de empresas: - «<La expropiacion forzosa de los terrenos- necesa-
rios para Su instalacién o ampliacién e imposicidn de servidumbres de
paso, para vias de acceso, lineas de transportes, y distribucion de ener-

. gia y canalizaciones de hquldos y gases en los casgs en que sea prec1so »

f) En materia de vivienda. .

(7) Pera VerpaGUER, en Expropiacién Forzosa, coleccién Nereo, 1963, p. 40,
opma gue: «No obstante, conviene aqui precisar cuales son las posibilidades
de aguellos que se consideran con derecho a ostentar la calidad o condicién de
“beneficiario’”” de una pretendida expropiacién forzosa, frente a la decisién
que al respecto adopte la Administracién a la que se dirija. Este precepto re-
glamento (art. 5.°) seflala que la Administracion podré pedir a aquellos so-
licitantes cuantas justificaciopes estime pertinentes y efectuar por sus - propios
medios las comprobaciones necesarias. El acuerdo que al respecto adopte . la
Administracién serd de caracter eminentemente discrecional, segun lo ha de-
clarado el Tribunal Supremo en la Sentencia de 15-V-1959, resefada preceden-
temente y, si bien podra impugnarse en via contencioso-administrativa, de
acuerdo con la vigente Ley de Jurisdiccion, .las posibilidades de éxito son prac-
ticamente nulas.» .
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respecto, es el articulo 14 de la LEF que al contemplar un supuesto
tipico de expropiacién con beneficiario, como es aquella que se rea-
liza a favor de una empresa de interés nacional, sefala que: «La
concesién del titulo de empresa de interés nacional llevara aneja sin
mas la declaracién de utilidad publica a efectos expropiatorios res-
pecto a las obras y servicios que requiera el cumplimiento de sus
fines.» Con frecuencia, las Leyes que atribuyen la condicién de be-
neficiario de la expropiacién forzosa establecen mecanismos susti-
tutorios de la declaracion de utilidad publica. Son caracteristicos
a este respecto, el articulo 16 de la Ley de 10-V-1970 al establecer
que: <El Decreto de adjudicaciéon de la concesién (de una autopista
de peaje) implicara la declaracion de utilidad puablica de las obras»,
en conexién con el articulo 17.2 del mismo texto legal que atribuye
al concesionario la condicién de beneficiario de la expropiacién; la
ausencia de una declaracion expresa de utilidad puablica se da tam-
bién en los supuestos de que exista un beneficiario de la expropia-
cién en materia de urbanismo, tanto si la expropiacién constituye
un sistema de ejecucién (art. 64 LS) o se aplica como sancién (ar-
ticulo 158 LS). En la Ley de Minas, la condicién de explotador de
sustancias minerales de las secciones B y C suplen la declaracion
de utilidad publica o interés social y la declaracién de necesidad de
ocupacién (arts. 106 y 105 de la Ley de Minas de 21-VII-1973); la
misma técnica es seguida por el articulo 3 de la Ley de 27-VI-1974
sobre investigacién y explotacion de hidrocarburos. Todo ello hace
patente uno de los puntos oscuros de la normativa que rige la
expropiacién forzosa en Espafia: la.ausencia de un control juris-
diccional a la declaracion de utilidad publica, como ha sefialado
T. R. FErNANDEZ (8).

8 T. R. Fenninoez: El control jurisdiccional de la causa «expropiondis,
«REDA~», num. 1, p. 119, sefiala que: <La reconduccién a una Ley formal de
declaracién de utilidad publica o interés ‘social, considerada, en un Dprincipio,
como positiva en la medida en que situaba fuera de la Administracién y por
encima de ella la decisiéon bésica, habia venido a traducirse paradojicamente
en una causa de inmunidad dada la imposibilidad de someter las Leyes a un
control por via jurisdiccional.» Otro es el sistema francés, en el que la decla-
racion de utilidad puede ser objeto de conirol por los Tribunales administra-
stivos. Es destacable, en este sentido, el avis del Consejo de Estado de 28-V-1971,
en el que se establece que: «se considera que sélo puede ser declarada de uti-
lidad ptblica una operacién si no son excesivos los dafios causados a la pro-
piedad privada, el coste.econémico financiero, la eventual inconveniencia des-
de el punto de vista de las consideraciones sociales y el dafio producido a otros
intereses publicos, todo ello teniendo en cuenta el interés publico al que habra
de servirse.»
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III. EL BENEFICIARIO COMO INTERESADO
EN EL PROCEDIMIENTO EXPROPIATORIO

~ La escasa regulacion de la figura del beneficiario de la expropia-
cién, practicamente limitada al articulo 5 del REF, y a alguna
referencia incidental de la LEF y de su Reglamento, obliga a com-
pletarla con la del interesado en el procedimiento, género al que
pertenece el beneficiario en virtud del caracter supletorio de la LPA.

La afirmacién de que el beneficiario es un interesado en el pro-
cedimiento expropiatorio, es evidente, por ser un administrado que
interviene en un procedimiento administrativo como titular de un
derecho o interés directo, legitimo y personal (9). Al respecto, la
Jurisprudencia del Tribunal Supremo 1o considera como un inté--
resado cualificado (10), admitiendo la posibilidad de que al lado del
~ beneficiario exisfen otros interesados (11).

(9) El aspecto formal del interesado ha sido destacado por Gonziiez Erez, J.,
en El procedimiento administrativo, Abella, Madrid, 1964, p. 243, y voz «inte-
resado» de la NEJ, SEIX; Garrmo Fauia, F.: Le Ley de procedimiento adminis-
trativo, ENAP, 1966, p. 35, para Loépez Niero, siguiendo la opinién de Vioiar
Romero, «el concepto de interesado es equivalente al de parte en el proceso ju-
dicial». Muy interesantes son las precisiones sobre los distintos sentidos del
término interesado que efectiia. GARCIiA-TREVIIANO, J. A., en su Tratado de De-
recho Administrativo, t. I, 2.2 ed., Madrid, 1968, pp. 503 y 504. Para el estudio
de los aspectos sustantivos de la figura, béasico el trabajo de Garcia b ENTE-
rrfa, E.: Sobre los derechos publicos subjetivos, <REDA», num. 6, pp. 427 a 448,
posteriormente incorporado al Curso de Derecho Administrativo, t. 1I, redac-
tado en colaboracién con T. R. FErnAnDEZ, pp. 36 a 54, Civitas, 2.2 ed., 1981,

(10) La Sentencia del Tribunal Supremo de 29-V-1972 destaca que: <«La
Unién Sindical de Usuarios del Jucar no es una simple interesada en la ex-
propiacién, sino cualificada por su condicién de beneficiario... ya que se obhli-
gaba al pago del coste de la construccién del pantano de Alarcén, de cuyo
embalse adquiria la propiedad, cuando hubiera abonado la totalidad de la
cual viene haciéndolo en el 20 por 100, por lo que no sélo representa el in-
terés publico, causa de la expropiacién, sino que es el adquirente del bien
expropiado, que obtendrd al finalizar el pago del justiprecio, lo que le con-
cede la Ley de 7-VII-1911, lo que hace que en ella concurran los requisitos
establecidos en el articulo 2.0 de la LEF y 30 de su Reglamento» La STS de
19-X-1968 establece que: <A tenor del articulo 23 de la Ley de Procedimiento
Administrativo, la sociedad referida era interesada en el procedimiento hasta el
punto de haberlo promovido»; también la STS de 13-I11-1968 sefiala que: <«No
se ha dado a la citada entidad el caracter de interesado en el expediente de ex-
propiacién, contrariando las disposiciones acontecidas en la LPA, que por.su
cardcter general ha de estimarse fundamental en la tramitacién de -los expe-
dientes siempre que no sea contradicha de una manera total y especifica en
la regulacién que establece la LEF.

(11) La Sentencia de 26-VI-1965 reconoce que: saun advirtiendo que no sea
bgneficiario de la expropiacién es indudable que reconociéndose que la. va-’
riante de la carretera, motivo de la expropiacién, ha de realizarse por ella y
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La consideracién del beneficiario como interesado tiene impeor-
tantes consecuencias practicas en orden a la aplicacién supletoria
de la normativa referente a éste. Entre otros derechoé, la LPA atri-
buye al interesado los siguientes: el de ejercitar las acciones que en
rélacion a sus derechos o intereses legitimos le correspondan, diri—
giendo '_iristancias y peticiones a las autoridades y organismos de la
Administracion (art. 70.1 LPA); el de obtener de las autoridades y or-
ganismos del Estado que resuelvan las instancias que les dirijan,
.0 declarar, en su caso, los motivos de no hacerlo (art. 70.2); el de aducir
alegaciones en cualquier momento siempre que sea.con- anteriori-
dad al tramite de audiencia, a fin de que sean tenidas en cuenta
al resolver (art. 83); el de proponer los medios de prueba que estime
_pertinentes para acreditar los hechos que alegue (arts. 88 y siguien-
tes); el de conocer el expediente que se le pondra de manifiesto para
_présentar y alegar los documentos. y justificaciones que crea perti-
nentes (91.1); el de desistir de sus peticiones o instancias a renunciar
a sus derechos (art. 96.1); el que se le notifiquen las resoluciones
que afecten a sus derechos e intereses (art. 79.1); el de interponer los
recursos previstos en las Leyes (art. 113.1); el de ser oido antes de dic-
tarse resolucién (art. 91) o de resolver los posibles recursos admi-
nistrativos (117); por su parte, la LJCA reconoce Iegitimacién para
interponer un recurso confencioso-administrativo a los que «tuvie-
ran un mteres directo en ello» ' i

A contlnuacmn examlno la posicién del beneficiario en cada una
de las fases del expedlente expropiatorio a la luz tanto de las nor-
mas que regulan 1a exprop1a01on como las contenidas en la LPA

