I. ESPANA

LOS PROCEDIMIENTOS DE TRANSFERENCIA FOR-
ZOSA DE LA PROPIEDAD PRIVADA EN EL MARCO
DE LA PLANIFICACION URBANISTICA *

SUMARIO: 1. PRINCIPALES TECNICAS DE TRANSFERENCIA FORZOSA DE LA PROPIEDAD Y DE
OTROS DERECHOS SOBRE BIENES INMUEBLES: A) Expropiacién forzosa: los diferentes su-
puestos de expropiaciones urbanisticas. B) Cesién gratuita de terrenos. C) Reservas
de terrenos como presupuesto de futuras transferencias forzosas de propiedad.
D) Importancia relativa de cada una de las técnicas enumeradas.—II. CONDICIONES
DE UTILIZACION DE LAS TECNICAS DE TRANSFERENCIA FORZOSA DE LA PROPIEDAD INMOBILIARIA:
1. Expropiacién: 1.1 Titulares de la potestad expropiatoria. 1.2 Beneficiarios de la
expropiacién. 1.3 Sujetos expropiados. 1.4 Otros interesados en el procedimiento
expropiatorio. 1.5 Objeto de la expropiacién. 1.6 Presupuestos legitimadores de
la expropiacion, 1.7 La posibilidad de -liberarse» de la expropiacién. 1.8 Plazo
para realizar la operacion expropiatoria. 1.9 Consecuencias de la desaparicion
de la causa expropiandi. 2. Cesion gratuita de terrenos: 2.1 Organos competentes
para imponer tales cesiones. 2.2 Supuestos y fines de las cesiones gratuitas.

*

El presente trabajo ha sido redactado como una de las ponencias del estudio
promovido por el Centre Frangais de Droit Comparé sobre Les transferts de
proprieté imposes par la puissance publigue dans le cadre de l'amenagement des
Villes, en el que participan estudiosos de distintos paises, y que habra de servir
de base al Congreso a celebrar sobre este tema en Dijén en la primavera de 1977.
Expliquen tales circunstancias la sistematica que se nos ha obligado a seguir —dis-
cutible quiza en algunos puntos—, y que obviamente no ha sido elegida por los
autores, asi como, en general, el cardcter marcadamente expositivo y sistemdtico
del planteamiento que se formula, en el que se ha procurado recoger hasta la
jurisprudencia mas reciente habida sobre el tema.
Las abreviaturas utilizadas, usuales, por lo demds, son:

LEF: Ley de Expropiacién Forzosa, de 18 de diciembre de 1954.
LGOP. Ley General de Obras Publicas, de 13 de abril de 1877.
LJ: Ley reguladora de la Jurisdiccién contencioso-administrativa, de 27 de di-
ciembre de 1956, modificada parcialmente por Ley de 17 de marzo de 1973,
LRJ: Ley de Régimen Juridico de la Administraciéon del Estado, de 26 de julio
de 1957.
LPD: Ley aprobatoria del Plan de Desarrollo, texto refundido vigente, de 15 de
junio de 1972.
LRL: Ley de Régimen Local, de 24 de junio de 1955.
LRT: Ley de Reforma del sistems Tributario, de 11 de junio de 1964.
LS: Ley del Suelo y Ordenacién Urbana, de 12 de mayo de 1956, modificada
parcialmente por Ley de 2 de mayo de 1075. El Texto Refundido vigente
ha sido aprobado, recientemente, por Real Decreto de 9 de abril de 1978
(«BOE» de 18 de junio).
REF: Reglamento para la aplicacion de la Ley de Expropiacién Forzosa, de 26
de abril de 1957.
REF y RMS: Reglamento de Edificacién Forzosa y Registro Mumc1pa.l de Solares,
de 5 de marzo de 1964.
RSCL: Reglamento de Servicios de las Corporaciones Locales, de 17 de ]umo
de 1855.
RR: Reglamento de Reparcelaciones de suelo afecte.do por Planes de Ordena-
ci6n Urbana, de 7 de abril de 1966.
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2.3 Actos lgeneradores] del deber de cesidon gratuita. 2.4 Naturaleza y extensién
de los bienes objeto de cesién obligatoria. 3. Servidumbres y reservas de terrenos:
3.1 Las servidumbres urbanisticas como supuesto especifico de expropiacién par-
cial. Problematica relativa al régimen juridico aplicable a las mismas. 3.2 Las
reservas de terrenos: Supuestos, procedimiento de determinacion y efectos para
los propietarios afectados.—III. PROCEDIMIENTO DE TRANSFERENCIA: 1. Expropiacion:
1.1 Expropiaciones urbanisticas «aisladas». 1.2 Expropiacién como sistema de ac-
tuacién urbanistica. 1.3 El procedimiento de urgencia. 2. Cesiones gratuites de
terrenos. 3. Servidumbres y reservas de terrenos: 3.1 La imposicién de servidum-
bres. 3.2 Las reservas de terrenos como simple presupuesto de expropiaciones o
cesiones gratuitas. Remisiéon.—IV. GARANTIA PATRIMONIAL DE LOS, SUJETOS AFECTADOS
POR LAS TRANSFERENCIAS FORZOSAS DE PROPIEDAD: 1. Expropiacién: 1.1 Procedimiento de
fijacién del justiprecio. 1.2 Organos competentes parg fijar la indemnizacién
expropiatoria. 1.3 Sujetos obligados a satisfacer el justiprecio. 1.4 Estado de los
bienes expropiados y fecha de referencia a efectos de tasacidon. 1.5 Expropiacién
parcial y solicitud de expropiacién total por parte del propietaric afectado.
1.6 Criterios de -valoracién. 1.7 Recursos contra el acuerdo de fijacion del justi-
precio. 1.8 Formas de pago del justiprecio. 1.9 Responsabilidad por demora en la
fijacién o en el pago del justiprecio. 1.10 La indcmnizacién en los supuestos de
reversion. 2. Cesiones gratuitas de terrenos. 3. Servidumbres y reservas de terre-
nos: 3.1 El justiprecio de las servidumbres. 3.2 Las reservas de terrenos: remision.