-a su costa estd legitimada para la interposicién del recurso, ya que tiene in-
terés directo, conforme al apartado a} del articulo 28 de la Ley de esta juris-
dicién en la fijacién del justiprecio qué ha de satisfacerse» v méas. claramente
la STS de 29 de mayo de 1972 cuando afirma que: «La tesis de la' Administra-
cién de que en un expediente expropiatorio exclusivamente, puede  tener inter-
vencion el beneficiario v el expropiado, ya que las normas especificas de la’
Ley de 16-XII-1954 y su Reglamento de 26-IV-1957 sefialan en concreto cuales
son los sujetos legitimados al respecto y que pueden recurrir las resoluciones, no
puede ser acogida, pues la Jurisprudencia de esta Sala, Sentencias 4-XII-1967, 12-III-
1968, 26-X-1970, etc., ha declarado que la LPA es suplétoria de la Ley de Expro-
piacién Forzosa, por‘ lo' que pueden existir situaciones en que aparezcan perso-
nas con interés de actuar en la exprop1ac16n cuando la medida afecta directa~
mente: & su patrimonio.» .. o
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“IV. ESTUDIO INDIVIDUALIZADO DE LA ACTUACION
DEL BENEFICIARIO DE LA EXPROPIACION .l

A) La fase de declaraciéon de necesidad de ocupacién

La actuacién del beneficiario en esta fase del expediente se cen-
tra en la obligacién de formular, a efectos de la necesidad de ocu-
pacién, «una relacion concreta e individualizada, en la que se des-
criban en todos los aspectos, material y juridico, ‘los bienes o dere-
chos que considere de necesaria expropiacién. ‘Cuando -el proyecto
de obras o servicios comprenda la descripcién material detallada
a que se refiere el parrafo anterior, la necesidad de"ocu'pa.cién se
entenderd implicita en la aprobacién del proyecto, pero el benefi-
ciario estara igualmente obligado a formular la mencionada rela-
cién a los solos efectos de la determinacién de los interesados» f(ar-
ticulo 17 LEF). El Reglamento, como es légico, completa los requisi-
tos que debe reunir tal relacion, exigiendo en su articulo 16.2 que:
«<En la relacion se expresara el estado material y juridico de cada
uno de los bienes o derechos, los nombres de los propietarios y de
sus representantes, con indicacién de su residencia y su domicilio,
y los de cuantos fueran titulares de algiin derecho o interés indem-
nizable, afectados a la expropiacion.»

La Jurisprudencia del Tribunal Supremo en Sentenma. de 27-X1-1971
(Ar. 4951), ha recalcado el deber del beneficiario de presentar la re-
lacidn de interesados, incluso cuando el proyecto de obras y servi-
cios comprenda:la descripcion detallada de los bienes a expropiar (12,

Determinada en los términos sefialados la obligaciéon del benefi-
ciario, cabe plantearse la cuestién de los efectos juridicos de la no
presentacion -de la relacién por parte del mismo, La respuesta al
problema planteado se encuentra en la aplicacién supletoria de
la LPA, cuyo. articulo 99 establece gue: «Paralizado un expediente
. por causa imputable al administrado, la Administracion le adverti-
r4 que transcurridos tres meses se producira la caducidad del mis-

(12) «La resolucién sobre la necesidad concreta en ocupar los bienes, es-
trictamente indispensables para el fin de la expropiacién, regulada en el capi-
tulo II del titulo II de la LEF, exige al beneficiario la relacién concreta e ‘in-
dividualizada prevista en el articulo 17, incluso cuando el proyecto de obras y
- servicios comprenda dicha descripcién material detallada porque, si bien la
necesidad 'de’ ocupacién se entenderd implicita en -la aprobacién del proyecto,
el beneflclarxo estar4 obligado a formular para la "determmacxén de los inte-
resados’’. . :
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mo con archivo de las actuaciones.» Estamos, pues, en presencia de
un auténtico deber del beneficiario cuyo incumplimiento produce
la sancion de caducidad del procedimiento administrativo, que no
implica, necesariamente, la caducidad o decadencia de los derechos
del beneficiario (13).

Cremos que el beneficiario de la expropiacién tiene, también,
derecho, en esta fase del expediente, a informar en el incidente, ori-
ginado por la solictud del expropiado de gque se expropie la totali-
dad de la finca rastica o urbana por resultar como consecuencia
de la expropiacién antieconémica su explotacion (art. 23 LEF.

B) La actuacion del beneficiario en Ia determinacion del justo precio

Siendo el beneficiario el sujeto obligado a abonar el justiprecio
es evidente su derecho a participar en la fijacion del mismo; su
actuacion en esta fase del procedimiento expropiatorio es esencial,
por corresponder a su principal obligacién. El articulo 5 del BEF
recoge expresamente en apartados distintos el protagonismo del be-
neficiario en atencién a la forma de determinacién del justiprecio;
asi, el parrafo 2.3.° le atribuye la facultad de <«convertir libremente
con el expropiado la adquisicion amistosa a que se refiere el articu-
lo 24 de la Ley» y el parrafo 2.4.° reconoce su derecho a «actuar en
la pieza separada de justiprecio a los efectos de presentar la hoja
de aprecio a gue se refiere el articulo 30 de la Ley y de aceptar o
rechazar la valoracién propuesta por los propietarios». A continua-
ciébn procedemos a un examen individualizado de la participacion
del beneficiario en la fase de determinacion del justiprecio en cada
una de las modalidades de fijacion del mismo.

.1. EL CONVENIO EXPROPIATORIC ENTRE BENEFICIARIO Y EXPROPIADO

La LEF, como sefiala el pl"OfeSOI"GARCiA pE EnNTERRia (14), establece
como primer sistema de valoraciéon el acuerdo amigable, sistema
que presenta ventajas para ambas partes ya que supone, al menos,
un considerable acortamiento del procedimiento expropiatorio, y,.

(13) Sobre la caducidad del procedimiento es aconsejable la lectura de los
trabajos de GonzdLrz Navarro, F.: La lamade caducidad del Procedimiento Ad-
ministrativo, nam. 45 de esta Revista, septiembre-diciembre, 1864, y Guarra Mar-
TORELL, A.: La revision de la Ley de Procedimiento Administrativo, pp. 30-31, ¥y
EntrENa Cursta, B.: El proyecto de Ley de revision de la LPA, de 17-VII-1958,
(«DA», nim. 68, p. 16, agosto 1963. : .

(14) Garcia pE Enterria, E.: Los principios de la LEF, pp. 126 y §s.
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generalmente, unas mejores condiciones econodmicas para el expro-
piado, que se compensan con una mas rapida ocupacién por parte
del beneficiario. El convenio expropiatorio presenta dlversas moda-
. lidades, segin leo, LEF, que son, basicamente:

1° El celebrado en un plazo de quince dias después de la decla-
racién de necesidad de ocupacién, articulo 24 LEF.

2.° El que se produce mediante la aceptacmn de la hoja de apre«
cia del expropiado por el beneflclarlo. articulo 30.1 LEF.

3.° El que tiene lugar a través de la aceptacién por el expropia-
do de la hola, de aprecio de la Admlmstracmn articulo 30.2 LEF.

4.° El que se produce en cualquier momento anterior a la de-
terminacion del justo precio por el .Iurado Provincial de Expropia-
ciones, articulo 24 LEF. :

Considero, pues, inadecuada la separacién, que efectha el REF en
los parrafos 2.3 y 24 de su articulo 5.° cuando considera de diversa
naturaleza la adquisicién amistosa del articulo 24 entre beneficiario
y expropiado™de la LEF (art. 52.3) y la aceptacion de la propuesta
del propietario (art. 5.2.4, REF), cuando ambos son distintas moda-
lidades de una misma figura: el convenio expropiatorio.

' Curiosamente, la STS de 4-VI-1866, que examina un convenio
expropiatorio entre beneficiario y expropiado, parece ignorar la
existencia del articulo 5.2.3 del REF al no referirse a éste para jus-
tificar la regularidad de: dicho convenio y afirmar que el convenio
entre .beneficiario y expropiado «si bien no encaja aparentemente
en las previsiones del articulo 24 de la LEF, que contempla exclu-
sivamente la fijacién convencional del precio entre expropiado y
Administraciéon con omisién del beneficiario, resulta razonable en-
cuadrarlo en tal norma, cuando junto al expropiado aparezca el des-
tinatario posterior de los bienes a quien corresponda el pago de la
indemnizacién y que econémicamente es el mas directamente intere-
sado en esta fase del procedimienio expropiatorio».

La misma Sentencia presenta el aspecto muy positivo de reco-
nocer el caracter publico del convenio entre beneficiario y expropia-
do y la competencia, al respecto de la Jurisdicidén contencioso-admi-
nistrativa (15). ' :

(15)‘ «Convenio que, no obstante su apariencia privada, por éstablecer una
relacidn juridica entre dos particulares, constituye especialmente un contrato

" administrativo por su finalidad —la fijacién del justiprecio con exclusiéon sus-
titutiva de un scuerdo administrativo— y por el cardcter publico inherente al
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La naturaleza juridica del acuerdo entre beneficiario y expropia-
do, en cuya virtud se determina el justiprecio, no difiere de la del acuer-
do entre expropiante y expropiado, por lo que, como defendi en otro
lugar, considero que es un acto administrativo firme, en cuanto con-
sentido por las partes (16), y ello porgue la regulacién de la figura
del, beneficiario en la LEF determina que, si bien la potestad expro-
piatoria sigue siendo propia y exclusiva de la Administracién, se de-
legue el resultado final y la actividad destinada a la detérminacién
del bien a expropiar, la fijacién del justiprecio y a su impugnacion
por via de recurso, tanto administrativo como contencioso. Por lo
que se puede hablar de un ejercicio compartido de la actividad ex-
propiatoria, produciéndose una delegacién intersubjetiva del ejer-
cicio de potestades administrativas a favor del beneficiario, de for-
ma que los actos realizados en ejercicio de la referida actividad
tienen el caracter de actos administrativos.

De todo lo dicho se deduce que es imprescindible la actuacion
del beneficiario para que se pueda hablar de determinacién del jus-
to precio por convenio expropiatorio, lo que excluye cualquier ac-
tuacion distinta de la del beneficiario. El Tribunal Supremo declard
en Sentencia de 13-111-1968 la nulidad del acuerdo celebrado sin in-
tervencion del beneficiaric (17).