NOTA

Como observacién preliminar y de caracter general, hemos de
sehalar que no existe, en la doctrina espafiola, una obra monogra-
fica sobre el tema objeto del presente estudio. Si existen, en cambio,
distintas obras y trabajos sobre aspectos o puntos concretos del mis-
mo. No vamos a hacer aqui, naturalmente, una referencia exhaustiva
a todos ellos. Destacaremos, simplemente, aquellos que, por una u
otra razoén, nos ha parecido pertinente tener en cuenta para la ela-
boracion del Informe.

A este respecto, y, en primer lugar, en relacién con el tema de
la expropiacion forzosa en general, citaremos el excelente libro de
Garcia pe ENTERRIA, Los principios de la nueva Ley de Expropiacion
forzosa, Madrid, 1956, que sigue siendo la obra basica y fundamental
sobre la materia. Han sido también tenidos en cuenta, como se des-
prende de las citas que se hacen en el texto, los trabajos —gual-
mente excelentes— de: Niero, Evolucion expansiva del concepto de
expropiacion forzosa, nam. 38 de esta REevisTa, 1962, pp. 67 y ss.;
Parapa VizQuez, La expropiacion urgente, en Perspectivas del Derecho
Publico en la segunda mitad del siglo XX (Homenaje al profesor Sa-
yagiés Laso), V, Madrid, 1969, pp. 229 y ss., vy T. R. FERNANDEZ, Expro-
piacion y responsabilidad: nuevos criterios jurisprudenciales, num. 67
de esta RevisTA, pp. 147 y ss., y El control jurisdiccional de la «causa
expropiandi», <Revista Espanola de Derecho Administrativo» (en ade-
lante, REDA), 1974, 1, pp. 119 y ss. La referencia a Jean WAaLINE,
corresponde a su trabajo Le rdle du juge administratif dans la dé-
términation de lutilité publique justifiant U'expropiation, publicado
en Mélanges offerts a Marcel Waline, II, Paris, 1974, pp. 811 y ss.

Por lo que respecta, concretamente, a las expropiaciones por razén
de urbanismo, aparte de las referencias mas o menos amplias que
se contienen en las obras generales sobre derecho urbanistico —entre
las que mencionaremos, solamente, €l ya clasico estudio de Garcia
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pe ENTERRia, La Ley del Suelo y el futuro del urbanismo, recogido
en su libro Problemas actuales de Régimen local, Sevilla, 1958, pp. 95

© y ss., los Apuntes de Cdtedra sobre Urbanismo —dos volumenes— del
mismo autor, y los sugerentes Comentarios a la Ley del Suelo de
GonzALEz PEREZ, cuya primera edicion esta fechada en Madrid, en el
afno 1968—, cabe destacar los articulos de Romay BEeccaria, Expropia-
cion forzosa y politica del suelo, nam. 38 de esta REvista, 1968, pa-
ginas 125 y ss., y de MaNzaNEDO MaTEOS, Expropiaciones urbanisticas,
numero 60 de esta Revista, 1969, pp. 45 v ss. De gran valor, aunque
discutible, a nuestro modo de ver, en algunos puntos, es el «Estudio
preliminar» a la compilacion de textos legales y Jurisprudencia,
recogido, por lo demaés, sustancialmente en los Comentarios citados,
La expropiacion forzosa por razon de urbanismo, Madrid, 1956, de
GonziLez Pirez. De interesante, por lo que tiene de reflejo de la si-
tuacién inmediatamente anterior a la reforma de la LS de 1975 v,
sobre todo, por la aportacion de doctrina jurisprudencial reciente
sobre los distintos aspectos del tema, cabe calificar el trabajo de Ca-
RRETERO, Sentido actual de la expropiacion forzosa urbanistica, «Re-
vista de Derecho Urbanistico», 1973, num. 31, pp. 23 y ss. Cfr. tam-
bién el extenso planteamiento del tema que ofrecen las obras de PEra
VERDAGUER, La expropiacion forzosa en la Ley del Suelo, Barcelona,
1956; MaRrTiN Gamero, Expropiaciones urbanisticas, Madrid, 1967, y
EnniqQuez DE Saramanca, Naturaleza y alcance de la expropiacién por
razon de urbanismo. En cualquier caso, debe tenerse en cuenta que
todas las obras y trabajos citados son anteriores a la reforma de 1975,
que, como se ha puesto de relieve en el texto, ha introducido una
serie de novedades importantes en la regulacion de las expropiacio-
nes urbanisticas. No obstante, GoNziLEz PEREz, en su reciente libro
Los Planes de urbanismo, Madrid, 1974, en relacién con algunos pun-
tos, vy, mas ampliamente, NUNez Ruiz, Ejecucién de los Planes de
Urbanismo, Madrid, 1974, han tomado en consideracién el Proyecto
de Ley de reforma de la LS de 1956 (Proyecto que, sin embargo, difie-
re a veces, incluso sustancialmente, del texto definitivo aprobado
por las Cortes).

El trabajo de GonzALEz PEREz que se cita, a proposito de las ex-
propiaciones de terrenos en Polos de desarrollo, es el titulado Dicta-
men sobre expropiacion de terrencs y uso de ferrocarril particular al
amparo del régimen especial previsto en los Polos de promocion y
desarrollo industrial, nim. 48 de esta REvisTa, 1985. pp. 415 y ss. Por
lo que respecta al tema de las valoraciones de las expropiaciones
urbanisticas, aparte de las referencias que se contienen en las obras
y trabajos citados, hemos tenido presente el breve, aunque muy la-
cido planteamiento que ofrece T. R. FERNANDEZ en su reciente obra
El urbanismo concertado y la Ley del Suelo, Madrid, 1974, pp. 25 ¥
siguientes.

En cuanto al tema de las cesiones gratuitas de terrenos —dentro
del mas amplio de las cargas que afectan a los propietarios de suelo
urbano—, sigue siendo fundamental el excelente anadlisis que de su
configuracién juridica hiciera, al poco tiempo de promulgarse la LS
de 1956, GaRcia DE ENTERRIA, en La Ley del Suelo y el futuro del urba-
nismo, ya citado, esp. pp. 113 y ss. El mismo autor ha desarrollado
aquel planteamiento en el reciente y sugestivo articulo Actuacion pu-
blica y actuacién privada en el Derecho Urbanistico, publicado en
la REDA, 1974, 1, esp. pp. 80 y ss. Aparte de estos trabajos, sélo merece
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destacarse, en relacién con un aspecto particular del tema enunciado,
‘si bien rebasando el ambito de este Informe, el magnifico libro de
Gomez FeErreR, Las zonas verdes y espacios libres como problema
juridico, Madrid, 1971. Muy escaso interés ofrece, en cambio, a pesar
de su ambicioso planteamiento, el libro de OrTeEGa Garcia, Los de-
beres o cargas en la legislacion urbanistica, Madrid, 1974.