2. LA SUBROGACION EN LOS TRAMITES DE AVALUO

El articulo 524 de la LEF reconoce el derecho del beneficiario
a «actuar en la pieza separada, a los efectos de presentar las hojas

bheneficiario, sujeto activo de la expropiacién, en situacidén accesoria respecto
de la Administraciéon Publica, cuya posicién de supremacia comparte, sin em-
bargo, en este momento concreto, sin olvidar, por otra parte, que aun cuando
tal calificacion fuera discutible, no lo es en cambio la posibilidad de anélisis.
.ante esta jurisdiccién como negocio juridico inserto en un procedimiento ex-
propiatorio y de cuya validez depende la intervenciéon de un organo adminis-
trativo (el Jurado de Expropiacion) conforme al criterio establecido en el articu-
lo 4° de la Ley Reguladora de esta jurisdiccién como cuestién prejudicial y
directamente relacionada -con la pretensién objeto de este proceso.»

(16) Escuin Parwor, V.: «La mnaturaleza juridica del convenio expropiatorio
en el Derecho’ espariol», en el libro Homenaje al profesor Juan Galvadi Escutia,
Universidad de Valencia, Facultad de Derecho, 1980, p. 165, in finem.

(17 Ya que el beneficiario tiene derecho a «... aceptar o rechazar la valora-
cién propuests por los propietarios.. pues para que el convenio de avenencia
termine con- el expediente de expropiacién, precisa que haya concurrido -la
totalidad de los afectados por la expropiacién, es decir, en el caso presente la
Administracion, el interesado y el beneficiaric, en este caso la Unidon Sindical
citada». Es criticable en esta Sentencia la afirmacién de que debe participar
en. el convenio la Administracién, ya que los Unicos que deben establecerlo
son el heneficiario y el expropiado hbremente
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H

de aprecio, a que se refiere el articulo 30 de la Ley, y de aceptar o
rechazar las valoraciones propuestas por los propietarios». El articu-
lo citado conduce a la aplicacién de la LEF en sus articulos 30 y si-
guientes, con las légicas modificaciones que aparecén por la subro-
gacion del beneficiario en el lugar de la Administracion en la pieza
de justiprecio (18). ' o

Trataremos de determinar la actuacion del beneficiario de la ex-
propiacién, sustituyendo las referencias expresas a la Administra-
cién por el beneficiario, siguiendo el orden senalado en la LEF, por
lo que efectuaremos un analisis individualizado de cada posibilidad
de actuacién del destinatario del bien expropiado.

1.° Pasados los quince dias que el articulo 24 de la LEF fija
como plazo para la conclusion del acuerdo amistoso, se iniciard el
expediente para la fijacion del justiprecio, encabezado por la exacta
descripcién del bien concreto que haya de expropiarse. En vintud
del articulo 29 de la LEF, la Administracién requerird al expropiado
para que presente la hoja de precio, en la que se concreta el valor
en que estimen el objeto que se expropia, pudiendo aducir cuantas
alegaciones estimen pertinentes. La valoracién habra de ser forzo-
samef;te motivada y podra ‘estar avalada por la firma de un perito.
- 2° Aceptacién o rechazo de la hoja de aprecio—El beneficiario -
habra de aceptar o rechazar la valoracién del propietario en el pla-
zo de veinte dias. En el supuesto de que acepte tal valoracién, se
entendera definitivamente fijado el justo precio, procediendo al pago
del mismo, como requisito previo a la ocupacion.

Acerce. de la valoracién de la omisién por parte del beneficiario -
de respuesta a la hoja de aprecio presentada por el expropiado, la
Sentencia del Tribunal Supremo de 18-X-1973 considera que:

‘«La alegacion que hace el recurrente relativa al incumplimiento
por el beneficiario del plazo de veinte dias que el articulo 30 de la
LEF establece para aceptar o rechazar la valoracion de los propie-
tarios, debe estimarse carente de trascendencia juridica  alguna, ya

~(18) . E1 Tribunal Supremo, en Sentencia de.13-111-1968 (Ar. 1280), destaca que:
«... en el curso del expediente tendran atribuidas los henecficiarios las faculta-
des y obligaciones que fija, entre otras, la consignada en el num. 4 (del art.5.°
del Reglamento), de actuar en la pieza separada_ del justiprecio, a los efectos
de presentar la hoja de aprecio, a que se refiere el articulo 30 de la ley y de
aceptar o rechazar la valoraciéon propuesta por el propietarios.
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que no puede concederse ninguna de las dos consecuencias que pa-
" recen ser las que el expropiado aboga, pues ni el cumplimiento tar-
dio de dicho tramite constituye infraccién esencial de procedimiento
que cause indefensiéon y, por tanto, no puede producir nulidad for-
mal en clase alguna, ni el transcurso del referido plazo sin presen-
tacién del escrito aceptandose o rechazandose puede calificarse de
aceptacion tacita de ésta.»

En el supuesto de no aceptar el beneficiario la valoracién del
expropiado, en el plazo de veinte dfas.

3.° Tiene el beneficiario derecho a extender la hoja de aprecio,
hoja que debe ser fundada, segun el articulo 30 de la LEF y que
sera notificada al expropiado para que en el plazo de diez dias
_acepte lisa y llanamente o la rechace; pudiendo hacer las alegacio-
nes que estime pertinentes, empleando los métodos valorativos que
juzgue mas adecuados para justificar su propia valoracién y asi-
mismo a aportar las pruebas que considere oportunas en justifica-
cién de dichas alegac(iones;

4° Derecho a aceptar las modificaciones introducidas por el
expropiado en la hoja de avallio presentadas por €1, posibilidad que
suele darse en la practica, ya que el expropiado, al no ver aceptada
su hoja de aprecio, suele introducir variaciones en la misma antes
de iniciarse la actuaciéon del Jurado expropiatorio, modificaciones
gue se centran normalmente en una disminucion de la cantidad
originariamente exigida. o

Aungue la actuaciéon del beneficiario como impulsor del procedi-
miento, que analizo seguidamente, puede darse en cualquier fase
del expediente, es en la de determinacion del justiprecio en la que
adquiere mas trascendencia dado que existen numerosos traslados
de documentos, sujetos a plazos 'muy cortos. Esta actuacién, si bien
reconocida expresamente en el REF, ha sido, parcialmente, vaciada
de contenido por la apariciéon de la LPA, que establece el principio
de oficialidad en la tramitacién del procedimiento. Este derecho
del beneficiario tiene concrecién en:

1.° La posibilidad de impulsar la actuacion de la Administra-
cién en el supuesto de que el expropiado no cumpla en ¢l plazo le-
gal los tramites en los que se le concede, intervencion. Estos trami-
{es son, especialmente, los contenidos en los articulo 29 y siguientes
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de la LEF, que hace referencia a la presentacién de la hoja de apre-
‘cio, y la respuesta que debe dar a la presentada por el beneficiario.

2° La posibilidad de recurrir en queja frente a actuaciones pro-
cedimentales de la Administracién que puedan ser calificadas como
irregulares, en los términos establecidos en el articulo 77 de la LPA.

C) La actuacién del beneficiario en Ia fase de pago y toma de posesién

Las técnicas correctoras de la devaluacién del justiprecio. La Ad-
ministracién expropiante y la entidad o persona beneficiaria, en su
caso, son los sujetos a quienes genéricamente incumbe la carga de
la indemnizacién (19). Este deber es una consecuencia légica de la
configuracién legal de la figura del beneficiario, que es el adqui-
rente, a través de un procedimiento expropiatorio, de un conjunto
de bienes. Consecuencia de esta peticién es la obligacién de abonar
el justo precio de los bienes expropiados para impedir el enrique-
cimiento sin causa. Al establecer ol Reglamento de forma expresa
esta obligacion, se efectila una remision en bloque a la normativa
legal v reglamentaria al efecto, normativa que presenta la origina-

" lidad de hacer referencia en numerosas ocasiones al beneficiario, lo

que cobra un especial sentido al compararlo con la carencia de refe-
rencia expresa al beneficiario, tanto en la Ley como el Reglamento, en
otras fases del procedimiento.

La obligacién se centra, segiin el artlculo 481 de la Ley, en «el
pago de la cantidad que resultare en el plazo maximo de seis me-
ses». El mismo articulo reconoce diversas posﬂoles formas de cum-
plimiento, al decit: <El pago se verificara, precisamente, en dine-
ro y previa acta que se levantaria ante el Alcalde del término en
que radiquen los bienes o derechos expropiados, si bien la persona
0 entidad expropiante y la expropiada podran convenir otras for-
mar y lugar de pago.» La misma Ley, en el articulo 50, sefiala una
de las formas que puede presentar el pago, sefialando gue «cuando
el propietario rehusare recibir el precio o cuando existiera cualquier
litigio entre el interesado y la Administracion, se ¢onsignara el jus-
tiprecio en la Caja General de Depdsitos, a disposicion de la auto-
ridad o Tribunal competente». '

(19) Vid. Mauror Guarro: La indemnizacién y el justiprecio en la expro-
piacién forzosa, Editorial Hispano-Europea, Barcelona, 1068, p. 261.
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El acta de pago la firma el beneficiario con la Administracion
expropiante y el expropiado. En el acta se expresara si hay aplaza-
miento del pago.y el interés pactado.

El Reglamento de la expropiacion, cumphendo su mision de des-
arrollar la Ley, dedica, uno de sus articulos, el 48.2, a regular el pago
del justiprecio cuando el beneficiario y, por tanto, el obligado a ello,
es una persona o entidad distinta de la Administracién expropian-
te. Este articulo establece que: «Cuando la expropiacién beneficia
a organismos auti’momos oficiales, el libramiento para el pago del
precio que deben realizar se ajustars a lo previsto en su legislacién
espécifica. Tanto en este caso como cuando la expropiacion se haya
réalizado en beneficio de particulares, la Administracién expro-
piante, una vez firme el precio de la expropiacién, se dirigira a los
beneficiarios notificandoles el lugar y la fecha en quée habran de
realizar el pago.» El articulo transcrito tiene la virtud de reconocer
de forma general la posibilidad de que un organismo auténomo sea
beneficiario de la expropiacion (20) y. de concretar un requisito in-
dispensable para que el beneficiario cumpla su obligacién: el de
notificarle la Administracién la cuantia en que ‘se concrefa la misma.