Sobre las reservas de terrenocs, no vamos a afladir ninguna re-
ferencia bibliografica, ya que se trata de un tema que, por carecer
de entidad propia —tal como se ha indicado— suele abordarse por
la doctrina al estudiar los relativos a las expropiaciones y cesiones
gratuitas. Nos remitimos, pues, a este respecto, a lo ya sefalado a
propésito de unas y otras.

Por ultimo, la cita que se hace en el texto de MartiNn Braxco,
en relacién con los derechos de adquisiciébn preferente a favor de
la Administracién en materia urbanistica —no previstos, como se ha
dicho, formalmente en nuestro ordenamiento, a diferencia de lo que
ocurre en el de otros paises— corresponde a su obra titulada El tré-
fico de bienes inmuebles en la Ley del Suelo, Madrid, 1964, pp. 239
y siguientes. La de BerMEJo VERA en su colaboracién en la REDA,
num. 5, pp. 191 y ss.

1. PRINCIPALES TECNICAS DE TRANSFEKENCIA FORZOSA DE LA PROPIEDAD
Y DE OTROS DERECHOS SOBRE BIENES INMUEBLES

A} Expropiacion forzosa; los diferentes supuestos de expropiaciones
urbanisticas

Resulta obvio que, en el marco de la ordenacién urbanistica, una
de las técnicas principales. de adquisicién forzosa por la Administra-
cion de la propiedad privada o de otros derechos de contenido patri-
monial sobre inmuebles es, en el derecho espaiiol, la expropiacion for-
zosa. A pesar del concepto ciertamente amplio que de la misma ofrece
la vigente LEF (art. 1.°) —seguin el cual, en la expropiacién forzosa
por causa de utilidad publica o de interés social, «se entendera com-
prendida cualquier forma de privacion singular de la propiedad pri-
vada o de derechos o intereses patrimoniales legitimos, cualesquiera
que fueren las personas o entidades a que pertenezcan, acordada im-
perativamente, ya implique venta, permuta, censo, arrendamiento, ocu-
pacién temporal o mera cesacién de su ejercicio»—, lo cierto es que
las expropiaciones urbanisticas consisten, normalmente, si bien, no
exclusivamente, en transferencias forzosas de bienes inmuebles.

Se trata, pues, de expropiaciones traslativas, que es una de las mo-
dalidades —precisamente la mas clasica o tradicional—de la técnica
expropiatoria. Ello no obsta, sin embargo, para que la panoramica que
el tema presenta sea mucho mas variada y compleja: asi, al expro-
piarse la propiedad inmueble, se pueden expropiar también, al mismo
tiempo, los derechos reales e, incluso, los de base obligacional —mas
o menos forzada—, como los derechos de arrendamiento, constituidos
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sobre aquélla. Cabe asimismo la posibilidad de que se expropie par-
cialmente el contenido del derecho de propiedad: por ejemplo, a través
de la imposicion forzosa de una servidumbre (piénsese en el estable-
cimiento coactivo de una linea de transporte de energia eléctrica o de
una cafieria de agua o de gas, que no precise de la expropiacion total
del terreno). En este sentido, se prevé genéricamente tal posibilidad
en el articulo 68,1 de la LS: «Cuando para la ejecucién de un Plan no
fuere menester la expropiacion del dominio y bastare la constitucién
de alguna servidumbre sobre el mismo, prevista por el Derecho pri-
vado o administrativo, podra imponerse, si no se obtuviere convenio
con el propietario, con arreglo al procedimiento de la LEF...» Andloga-
mente, el parrafo 2 del mismo precepto establece que «cuando hubieren
de modificarse o suprimirse servidumbres privadas por estar en con-
tradiccién con las disposiciones del Plan, podran expropiarse con arre-
glo al procedimiento de la citada Ley.» Igualmente, cabe la imposicion
forzosa de otros derechos reales, como el de superficie, aunque la cons-
titucion de éste ultimo sobre propiedades particulares es, mas bien.
un supuesto inédito, a no confundir, naturalmente, con el supuesto
contrario, de constitucién por parte de la Administraciéon de un dere-
cho de superficie en terrenos de su propiedad a favor de particulares,
que es precisamente una de las técnicas previstas por la LS de «fo-
mento de la edificacion» (Cfr. los arts. 171 y ss.).

Todos los supuestos de expropiaciones parciales, no traslativas, de
los que los dos sefialados son ejemplos caracteristicos, aunque en modo
alguno unicos, constituyen en el sistema positivo espaiiol otras tantas
limitaciones singulares de la propiedad que no pueden confundirse
con los limites o confines de ésta, que vienen a ser lo que se ha lla-
mado el «contenido normal- de tal tipo de derecho subijetivo y al que
expresamente aluden los articulos 76 y 87 de la LS. El tema, como es
sabido, trasciénde su simple formulacién dogmatica y alcanza asi una
evidente operatividad practica. En efecto, una cosa son los «limites»,
«meras limitaciones» o0 «deberes» que «definen el contenido normal de
la propiedad seglin su calificacién urbanistica», que se concretan con
las conocidas cargas de ceder gratuitamente terrenos y costear las
obras de urbanizacién, en proporcidn a los beneficios derivados del
planeamiento, y en su caso, de edificar, supuestos que no dan derecho
a indemnizacién a favor del sujeto afectado; otra muy distinta, las
«vinculaciones» o limitaciones singulares impuestas por la correspon-
diente ordenacién que lleven consigo una restriccion del aprovecha-
miento urbanistico del suelo y «no puedan ser objeto de distribucion
equitativa entre los interesados», que si dan «derecho a indemnizacién»
(art. 87,3 de la LS), al igual —aunque en menor cuan‘ia, como es evi-
dente— que las privaciones totaies de dominio. Al margen, pues, de
que la privacién singular sea total o parcial, siempre que o en la me-
dida en que el sujeto afectado no pueda compensar tal despojo con el
correspondiente «beneficio» derivado de la ordenacién urbanistica,
aquél tiene derecho a ser indemnizado. Sobre los criterios de valoracion
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y los procedimientos para determinar en todos estos supuestos el
montante del justiprecio, insistiremos mas adelante. Lo que ahora im-
porta destacar son los distintos supuestos que existen en el derecho
espafiol de expropiaciones urbanisticas, o por razén de urbanismo,
como suelen ser calificadas por la doctrina y jurisprudencia, asi como
la diferencia de régimen juridico entre tales expropiaciones y otras
que, aun con un objeto aparentemente similar, no alcanzan dicha cali-
ficacion.

Por lo que se refiere a las primeras —expropiaciones urbanisticas—
es necesario senalar que son varios los supuestos recogidos en la legis-
lacion espafola:

a) La expropiacion, como «sistema de actuacion» urbanistica; es
decir, como uno de los sistemas de ejecuciéon de los planes de orde-
nacién urbana (los otros dos «sistemas» segun la LS, tras la reforma
llevada a cabo por la reciente Ley 19/1975, de 2 de mayo, son los de
«compensacion» y «cooperacion»: art. 119). La LS no define realmente
lo que es un «sistema de actuacién»; por su parte, la exposicién de
motivos de la citada Ley de 1975 se limita a decir que sistemas de ac-
tuacién son «las distintas regulaciones legalmente previstas para eje-
cutar el Plan en cada poligono». Con mayor concrecion, la doctrina
ha definido tales sistemas como técnicas para aplicar y distribuir la
plusvalia urbanistica que se genera con motivo de la ejecucién de
una obra. En el mismo sentido se ha manifestado la jurisprudencia
del Tribunal Supremo: asi, para ‘la sentencia de 13 de abril de 19686,
un sistema urbanistico es el modo como la cobertura financiera de
la obra urbanizadora se pone a cargo de los beneficiarios de la misma
y la proporcién en que las fincas afectadas deben costear las obras de
esta clase.