Como légica consecuencia de la obligacion de pagar el justipre-
cio, el beneficiario tiene derecho a ocupar el bien expropiado. Segin
el articulo 51 de la LEF, <hecho efectivo el justiprecio o consignado
en la forma prevista en el articulo anterior, podré ocuparse la finca
eh via administrativa o hacer ejercicio del bien expropiado...». El ar-
ticulo 54 del REF anadird que: «Los desahucios y lanzamlentos gue
exijan la ocupacién de la finca expropiada tendran caracter adminis-

(20) La condicién de beneficiario de un organismo auténomo puede prove-
nir, o bien de la necesidad de adquirir ciertos bienes para el cumplimiento de
sus fines, o bien de la expresa atribuci¢n de la misma por una norma de rango
legal. EL TS ha reconocido reiteradamente la posibilidad de que un organismo
auténomo sea beneficiario de la expropiacién, pudiendo’ impugnar el acuerdo
del Jurado de Expropiacién sin autorizacién o . aprobacién del Ministeric de
que dependa y sin necesidad de la previa declaracién de. lesividad, vid. las
Sentencias del TS de 17-VI-1964, 14-11I-19668, 10-XI-1967, 31-I-1968, 3-VI-1971, en
el mismo sentido el dictamen de la Direccién General de lo Contencioso del
Estado, vol. I, 1066-1973, p. 328, ponente, M. Gopeo Miranpa. En el derecho
francés, la posiciéon de los organismos auténomos ante la expropiacién ha sido
reforzada por el Consejo de Estado en su resolucién de 12-111-1972, sefialando el
comisario del Gobierno: il nous parait inutile d'insistir si vous ne voulez pas
aller jusqu'a affirmer que les établissements publics peuvent bénéficier de l'ex-
propiation du seul fait qui sont charges par definition d’'un service public, ce
qu’il n'est pas nécessaire de dire aujourd hui vous bornerez & constater ue ce
droit est inherent. & leur qualité de personnes morales de droit public qui
doit leur valoir de disposer méme sans texte exprés, de prerrogatives de droit
public telles que lexpropiation.
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trativo» y el artlculo 55 del mismo Reglamento sefiala que: «Se exten-
dera acta de ocupacion de la cosa o derecho exproplado a continuacién
de la del pago.o consignacién.» Disponiendo a continuacion los requi- .
sitos que debe reunir la referida acta en el supuesto de que los bienes
o derechos expropiados resulten inscribibles en el Registro de la Pro-
piedad. Es decir, como -consecuencia de los articulos citados, y de las ra-
zones sefaladas en €l parrafo anterior, el beneficiario de la expro-
piacién tiene el derecho de solicitar de la Administracion expro-'
piante que ejercite sus prerrogativas a su favor, con el fin de que
pueda tomar posesion del bien expropiado. Esto es, que le sea
transferida, el bien previa su ocupacién por via administrativa,.

En este apartado debemos reconocer también la’ posibilidad de
qgue- el beneficiario de la expropiacién pueda solicitar de la Admi-
nistraciéon que utilice en su favor el procedimiento de urgencia,
que fuera creado por la Ley de 7-X-1939, y en la actualidad regu-
lado por el articulo 52 de la Ley de Expropiaciéon y los concordan-
tes de su Reglamento. En este supuesto, el beneﬁmarlo interviene
‘en el acta previa de ocupacién y en la de ocupacitn. '

Como es loglco el problema de las devaluaciones del justipre-
cio por las pombles dilaciones en su determinacion, abono o des-
fases temporales entre la ocupacién e inicio del procedimiento y-
el efectivo abono de la indemnizacién, que ha sido profundamente
analizado por la doctrina (21), vsdn de entera aplicaciébn al su-
puesto en que el adquirente sea un beneficiario de la expropia-
cién, a continuacién examinamos las concreciones mas 1mportan—
tes de estas técnicas cuando el adquirente es un beneficiario.

La obligacién de abonar las indemnizaciones de demora estd im-
puesta de ura manera general en el articulo 52,6 del REF. A con-
tinuacion tratamos de aislar y diferenciar los diversos supuestos
en que pueda aparecer una responsabilidad, por el incumplimien-
to de dicha ‘obligacién.

' (21) Una completa visién del problema ha realizado el profesor Garcia DE
ExTERRIA, E.: Expropiacion forzosae y devaluaciéon monetaria, nam. 80 de esta
Revista, mayo-agosto 1976, y en el Curso de Derecho Administrativo, redactado
en colaboracion con T. R. Ferwinpez, Civitas, Madrid, 1981, 2.2 edic., pp. 284 vy
siguientes. Desde la perspectiva de la indemnizacién, es también -muy -intere-
sante el trabajo de Santiago MurRoz Macuano: La actualizacion de las indem-
nizaciones en materia de responsabilidad civil de la Administracion, <REDAs»,
numero 19, pp. 624-837, y Confirmada una nueva Jurisprudencia en materia de
responsabilidad civil de la Administraciéon, <REDA», num. 24, pp, 150-153.
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D) Responsabilidad por demoras imputablés al beneficiario

En primer lugar, cabe una responsabilidad por retrasos impu-
tables en el desarrollo del expediente (22), fundamentalmente se
concreta éste en la falta de contestacién a la hoja de aprecio del
expropiado y el retraso en la presentacion de la hbja de avaluo.

Su regulacién est4a contenida en principio en el articulo 56 de
la LEF que establece como presupuesto de la misma gue: <hayan
transcurrido seis meses sin haberse determinado por " resoluciéon
‘definitiva el justo precio de las cosas o derechos.» El articulo 72
del Reglamento sefialara qu'e: «la responsabilidad por demora se
imputara al causante de la misma», precisando gue «si lo fuera
el beneficiario de la expropiacién, decidira el Jurado sobre su pro-
cedencia y cuantia al fijar el justiprecio».

No debemos olvidar gque en el supuesto de que no le sea impu-
table al beneficiario la responsabilidad de la demora, debe abonar
la indemnizacién fijada por el Jurado, pudiendo posteriormente re-
clamar contra la Administracién responsable ¢l importe de la indem-
nizacién que ha abonado. _

La responsabilidad por demora en el pago de justiprecio (23) se
establece en el articulo 57 de la LEF: <«La cantidad que se fije defi-
nitivamente como justo precio, devengara el interés correspon-
diente a favor del expropiado, hasta que se proceda a su pago,
y desde el momento en que hayan transcurrido seis meses a que
se refiere el articulo 48 de la LEF»; esto es, desde la notificacion
al beneficiarioc del acuerdo del Jurado. Frente al anterior supiles-
to de responsabilidad del beneficiario, cuya cuantia, y antes, su
existencia se deja al arbitrio del Jurado expropiatorio, éste es
un caso de responsabilidad objetiva tanto en su cuantia, el interés
legal del dinero, como en su existencia, ya que procede por el
transcurso de seis de su determinacién, 4

La LEF, consciente de las enormes variaciones que en nuestra
sociedad tiene el valor del dinero, estudia el caso de que el retra-
so en ¢l abono del justiprecio sea tan prolongado, que la.respon-
sabilidad a que hemos hecho referencia en el presupuesto ante-.
rior, y que se cuantifica con el interés legal del dinero, sea insufi-

(22) Es el supuesto analizado por Garcia DE ENTERRIA: Expropiacién forzosa
vy devaluacién monetaria, citado, pp. 15-16 v 23 a 26.

(23) Vid. Garcfa pe ENTERRfA: Expropiacion forzosa y devaluacién moneta-
ria, pp. 17-18 y 31 a 36. . '

1120



INTERVENCION DEL BENEFICIARIO EN EL PROCEDIMIENTO EXPROPIATORIO

-ciente para resarcir del pen'uicio que sufre el expropiado, provo-
cando un enriquecimiento injusto del beneficiario. Para resolver
esta situacién, el articulo 58 de la LEF establece que: «si transcu-
rrieran dos afios sin que el pago de la cantidad fijada comd justo
precio o se haga efectiva o se consigne, habra de procederse a
evaluar de nuevo las cosas o derechos objeto de la expropiacién,
con arreglo a los preceptos contenidos en el capitulo III del pre-
sente titulo.» Sin embargo, la Jurisprudencia, como ha demostra-
do J. BerMeso VEera (24), ha limitado las posibilidades ‘de retasa-
cién a los casos de impago del precio fijado, en via administrativa.
Es suficiente, al respecto, la .cita de la Sentencia del Tribunal
Supremo de 29-IV-1974, segin la cual: «cuando el precio fijado
en via administrativa fue abonado o consignado no puede pro-
ducirse retasacién por demorarse el pago del justiprecio mas éle-
vado que haya podido sefalarse en via jurisdiccional, pues en este
supuesto nos hallaremos Gnicamente ante un problema de ejecu-
cién de Sentencia, teniendo los interesados a su disposiciéon cuan-
tos medios les concede la Ley para solicitar e impulsar el cumpli-
‘miento de las Sentencias, y se dice también que la demora podra
producir las consecuencias econémicas y aun de responsabilidad
personal legalmente establecido.» :

Alfonso Phrez Moreno (25) sefiala loglcamente que <«en el caso
de gue exista un beneficiario. distinto de 1a "Administracién expro-
piante, la pretensién de retasacién debera soportarla aquel que sera
el causante de la demora~. El articulo 5.° 2 6.2, del Reglamento, im-
pone a los beneficiarios abonar las indemnizaciones de demora ‘que
legalmente procedan por retrasos que les sean imputables. No obs-
tante ello, la peticién debera formularse ante la Administraciéon ex-
propiante.

V. EL BENEFICIARIO Y LAS FORMAS ANORMALES
DE EXTINCION DEL PROCEDIMIENTO EXPROPIATORIO

El caracter supletorio de la LPA en el procedimiento expropiia—
torio hace necesario el estudio de las formas de extincién anormal
del procedimiento expropiatorio, que siguiendo lo establecido en

(24) BrerMEIO VERA: A 'prOpdsito de la retasacion expropiatoria, «REDA», nii-

mero 5, pp. 189 y ss. ’

(25) Alfonso Pirez Morexo: Lo retasacion de los bienes expropiados, nume-
ro 66 de esta Revista, 1971, p. 78.
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el articulo 92 de la LPA son el desistimiento, la renuncia al derecho
en que se funda la instancia y la caducidad. Las dos primeras for-
mas de extincidn del procedimiento pueden considerarse, en cierta
medida, como un derecho del interesado, mientras que la ultima
constituye, evidentemente, una sancién ante el incumplimiento por
el beneficiario de sus obligaciones procedimentales. A centinuacion
procedo a un estudio individualizado de las formas anormales de
extincién del procedimiento expropiatorio haciendo especial refe-
ferencia al desistimiento y a la renuncia.