Cumplidas las precisiones anteriores y en via de sintesis, puede
sehalarse que la expropiacién como sistema de actuacién urbanistica
supone la transferencia forzosa a la Administracién (o a una empresa
concesionaria) de la totalidad de los terrenos y de los derechos esta-
blecidos sobre los mismos, comprendidos en un «poligono» o «unidad
de actuacion» (Cir. art. 134,1 de la LS).

b) A diferencia del supuesto anterior, existen otros en que la ex-
propiaciéon por razones urbanisticas tiene un alcance mas reducido.
En estos casos no se trata ya de una actuacion global o sistematica en
relaciéon con todo un poligono o unidad de actuacion, sino de actua-
ciones aisladas, con la finalidad de llevar a cabo obras urbanisticas li-
mitadas y concretas. Asi, por ejemplo, la expropiaciéon de una o varias
fincas para ensanchar una via publica o para ejecutar los llamados
«sistemas generales de ordenacion urbanistica del territorio» (es decir,
las infraestructuras basicas relativas a las comunicaciones terrestres,
maritimas y aéreas, asi como el abastecimiento de agua, saneamiento,
suministro de energia y otras analogas) o alguno de sus elementos
(Cfr. art. 134,2 de la LS).
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c¢) La expropiacion urbanistica puede tener también como objetivo
la adquisicion de terrenos para la constitucién de «reservas de suelo»
(Cfr. art. 80,2 de la LS). Se trata de lo que legalmente se denomina
«patrimonio municipal del suelo», que tiene como finalidad «prevenir,
encauzar y desarrollar técnica y econémicamente la expansién de las
poblaciones», y ha de adscribirse «a la gestién urbanistica para la in-
mediata preparaciéon y enajenacion de solares edificables y reserva de
terrenos de futura utilizacién» (art. 89,2 de la LS). Un supuesto en el
que el legislador puso realmente muchas esperanzas pero que en la
practica, y por evidentes razones financieras, ha resultado practicamen-
te inoperante.

d) La expropiacién como técnica de actuacion subsidiaria del sis-
tema de compensacién en los supuestos de incumplimiento de las con-
diciones del mismo cuando haya sido adoptado inicialmente para la
ejecucion de un Plan de ordenacion urbana. En tal sentido, el ar-
ticulo 119 de la LS, tras enumerar los sistemas de actuacion y las cir-
cunstancias en que puede aplicarse cada uno de ellos, establece en su
ultimo parrafo, que =en todo caso, procedera la aplicacidn del sistema
de expropiacion cuando la Junta de Compensaciéon o, en su caso, el
propietario unico de todos los terrenos del poligono o unidad de ac-
tuacién incumplan las obligaciones inherentes al sistema de compen-
sacién». Aunque para la mayoria de los autores es éste un supuesto
similar a los que se recogen en el apartado siguiente, creemos que
tiene una caracteristica singular que lo diferencia: en este caso se
trata de una sustitucion a nivel de sistemas de actuacion y no de una
simple conversiéon de un deber de urbanizar o edificar en una transfe-
rencia forzosa de un bien inmueble a nivel de determinados sujetos
privados, conversion singular que no da lugar a un cambio del sis-
tema de actuacion adoptado.

e) La llamada comunmente expropiacion-sancion; esto es, la trans-
ferencia forzosa de la propiedad privada a la Administracién o a
determinados entes que ejercen ciertas funciones urbanisticas —por
ejemplo, las Juntas' de compensacion—, como consecuencia del in-
cumplimiento por parte del propietario afectado del deber de urbanizar
o edificar, o de colaborar en la urbanizacién consorciada de un poli-
gono en relacion con el cual se ha adoptado el sistema de compensa-
cién. Se trata de uno de los supuestos mas tipicos —y quiza el unico
que ha llegado a tener efectivas consecuencias juridicas— de lo que
se ha llamado expropiacién «por incumplimiento de la funcién social
de la propiedad-, a que se refiere en términos genéricos la LEF (ar-
ticulos 71 a 75), como uno de los procedimientos expropiatorios «es-
peciales».

A este tipo de expropiaciones aluden expresamente una serie de
preceptos de la LS y de otras disposiciones urbanisticas. Asi, y con
caracter general, sefiala el articulo 124,2 LS que el «incumplimiento
de las obligaciones y cargas impuestas por la presente Ley, habilitara
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a la Administracion competente para expropiar los terrenos afectados».
A supuestos especificos y concretos se refieren, entre otros, los articu-
los 66 de la LS (no realizacién por los propietarios de los inmuebles de
las obras de adaptacién requeridas por planes, normas o proyectos de
caracter historico o artistico); 154 a 163 y REF y RMS, en relacién
con las «ventas forzosas» —una modalidad de la técnica expropiatoria—
de solares cuyos duefios incumplan con la obligacién de edificar en
determinados plazos fijados al efecto, bien entendido que el nuevo
articulo 164 LS, introducido por la reforma de 1975 habilita a la
Administracién para dejar sin efecto, en determinados casos, «el ré-
gimen general de la edificacion forzosa en todo el término municipal
0 en alguna parte del mismo; articulo 127,1 de la LS: expropiacién
de los terrenos de los propietarios que no se incorporen voluntaria-
mente a la Junta de compensacién, una vez constituida ésta para
llevar a cabo la urbanizacién en un determinado poligono o unidad de
actuacion; articulo 130,3 de la LS: expropiaciéon a favor de la Junta
citada de los terrenos de quienes, formando parte de la misma, incum-
plan las obligaciones y cargas impuestas por la propia Ley; articu-
lo 4°, 4 del RR: expropiacion por incumplimiento de las obligaciones
derivadas de la reparcelacién; articulos 55,1 y 71,1 de las llamadas
Leyes especiales de Barcelona y de Madrid, respectivamente, etc.

f) Hasta hace muy poco existian también, por ultimo, determi-
nados supuestos que podriamos llamar de expropiaciones urbanisticas
«espureas». Es decir, expropiaciones que tenian una finalidad distinta
de la urbanistica, pero a las que la Ley otorgaba, sin embargo, un
régimen similar a las éxpropiaciones por razén de urbanismo en sen-
tido propio. Se trataba, por un lado, de las expropiaciones para ad-
quirir terrenos para instalar o ampliar industrias en los Polos de Pro-
mocion y Desarrollo industrial (Decreto-ley de 23 de abril de 1964);
por otro, de las expropiaciones necesarias para la construccién de
determinadas autopistas de peaje (Decretos-leyes de 22 de julio de 1968
y de 8 de junio y 27 de septiembre de 1967, sobre concesion de deter-
minados tramos de autopistas). Pues bien, en las expropiaciones a que
tales disposiciones se referian el sistema de valoracion no era el esta-
blecido por la LEF, sino el de la LS de 1956 y otras disposiciones urba-
nisticas (Ley y Decreto de valoraciones de 1962 y 1963, respectiva-
mente). Ahora bien, tales supuestos han perdido vigencia en la
actualidad, ya que, por un lado, la Ley de autopistas en régimen de
concesién, de 10 de mayo de 1972, ha «vuelto» al sistema general
de valoracion de la LEF y, por otro, la reciente Ley de reforma de la LS
de 1975 —y, luego, el texto refundido de la misma— han derogado
tanto el Decreto-ley de 1964 como la Ley y el Decreto de «valoracio-
nes» de 1962.

Con la enumeracién recogida en los apartados anteriores, hemos
pretendido clasificar los distintos supuestos de expropiaciones urba-
nisticas existentes en el sistema positivo espafol. Ahora bien, ;cual es
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el dato que permite calificar una expropiaciéon concreta y determinada
como «expropiacién urbanistica»? La respuesta a este interrogante
ofrece una gran relevancia. No es Cuestién puramente académica, ya
que, como apuntamos antes, las llamadas expropiaciones urbanisticas
estan sometidas a un régimen juridico diverso de las que no tienen
ese caracter; singularmente, en lo relativo al procedimiento expro-
piatorio y a los criterios de valoracion para la determinacién del justi-
precio.