A) La renuncia a la condicién de beneficiario

Siendo la condicion de beneficiario un derecho subjetivo atribui-
do en virtud de una Ley especial y existiendo el principio general
de renunciabilidad de los derechos, principio recogido, .con ciertos
limites, en nuesiro CC, cuya anterior redaccion del articulo 4 esta-
blecia que <«los derechos concedidos por las Leyes son renunciables,
a no ser esta renuncia contra el interés o el orden publico o en per-’
juicio de tercero~, diciendo, al respecto, el actual articulo 6.2 del CC:
«la” exclusion voluntaria a los derechos reconocidos sOlo sera valida
‘cuando no contrarie el interés o el orden publico ni perjudiquen a
tercero», parece l0gico, en principio, admitir la renuncia a la con-
dicién de beneficiario, ya que «es un principio de derecho, univer-
salmente reconocido, que nadie puede ser obligado a permanecer
en el goce de derechos que no quiera tener» (26).

Sin embargo, la existencia de limites a la renuncia de derechos
en nuestro Ordenamiento juridico y el hecho de gue la atribucion
de la condicién de beneficiario se fundamentie en gue €l destino de
los bienes por él adquiridos a través de la expropiacion es de inte-
rés social nos obliga a estudiar con detalle esta posibilidad.

Los limites fundamentales a la regla general de renunciabilidad
de los derechos son el interés general o el orden publico y el per-
juicio de tercero, a los que debemos sumar la irrenunciabilidad de
“algun derecho concreto establecido por una Ley especial. No ha-
biendo encontrado en nuestro derecho ninguna norma general, ni
especial en la que se establezca la irrenunciabilidad de la condi-
ci6n de beneficiario, una vez reconocida, nos quedan como unicos
limites los generales.

(26) ForstaorFr: Tratado 'de Derecho Administrativo, Madrid, 1958, pp. 387
y 388. :
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En cuanto al interés o el orden publico, consideramos gue no
"es susceptible de ser utilizado para impedir la renuncia del be-
‘neficiario, dado que si bien se atribuye esta condicién en cuanto que
la conducta del beneficiario se considera de interés social, esta atri-
bucidon se efectiia como un.derecho cuyo ejercicio se deja en manos
del beneficiario, piénsese en el supuesto de que iniciado el procedi-
miento expropiatorio la existencia de nuevas circunstancias adver-
sas recomienden al titular de una empresa de interés preferente
no ampliar las instalaciones, fin para el que habia solicitado la
expropiacion de los terrenos necesarios. Admitir en este caso que
en base al interés publico no se acepte la renuncia del beneficiario
con graves consecuencias econdmicas para la empresa, supondra
una accién contraria al fin perseguido. Ademas, en caso de interés
general, la Administracion puede seguir con el procedimienio ex-
propiatorio comenzado y realizar la actividad que hubiera realizado
el beneficiario, segiin lo establecido por la LPA, con lo que se cum-
ple el fin de interés general y no se destroza el caracter de medida
de fomento que tiene la atribucién del beneficio de la expropiacion
.forzosa. ’ : . <

En atencién a lo expuesto, podemos concluir gque el Unico limite
a la renuncia de la condicién de beneficiario durante la tramitacion
del expediente expropiatorio es el perjuicio a terceros. Estos terce-
ros son, fundamentalmente, el expropiado y la Administracién, en el
supuesto de que ostente la condicién de beneficiario, como conse-
cuencia de una relacion juridice previa con la misma como sucede
en el caso de los concesionarios y contratistas de cbras publicas.

El limite a la facultad de renuncia del beneficiario por perjuicios
causados al expropiado exige la determinacion previa de en qué
momento aparecen derechos a su favor que pueden ser violados
por la renuncia del beneficiario de la expropiacién. El Tribunal Su-
premo ha tenido ocasion de pronunciarse, al respecto, en varias
ocasiones, de forma que podemos adelantar la idea de que la acep-
tacion o el rechazo de tal posibilidad esta en relacién con ‘el estado
de tramitacion del procedimiento expropiatorio, de forma que si
tal renuncia aparece antes de la determinacién del justo precio se
considera plenamente regular, no siéndolo en el supuesto contrario,
tal vez, en base a la existencia del derecho del expropiado, al justo
precio fijado, y también en un deseo de defender.a la expropiacién
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frente a un uso abusivo de la misma, en el sentido de que no pueda
el beneficiario renunciar en el supuesto de que el justo precio su-
pere sus previsiones iniciales.

Con gran sensibilidad, la Sentencia del Tribunal Supremo de
30-X-1971 recoge toda la problemética de la renuncia a la expro-
piacién comenzada, afirmando en algunos de sus considerandos que
la admisibilidad de la renuncia: «Varia segin que en el expedien-
te se ventile una cuestion de interés general, que en 6] hayan terce-
ros comparecidos, o que en el expediente no acontezcan ninguno
de los dos supuestos citados, ya que mientras gue en este ultimo
la Administracién aceptara de pleno el desistimiento o la renuncia,
declarando concluso el expediente y ordenado su archivo, en el pri-
mero podra tener por desistido al interesado sin perjuicio de conti-
nuar el expediente de oficio, si ello fuera conveniente al interés
general v en el segundo habra de tramitarse el incidente, que re-
_gula el inciso final del parrafo 1.° del articulo 98, en virtud del cual,
si los terceros interesados instasen en el plazo del. traslado conce-
dido a tal efecto el expediente habra de continuarse hasta su -con-.
clusion, con -arreglo a derecho, ya gque basta la oposicion de terce-
ros interesados para que el desistimiento o la renuncia no puedan'
" surtir ‘su efecto yugulador que el inciso primero les otorga cuando
la oposicién de terceros o los intereses generales no lo impiden.»

En base a estos argumentos, no acepté la Sentencia comentada
la renuncia del beneficiario, una vez fijado el justiprecio, ya que ha-
bia surgido un derecho del expropiado al mismo.

En sentido concordante, la Sentencia del Tribunal Supremo de
10-V-1973 reconoce la posibilidad de que se revogue, por parte de la
Administracién, la Orden declaratoria de la necesidad de ocupacién,
frente a la solicitud de los expropiados de que se continuara el ex-
pediente, reconociéndoles a éstos ttnicamente el derecho a exigir la
indemnizacion de los perjuicios gue ocasionara, tanto al inicio Qel
expediente como su interrupcion. ' , ‘

Con caracter general, la Sentencia del Tribunal Supremo de 23-
VI-1973 establece que: <«Constituye una facultad de la Adminis-
tracion, que pueda revocar los actos denominados de gravamen,
restrictivos de la esfera juridica del administrado, siempre que esa
revocabilidad no agrave su situaci6én, ni sea contraria a la equidad,
al derecho de los particulares o a las Leyes.»
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- Resumiendo, el limite a la posibilidad de la renuncia a la situa-
ciéon de beneficiario lo constituye, primordialmente, la existencia
de un derecho a favor del expropiado, derecho que existe desde la
determinacién del justa precio, vy no antes, a no ser que la renuncia
«gravara la situacién del exproplado o fuera contraria a la equidad
0 a las Leyes».

Desde luego, la renuncia del beneficiario debe canalizarse a tra-
vés de una peticién a la Adminustraciéon expropiante, en tal sentido,
e¢n cuya solicitud debe. fundamentarse las razones de la renuncia y
la carencia de cualquier violacién a los limites legales de la renun-
cia. Debemos destacar con Gonzirez Navarro (27) que el efecto ex-
tintivo de la renuncia-se produce previa declaracién de la Adminis-
tracién en tal sentido.

El estudio de los perjuicios a la Administracién como limite a la .

facultad del beneficiario de renunciar a su condicién defe efectuarse
d1st1ngu1endo los dos tipos fundamentales de beneﬁcmrlos, que,- a
"mi juicio, son los que deben su posiciéon a una relacién juridica
previa con la Administracién y agquellos otros que lo son por rea-
lizar actividades consideradas de interés general, categoria esta ul-
tima que no plantea problemas especiales en la renuncia a su posi-
cién. Por el contrario, la primera de las categorias sehaladas si que
constituye un limite.‘importante a -la posible renuncia de la condi-
cion de beneficiario, ya que ésta es un medio instrumental para
cumplir con las obligaciones derivadas de la relaciéon juridica pre-
via; por ejemplo, no puede libremente el concesionario de una auto-
pista de peaje renunciar a la condiciéon de beneficiario... Las mis-
mas Leyes, que confieren la condicién de beneficiario, hacen impo-
sible la renuncia libre a la relacién juridica previa en la que se
fundamenta la atribucién del beneficio de la expropiacién; asi,
el concesionario de una explotacion de sustancias minerales de la
seccion C no puede renunciar a la concesion, fundamento del be-
neficio de la expropiacion, ya que el articulo 83 de la Ley de Minas
‘de 21-VII-1973 exige para que su renuncia produzca efectos la acep-
tacién de la misma por la Administracion.

(27) GonzALez Navarro, F.: Procedimiento Administrativo (Apuntes), 2.2 parte,
ENAP, 1866, p. 104. En sentido contrario, Gonzirez PErez: El procedimiento
Administrativo, Abella, 1964, p. 528, en donde distingue unos derechos irrenun-
ciables y otros renunciables, que se dividen segun sea. necesaria; no la acep-
tacion de la Administracion.
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B) El desistimiento

Frente a la renuncia, como ya sefialabamos, el desistimiento <e
caracteriza por tener efectos meramente procedimentales, que no
afectan en nada al derecho material sobre el que se sustenta el pro-
cedimiento. En principio, v en virtud de la LPA, por su caracter de
norma supletoria, debemos aceptar la posibilidad de que el benefi-
ciario desista del procedimiento expropiatoria, ya comenzado, lo que
no excluye el deber de indemnizar cualquier tipo de perjuicio oca-
sionando por tal decisién. Fl desistimiento, al igual que la renuncia,
debe ser aceptado por la Administracion (28), que tiene posibilidad
de oponerse, siendo necesario solicitarlo de la Administracion expi‘o-
piante, y la concurrencia de una causa justa, como seria el caso de
una tramitacién defectuosa del procedimientov expropiatorio, por
ejemplo, si el justo precio se fijara alterando el orden de presenta-
cién o en omisién de las hojas de avalio, o en el supuesto de que se
observase que son otros los bienes de necesaria ocupacién.

VI. GARANTIAS JURIDICAS DEL BENEFICIARIO

El estudio de los instrumentos técnicos, que el Ordenamiento ju-
ridico pone a disposicién del beneficiario para la defensa de su po-
sicién juridica, va a ser analizado en dos apartados relativos a su
derecho a impugnar los actos decisorios del procedimiento expro-
piatorio y a su derecho a defender la validéz de aquellas actuacio-
nes administrativas que han. sido impugnadas por. cualquiera de
las otras partes en el procedimiento administrativo. '

A)  El derecho a impugnar los actos decisorios del procedimiento

Sin olvidar la posibilidad de que la persona o entidad que se
considere beneficiaria de la expropiaciéon forzosa, por haberle re-
conocido esta cualidad una norma con rango de Ley formal, pueda
recurrir en via, tanto administrativa como contenciosa, la hegativa
de la Administracién al reconocimiento de su condicion de benefi-
ciario, no en.vano estableciamos la- existencia de un derecho subje-

(28) Gonziez NAavaRRo: Procedimiento Administrativo (Apuntes), 2.2 parte,
ENAP, 1966, p. 101.
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tivo a dicho reconocimiento, nos centramos en este apartado en el
estudio del derecho a impugnar los actos del procedimiento expro-
piatorio, por lo que el orden de nuestra exposicién sera necesaria-
mente el de las fases del mismo, previo el estudio del fundamento
de este derecho.

El articulo 126 de la LEF establece que: «Contra la resoluciéon
administrativa que ponga fin al expediente de expropiacién o a
cualguiera de las piezas separadas, se podra iriterponer recurso
contencioso- admlmstratwo con excepcion del caso previsto en el
nimero 3 del articulo 22.

Asimismo, ambas parte podran interponer recurso contencioso-
administrativo contra los acuerdos que sobre el jus'to precio se adop-
te. En este caso, el recurso debera fundarse en lesidon cuando la
cantidad fijada como justo precio sea inferior o- superior en més
de una sexta parte al qué en tal concepto se haya alegado por el .
recurrente o en tramite oportuno

En todo caso, el recurso podra fundarse en vicio sustancial de
forma o en la violacién u omisién de los preceptos establecidos en
la presente Ley.»

Creemos que el derecho del beneﬁmarm a impugnar los actos
. decisorios del procedimiento expropiatorio tieme su fundamento en
el articulo transcrito, ya que, pese a que literalmente el péarra-
-fo 2° del mismo habla de «ambas partes», debe entenderse inclui-
do, en esta expresitn, al beneficiario de la expropiacién forzosa, por-
que realmente ocupa, en multiples aspectos, la posicion de la Adn}i—
nistracién, y porque tiene él mismo la condicién de interesado, co-
mo hemos visto anteriormente.. Sin embargo, cualquier duda que
pudiera albergarse al respecto, queda superada por la rotundidad
del articulo 140 del REF, al decir que: <«FEl recurso contencioso-ad-
ministrativo a que se refiere el articulo 126 de la Ley podra ser in-
terpuesto por el beneficiario o por cualquiera que hubiera sido par-
te en el expediente, y se regira por las disposiciones generales scbre
la jurisdiccion y procedimiento contencioso-administrativo.»

Por tanto, la legitimacion para recurrir en la via contencioso-ad-
ministrativa es muy amplia, ya que, ademas del beneficiario, objeto
de nuestro estudio, pueden interponer el recurso contencioso cual-
quier interesado, tanto en que se efectie la expropiaciéon como afec-
tado por la misma, asi el titular de cualquier servidumbre, usu-
fructo, hipoteca, censo, enfiteusis, derecho de superficie, o cualguier
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otro derecho real sobre el objeto expropiado. En tal sentido, la Sen-
tencia del Tribunal Supremo de 21-V-1972 (Ar. 2698), segin la cual,
frente al intento por parte del Abogado del Estado de reducir la
legitimacién para recurrir, se declara que: «.. frente a tal alega-
cién... se alza la realidad del articulo 28 de la Ley Jurisdiccional
que legitima activamente ante esta Jurisdiccién a aquellas que tu-
vieron intereses directos en ello.» ’

Centrandonos en nuestro tema, vamos a tratar de sefialar cua-
les son los actos susceptibles de ser recurridos por el beneficiario.
Desde luego, -se puede recurrir contra «la resolucién administrativa,
gque ponga fin al expediente de expropiacion o a cualquiera de las
piezas separada,s»{ a continuacién analizamos individualmente cada
una de ellas, para lo gue vamos a determinar cuales son los actos
que ponen fin a cada una de las piezas separadas. '

En primer lugar debemos referirnos al acuerdo sobre la necesi-
dad de la ocupacién que, segin el articulo 21 de la LEF, inicia el
expediente expropiatorio, susceptible de recurso de alzada ante el
Ministerio correspondiente, dentro del plazo de diez dias a contar
desde 'la notificacién personal o desde su publicacién en los «Bole-
tines Oficiales». El recurso habra de resolverse en el plazo de vein-
te dias, produciendo efectos suspensivos hasta gue se dicte resolu-
cién expresa. Contra la Orden ministerial resolutoria del recurso
no cabe reclamacién directa en la via contencioso-administrativa,
sin perjuicio de impugnarla al discutir el iustiprecio.

© T. R. FerNinDEz ha criticado agudamente la situacion legal sefa-
lada que la ausencia de control jurisdiccional de la declaracién de
necesidad de ocupacion es uno de los puntos negros de la LEF de
16 de diciembre de 1954; el mas llamativo y el més importante tam-
bién es el relativo a la exclusién del recurso contencioso-adminis-
trativo contra el acuerdo de necesidad de ocupacién que establece
el articulo 22.3. Esta exclusién de la garantia jurisdiccional carece
en toda explicacién, como no sea la- del simple arrastre histérico.
Carece también de toda justificacion técnica yva que es a través de
este acuerdo cOmo se concreta la operacion expropiatoria, y sélo en
términos concretos puede decidirse sobre la justificacién de la mis-
ma en funcidén de su causa legitimadora. La declaracion de utilidad
publica o interés social de la obra o servicio s6lo tiene sentido en la
medida en que cubra un qudntum de sacrificio  concreto y deter-
minado, es decir, sélo en relacion a un cuerpo cierto de las propor-
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ciones necesarias para realizar la obra o servicio o satisfacer de la
forma que sea la necesidad publica, que justifica la expropiaciéon (29).

La fijacion del justo precic por el Jurado expropiatorio.—-El acuer-
do del Jurado expropiatorio fijando el justiprecio es susceptible de
recurso tanto contencioso como administrativo. Nicolas Garcia DE
EnTerria destaca al respecto la igualdad de régimen juridico de la
impugnacién por el expropiado o por el beneficiario, ya que: «Una
y otra impugnacién... pueden actuarse por personas que intervie-
nen como partes en el expediente expropiatorio, y la resolucién que
pone fin al mismo afecta directamente a sus intereses de orden
patrimonial.» (30).

Con respecto a la necesidad de interponer recurso de reposicién,
previo al contencioso-administrativo, procederemos en esta materia
sefialando, en primer lugar, la regla general, para destacar, poste-
riormente, dos importantes atenuaciones del mismo, efectuadas en
via jurisprudencial.

Aunque el articulo 35 de la LEF establece que la resolucion del
Jurado de expropiacién ultima la via gubernativa, y contra la mis-
ma se dara tan sélo- el recurso contencioso-administrativo, el Tri-
bunal Supremo aduce que la Ley de la Jurisdiccién Contencioso-
Administrativa, posterior- a la de Expropiacion Forzosa, exige como
requisito esencial, para tener acceso a la misma, el previo recurso
de reposicién y, por tanto, dicho recurso de reposiciéon es obligado
si se quiere impugnar la resoluciéon de aquél ante los Tribunales
Contencioso-Administrativos. Esta fegla. general presenta, como di-
jimos, dos importantes atenuaciones, que son: primero, el supﬁesto
de que al notificarle al beneficiario la cuantia del justiprecio fijada
por el Jurado Provincial de Expropiaciones, conste como unico recur-
so posible el contencioso-administrativo, y, segundo, el supuesto de
que el recurso de reposicidn hubiera sido interpuesto anteriormen-
te por un interesado distinto del beneficiario.

La Jurisprudencia ante el primero de los casos seilalados ha lle-
gado a la’ conclusiéon de que la ausencia del recurso de reposicidén

(20)° T. R. FernNiAnDEz Robricuez: Expropiaciones vy responsabilidades: nue-
vos criterios jurisdiccionales. Un interesantisimo estudio acerca del origen y
de la evolucién histérica de la ausencia de control jurisdiccional de la decla-
raciéon de necesidad de ocupacién es el libro de MuRoz Macuavo, S.: Jurisdic-
cién y Expropiacion, IEA, 1976..

(30) Garcia pE Entemmfa, E.: La determmac&on del ;ust»precw de los terre~
nos-expropiados, nam. 43 de esta REvisTa, p. 91!
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por el beneficiario constituiria un defecto subsanable. Asi, la Sen-
tencia del Tribunal Supremo de 9-V-1972 (Ar. 2439) sefala que: «Es
de entender que cuando la Administracién no ha notificado al in-
teresado del recurso de reposicién y le ha indicado solamente el
recurso contencioso-administrativo, .se estd en presencia de una
notificacién defectuosa, y como ésta resultaria dafosa para el par-
ticular y le sitGa en una via procesal errénea, es pertinente en tal
supuesto smgular la. subsanacion del defecto procesal por la via
del articulo 129 de la Ley de 27-XII-1956.»

Ademas, la misma Sentencia refuerza su decision diciendo que:
«Dictado el aludido articulo 129 con el designio, segun se dice al
final del preambulo de la Ley Reguladora de esta Jurisdiccién, de
que los requisitos formales instituidos al objeto de garantizar el
acierto de las decisiones no suponen obstaculos que hayan de su-
perarse para alcanzar la realizacién de la justicia... y menos alun
cuando la omisién de la reposicién sea imputable a la actuacion
incorrecta y andémala de los ¢6rganos administrativos.»

En el caso de que un interesado distinto del beneficiario haya
interpuesto el recurso de reposicion el Tribunal Supremo excusa, en
base al principio de economia procesal, la inferposicién del recur-
' s0 de reposicién por éste, asi en Sentencia de 2-V-1975 (Ar. 1610), ante
una situacién como la descrita afirma que: <«Si se exigiera ahora
al recurrente beneficiario la previa reposicién del que, en esta via,
impugna, ello supondria conceder un recurso de reposicién contra
la resolucién de otro de idéntica naturaleza, lo que es contrario,
no sélo a la Jurisprudencia que el recurrente cita como justificati-
va de su omisidén, sino al nuam. 3.° del articulo 126 de la expresada
Ley de Procedimiento Adminjstrativo, razones todas que conducen
a la admisibilidad del recurso.»

En cuanto a la interposicién del recurso contencioso-administra-
tivo, hay que recordar que el plazo para interponerlo es de dos me-
ses de la desestimaciéon del de reposicién, y> que cuando el benefi-
ciario lo es en sentido estricto, no necesita solicitdr la declaracion
de lesividad a los intereses de la Administracién, como reconoce,
entre otras, la Sentencia del Tribunal Supremo de 231-1959, al de-
cir: «Que la representacién de don Emiliano G. C. invoca en la
contestacion de la demanda la falta de legitimacion en la sociedad
actora porque, al haberse subrogado ésta en los derechos y obliga-
ciones de la Administracién, con motivo del beneficio expropiato-
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rio que la dispensé en el momento adecuado, no podia combatir el
acuerdo sobre justiprecio sin previa declaracion de lesividad; pero
tal exigencia se reserva meramente, segan el articulo 56 ‘de la Ley
de 27-X11-1956 para la hipétesis de que sea la propia Administra-
cién quien intenta demandar ante la jurisdicciéon contenciosa la anu-
lacion de algun acto del que fuese autora, por lo que, en su virtud,
se hallan al margen del cumplimiento de este requisito aquellos
que tuviesen reconocida legalmente la condicién de expropiantes
—como ocurrié en este caso con-Inmobiliaria. J—, los cuales deben
someter su reclamacion al procedimiento ordinario...»

Las causas que legitiman la interposicién del recurso estan se-
naladas en el articulo 126 de ia Léy v 140 del Reglamento, y son: la
lesion de un sexto, y el defecto sustancial de forma y la violacién
u omision de los preceptos legales.

" En cuanto a la lesién econémica como causa legitimadora del
recurso contencioso-administrativo, hay que sefialar que la justicia
en la determinacion de la cuantia del justiprecio estd ligada a un
criterio material de fondo: el criterio del justo precio. Lo cual abre
el camino a la intervencién del Juez para determinar, en el caso’
concreto, el concepto determinado, gue en nuestra normativa es el
justo precio. Naturalmente, la prueba de la lesién econémica corres-
ponde al demandante, que puede ser el heneficiario: asi la Senten-
cia del Tribunal Supremo de 24-IX-1975 (Ar. 3285), en- la que, por
cierto, aparece un beneficiario, destaca que: <«Los acuerdos de los
Jurados de Expropiacién Forzosa en materia de justiprecio, como
emanados de organos especializados en los que se armonizan la
objetividad y la experiencia, segun reiteradisima Jurisprudencia,
que por su notoriedad excusa su cita, han de ser respetadas y con-
firmadas, aunque no quepa reputarlos intangibles, cuando no re-
sulten cumplidamente acreditadas las infracciones legales, el error
o la inadecuaciéon en. que incurren con arreglo a los elementos de
juicio obrantes en las actuaciones, de tal forma que no podran pre-
valecer sobre ellos las apreciaciones subjetivas del 6rgano expro-
‘piante, del beneficiario o del expropiado, a quienes precisamente
incumbe en esta via jurisdiccional la cumplida demostracién del
error o vicio padecido, sin que, normalmente, sea suficiente, a tales
efectos, la aportaciéon de un mero informe pericial contrario.»

, Segin Garcia pE ENTERRiA, «existia la posihilidad de que la Ley
se hubiera amparadc en la naturaleza arbitrarial del Jurado como
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“organo de estimacién en conciencia para imponer, como en el caso
ordinario de los Jurados fiscales, la irreversibilidad de su pronun-
ciamiento. La Ley ha optado libremente, y con plausible acierto, por
ofrecer una garantia mas, y ha establecido expresamente la posibi-
lidad de que se impugne ante la jurisdiccién contencioso-adminis-
“trativa la resolucién del Jurado (31).

El articulo 140 del REF sigue el criterio de exigir una lesién de
un sexto para admitir el recurso, ‘pero es una novedad, destacada
por Garcia pE EnTerRia, la exigencia de «que ese mddulo se aplique,
no a un supuesto valor real libremente estimado por el recurrente
en la demanda, sino precisamente al que en el expediente del justi-
precio hubiese alegado eficazmente; es una precisién justa, deriva-
da del principio de la buena fe, o si se prefiere, de los actos propios,
y que habia ya sancionado la Jurisprudencia» (32).

Centrandonos en la violacién omisién de los preceptos estable-
cidos en la LEF, en la fase de justiprecio, cabe destacar, entre otras
causas de nulidad, la siguientes: el convenio expropiatorio celebra-
do sin la presencia del beneficiario y la no intervencién de éste en
los tramites legales para la fijacién del justiprecio.

El convenio expropiatorio celebrado sin la presencia del benefi-
ciario por la Administracién expropiante y el expropiado es nulo,
en tal sentido se ha declarado la Sentencia del Tribunal Supre-
de 13-111-1968 (Ar. 1280); ‘segun la cual: «...todo lo cual confirma
la nulidad del acto de avenencia gue ha servido de base a la reso-
lucién dictada por el Ministerio de Obras Publicas de 30-X11-1964,
ya que en la correspondiente pieza separada de justiprecio no ha
intervenido en momento alguno la USUJ, por lo que no ha podido
aceptar o rechazar la valoraciéon propuesta por el propietario, lo
que lleva como consecuencia la imposibilidad de estimar cumplido
el articulo 24 de la Ley, pues para gue el convenio de avenencia
termine el expediente de expropiacién, precisa que hayan concurri-
do la totalidad de los afectados por la expropiacidn, es decir, en el
caso presente, la Administracion, el interesado y el beneficiario,
Uni6én Sindical citada~» (33).

(31) Garcia pe EnteRnfa, E.: Los principios..., p. 135.

(32) Garcia pE EnteERRia, E., ibidem.

. {33) A nuestro juicio no consideramos necesario la presencia de la Admi-
nistracién, desde luego, la ausencia del beneficiario es determinante de nuli-
dad del pleno derecho. :
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La no intervencién del heneficiario en los tramites legales para
la fijacién del justiprecio determina, asimismo, la nulidad del jus-
tiprecio establecido. Entre los motivos, eminentemente formales,
que se pueden alegar para que se declare nula la fijacién del justi-
precio, seflalaremos: la constitucidon indebida del Jurado y la falta
de motivacién de la decision del mismo. ‘ :

Cabe, también, recurso contra la -actividad de la Administracién
y del expropiado en la tercera fase del expediente expropiatorio,
cuando le son imputables las responsabilidades por retrasos abona-
dos por el beneficiario de la expropiacién. ’ :

B) El derecho a mantener la validez del justiprecio expropiatorio

Este derecho se manifiesta en el de a la audiencia en los tra-
mites resolutivos del recurso de reposicidn interpuesta por el expropiado
y el derecho a intervenir en el recurso contencioso-administrativo como
codemandado.

El derecho del beneficiario a ser oido en la resolucién del recur-
so de i‘eposicién intérpuesto por el expropiado encuentra su funda-
menio en los articulos 1173 y 921.1 de la LPA, siendo abundantes las
declaraciones jurisprudenciales que reconocen la nulidad de toda
actuacién efectuada sin tener en cuenta al interesado. Asi la Senten-
cia del Tribunal Supremo de 26-XI-1968, sefiala que: «...se ha
producido la indefensién del interesado, beneficiario de la expropia-
cién, 'al que debié dérsele traslado del recurso de reposicién, inter-
puesto de adverso ‘por el expropiado, a fin de que pudiera alegar -
cuanto estimase procedente en defensa de sus intereses legitimos...»,
por lo que declara la nulidad de las actuaciones, retrotrayéndolas
al momento en que se produjo tal indefensién y la Sentencia del
Tribunal Supremo de 79-X-1968, segin la cual: «A tenor del articu-
lo 23 de la LPA la sociedad referida era interesada en el procedi-
miento, hasta el punto de haberlo promovido, circunstancia gque
imponia el oportuno traslado, por parte del o6rgano aludido, de
cualquier recurso gque pudiera entablar ofro interesado, conforme -
al Gltimo parrafo del articulo 117 de la propia Ley, para que
alegrara lo que conceptuase pertinente en defensa de su criterio;
y al omitir el Jurado el cumplimiento de esa exigencia, coloct a la
mencionada sociedad en una evidente indefension ante la reposi-
cién que presenté el propietario de los bienes expropiados, maxime
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cuando su designio era obtener el mayor justiprecio, en perjuicio
de Moisés Hermanos e Hijos, anomalia agravada con la falta de
notificacién a esta entidad del acuerdo desestimatorio del recurso.»

También tiene el beneficiario derecho a intervenir en el recurso
contenciosoc-administrativo como codemandado. Ya que en virtud
del articulo 29 LJ se consideraran como parte demandada: «) La
Administracion de la que proviniere el acto o disposicion a que se
refiere el recurso; y bJ)- Las personas a cuyo favor derivaren dere-
chos del propio acto.

El Tribunal Supremo, en Sentencia de 2-V-1975 (Ar. 1610), se re-
fiere al beneficiario como «la parte demandada». También conside-
ramos que el beneficiario tiene derecho a oponerse a la pretensién
del expropiado de que se le satisfaga de los efectos de la devalua-
cion sobre. el justiprecio (34).

VII. LA EXTINCION DE LA CONDICION DE BENEFICIARIO:
DERECHOS Y OBLIGACIONES DERIVADOS DE LA REVERSION.,
RESPONSABILIDADES ESPECIALES DEL BENEFICIARIO

El beneficiario de la expropiacién no adquiere, a través de ella,
libremente un conjunto de bienes o de derechos de contenido eco-
~nomico, sino que su adgquisicién estd justificada por el cumplimien-
to de una especifica operacion de transformacién del bien expro-
piado. Esta causa especifica domina toda la operacion expropiato-
- ria: tiene que existir de una manera previa para hacerla posible,
pero también tras la consumacion de la expropiaciéon misma, deter-
mina gque al cumplimiento de dicha causa- ha de afectarse el objeto
expropiado (art. 9, LEF). El instituto de la reversion es un instru-
mento puesto a disposicion del expropiado para que en los supues-
tos de «no ejecutarse la obra o no establecerse el servicio que motivé
la expropiacion, asi como si hubiera alguna parte sobrante de los
bienes expropiados, o desapareciese la afectacion», pueda obtener
la invalidez sobrevenida de la expropiacién por desaparicién de su
causa (35).

(34) Vid. nota 21.
(350 Garcia pE Entermria, E., v Ferninoez T. R.: Curso de Derecho Adminis-

trativo, t. II, Civitas, Madrid, 1981, pp. 284 v ss.
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La reversién en el supuesto de que hubiera adguirido un benetfi-
ciario determina, como reconoce expresamente el articulo 527 de
la REF, un conjunto de derechos y obligaciones, que analizamos a
continuacion. '

En cuanto a las obligaciones del beneficiario en relacién con.la
reversién, son dos fundamentales:

1° La obligacion de comunicar que no va a destinar el bien o
-derecho expropiado, al fin que actuara como causa de la expropia-
cién, o de comunicar que existe un sobrante del bien expropiado
no necesario para lograr el fin propuesto. Esto es, podemos decir
que esta obligado a comunicar la existencia de los ‘presupuestos de’
hecho de reversion del expropiado. El Tribunal Supremo se ha hecho
eco de tal obligacidon al decir en su Sentencia de 5-IV-1973 (Ar. 1505).
«Que el fin a que haya de afectarse el objeto expropiado, cuya pre-
via declaracién de utilidad exige el articulo 9.° de la LEF, impone
al beneficiario la carga de cumplir tal finalidad de manera que su
incumplimiento priva de eficacia a partir de ese momento el nego-
cio expropiatorio inicialmente valido, obligandole a notificar a los
interesados que no es necesaria ya la utilizacién declarada como
causa de la eXpropia,cién.» ,

2° En el supuesto de que el expropiado quiera ejercer su de-
recho a la reversion sobre el bien expropiado, el beneficiario tiene
_la obligacién y el derecho a participar en el nuevo procedimiento
expropiatorio, que la reversién crea en el caso de que haya trans-
currido méas de dos afios entre los expropiados y la reversién. Es de-
cir, la reversiéon supone la aparicién de un nuevo procedimiento de
fijacién del justiprecio, que debe abonar el expropiadc al beneficia-
rio; en dicho procedirriiento el beneficiario cambia de posicién, ya
que de actuar como destinatario del bien expropiado _basa a proce-
der como receptor del justiprecio, por lo que debera cumplir todas
las actuaciones procesales gue el articulo 29 y siguientes de la LEF
establece para el expropiado, es decir: la presentacion de la hoja
de aprecio y responder a la de avalto presentada por el ejerciente
del derecho a la reversién. Resumidamente, podemos afirmar. que
la reversiébn produce una inversiéon en la posiciéon del beneficiario.

La obligacién a participar en la nueva determinacion del justo
precio se sustifuye por el derecho a recibir la misma cuantia que
se fijara en el procedimiento expropiatorio inicial en el supuesto

1135



- VICENTE M. ESCUIN PALOP

de que no hayan transcurrido dos afios desde la finalizacion del
mismo. ' .

En cuanto a la posicién de la Administraciéon expropiante en la
reversién, particularmente, en el supuesto de reversiéon de bienes
adquiridos por su beneficiario Pirez Moreno, sefiala gue «<la Admi-
nistracién expropiante conservaréa su misma funcidon decisoria en
el expediente», porque le viene atribuido el <decidir ejecutoriamen-
te en cuanto a la procedencia y extensiéon de las obligaciones del
beneficiario respecto al expropiado» (36).

El incumplimiento de la causa de la expropiacion, ademéas de la
reversion, puede tener como consecuencia la imposicion de sancio-
nes diversas al beneficiario dado que las distintas normas que atri-
buyen la; condicién de beneficiario de la expropiacién contienen, en
determinados casos, una responsabilidad del que incumple el fin
al que el bien expropiado estaba afectado. A continuacién destaco
alguno de estos supuestos: ' '

1° Dentro del procedimiento especial de expropiacién por el
incumplimiento de la funcién social de la propiedad, el articulo 73
de la LEF establece que: <«La expropiacién forzosa a la que se re-
fiere este capitulo (expropiacién por el incumplimiento de la fun-
ciébn social de la propiedad), impone al beneficiario la carga de
cumplir- la funcién social desatendida, causa de la expropiacion,
‘en un plazo que no podra exceder del que se sefialé al expropiado.»

El articulo 74 de la Ley afade que: <«Cuando el beneficiario de
la expropiaciéon incumpla, a su vez, la funcién seiialada, el Gobier-
no podra sancionar al beneficiario con multa hasta el limite de pe-
setas 500.000.» '

2° En el mismo sentido de sancionar el incumplimiento del fin
para cuya realizacién se habia otorgade la condicién de beneficia-
rio de la expropiacién, el articulo 8 de la Ley de 17-VII-1945, por la
que se atribuye tal condicion a las instituciones privadas de caric-
ter benéfico, establece que: «Si los bienes expropiados fuesen dedi-
cados a fines distintos de aquellos para cuya realizacién se expro-
piaron, o si se alterasen de forma que representen ganancia o lu-
cro para la entidad beneficiaria con la declaracién de utilidad pua-
blica, el Gobierno podra decretar la incautacién de las ganancias

(36) Pérez Moreno, A.: La reversién en materic de expropiaciénl forzosa,
Sevilla, 1987, pp. 311 y 312
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a favor de otras atenciones benéficas y sancionar a los patronos,
presidentes y, en general, a quienes tengan la administracién de la
- entidad transgresora con multas de 500.000 pesetas.»

3° El articulo 163 de la Ley del Suelo vigente, integrado en el
titulo que hace referencia al «Fomento de la edificacién», en el que
se incluye la posibilidad de que exista un beneficiario, establece
©que: «Si el adquirente no cumpliera las obligaciones en orden 4 la
edificacion, el Ayuntamiento lo declarara asi, de OflClO 0 a.instan-
cia de cualquier interesado.

Dentro de los dos meses siguientes a esta declaracion, el propie-
tario expropiado podra e]erc:lta,r el derecho de reversién si se com-
prometiese a iniciar o seguir la construcciéon en el plazo de seis me-
ses desde que tomare posesién. ' '

Como pago de la reversion se abonara el 75 por 100 del precio
satisfecho por la adquisicién, 1ncrementado con el valor de las cons-
trucciones aprovechables.»

La estructura sancionadora de la norma se ve de una forma evi-
dente ya que contiene:

1.° Una obligacién: la de edificar, de acuerdo cbn las normas
aplicables.

°" Una sancién por el incumplimiento de dicha obligacién, ya
que al percibir sélo el 75 -por 100 de lo que aboné como justo pre-
cio, pierde el 25 por 100 restante, de forma que la sancién que la
‘norma fija es una proporcién del justiprecio pagado. '
Aunque se destaca como un elemento extrafio a la estructura
hahitual de este tipo de normas el que la aplicaciéon de la sancién
sélo se produzca cuando el antiguo propietario ejercite su dere-
cho de reversioén, lo que supone dejar en mano de los particulares
la aplicacion de una norma sancionadora. En mi opinién, lo que el
legislador ha hecho exponer en conexién las dos consecuencias del
incumplimiento de la funcién que motivoe la expropiacidon, esto es,
el derecho de reversién a favor del expropiado y la sancién, cone-
xi6n que no es necesaria ni conveniente por la razdén ya sefialada.

La ultima clausula del articulo 163: ... incrementado por el va-

lor de las construccmnes aprovechables» no excluye la sancidn, ya
que Se mueve en otro terreno: en el del enrlquecmuento sin causa,
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gue sé produciria a favor del antiguo propletarlo que ejercita el de-
recho de reversion.

4.° También en el Decreto 2583/64 de «Protecciéon y Fomento a
la Industria Nacional», que desarrolla la Ley de 2-X11-1983, se pue-
de encontrar fundamento para establecer un principio general de’
responsabilidad del beneficiario (de la expropiacion forzosa a nues-
tro analisis), ya que el articulo 22 del Decreto establece que <el in-
cumplimiento de las condiciones que establezcan para cada empre-
sa podra dar lugar a las- siguientes medidas: a) Apercibimiento;
b) Privacion sin caracier retroactivo de la totalidad o parte de los
beneficios concedidos; ¢) Privacién con caréicter retroactivo de la
totalidad o parte de los beneficios concedidos.

El caracter de sancidén de las medidas comprenaidas en los apar-
tados 2 y 3 del articulo citado, es indudable, por los graves efec-
tos que sobre la economia de una empresa dotada de estos benefi-
cies y que estd programada en funcién de los mismos, puede llegar
a provocar la simple anulacién de los beneficios concedidos.

Esta idea es confirmada por el articulo 23 del Decreto examinado,
ya que el parrafo 2.° del mismo dice que: <«El expediente se trami-
tard de acuerdo con las normas contenidas en los articulos- 133 a
- 137 de la LPA», es decir, por las normas que rigen el procédimien~
to sancicnador. ’

Si bien existen otras normas en las que se sanciona al benefi-
ciario que no cumple con el fin causa de la expropiacién, conside-
ren ¢ no tal condicién en conexién con una posible y anterior rela-
cion juridica con la Administracién, creemos que no se puede esta-
blecer un principio sancionador general para todo beneficiario que
no destine los bienes adquiridos al fin previsto en la expropiacion,
dado el principio general de legalidad de las sanciones administra-
tivas y la regla de no aplicacién extensiva de las normas sancio-
nadas.
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