En la practica, el problema se ha suscitado principalmente a pro-
posito de la posibilidad de aplicar el criteric estimativo contenido en el
articulo 43 de la LEF, en vez de los mas rigidos y predeterminados cri-
terios objetivos de valoracion de la LS a los que luego nos referiremos.
El citado precepto establece que tanto el propietario como la Adminis-
tracion y, en su caso, el Jurado Provincial de Expropiacion, «podran
llevar a cabo la tasacion aplicando los criterios estimativos que juz-
guen mds adecuados, si la evaluacion practicada por las normas» con-
tenidas en los articulos anteriores «no resulta, a su juicio, conforme
con el valor real de los bienes y derechos objeto de la expropiacion,
por ser éste superior o inferior a aquélla». Pues bien, buena parte
de la Jurisprudencia posterior a la promulgacion de la LS de 1956
entendiod, de modo reiterado (vid., entre otras, las sentencias de 9 de
junio y 21 de noviembre de 1960, 13 de junio y 8 de octubre de 1961,
24 de febrero, 5 de marzo y 22 de mayo de 1962, etc.J, que el criterio
de valoracion a que hace referencia el articulo 43 de la LEF era apli-
cable también a las expropiaciones urbanisticas, cuando, de los cri-
terios de valoracion contenidos en la LS, no se alcanzase el valor real
que, en la practica, venia a ser el valor venal o de mercado, incluidas
las expectativas «especulativas» (T. R. FERNANDEZ) del bien expropiado.
Frente a esta doctrina jurisprudencial, reacciond vigorosamente el le-
gislador sancionando la lamada «Ley de valoraciones» de 21 de julio
de 1962, segun la cual «las valoraciones de los terrenos necesarios para
la ejecucion de los Planes de Vivienda y Urbanismo, en virtud de ex-
pediente de expropiacién forzosa... se ajustardan estrictamente a los
criterios que se regulan en el capitulo cuarto del titulo segundo» de
la, LS de 1956, anadiéndose a continuacién que «en los citados expedien-
tes y valoraciones no serd de aplicacién el articulo 43 de la LEF (ar-
ticulo 1.°). Pues bien, a partir de la entrada en vigor de la citada Ley
de 1962 la Jurisprudencia puso un especial empeno en distinguir las
expropiaciones propiamente urbanisticas de las que no lo eran. A las
primeras, consideraba aplicables —como no podia por menos— los cri-
terios de valoracién de la LS, recordados enfaticamente en .la Ley
del 62. A las segundas, en cambio, a las expropiaciones no urbanis-
ticas, les remitia a tales efectos a la LEF y, en ultimo término, al
criterio mas amplio del articulo 43 de esta ultima ley. Tal dualidad
valorativa requeria, evidentemente, pronunciarse con caracter previo,
sobre la naturaleza «urbanistica» o no de la expropiacion enjuiciada
en cada caso concreto. De este modo, la Jurisprudencia ha ido mati-
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zando empiricamente el tema y sentando algunos criterios al respecto:
asi, ha senalado que expropiacién urbanistica es s6lo aguélla que se
lleve a cabo en ejecucidén directa de Planes de ordenacién urbana y en
relacion con obras y servicios incluidos en el correspondiente Plan, lle-
gando a precisar, en ocasiones, que no basta con probar la existencia
de un determinado Plan de ordenaciéon sino que éste ha de ser el
motivo determinante de la obra o servicio en cuestiéon; no, en otro
caso. En consecuencia, so6lo a las primeras les sera aplicable el régimen
de valoraciones de la LS; las demas deberan regirse por el régimen
comun de la LEF, incluido el criterio del articulo 43, cualquiera que
sea la calificacion urbanistica del suelo afectado por la expropiacion
de que se trate. En tal sentido, pueden citarse, entre otras, las senten-
cias del Tribunal Supremo de 23 de noviembre de 1963, 11 de mayo
de 1964, 10 de octubre de 1965, 22 de abril de 1966, 31 de enero de 1967,
14 de febrero de 1968, 2 de noviembre de 1970, 11 de noviembre de 1971,
20 de enero de 1972, 12 de mayo de 1973, 16 de febrero y 19 de octubre
de 1974, 24 de enero de 1975, etc. En alguna sentencia —asi, la de 25
de enero de 1971—, se ha calificado también de urbanistica a los efec-
tos sefnalados, la expropiacién requerida para ejecutar el Plan Nacional
de la Vivienda, de acuerdo con el criticado sistema de actuaciones
contra o extra Plan que habilitaba la Ley de Valoraciones de 1962.
Conviene notar, sin embargo, que la Jurisprudencia ha entendido apli-
cable el criterio de valoracion del articulo 43 de la LEF a expropia-
ciones consideradas como urbanisticas pero tratandose de expropia-
cion de solares (vid., entre otras, las sentencias de 10 de octubre de 1963,
21 de septiembre de 1964, 3 de noviembre de 1965, 5 de octubre de 1967,
13 de febrero de 1989, 11 de noviembre de 1971, y 8 de marzo de 1973).

Para la Jurisprudencia, pues, por muy urbanistica que sea la fina-
lidad de una obra o del servicio para cuya realizacién haya de expro-
piarse un inmueble —y notemos el sentido amplio que tal calificacion
tiene hoy dia—, la expropiacion no podra calificarse de tal, si aquella
obra o servicio no figuraran en el plan de ordenacidén o proyecto de
delimitacion del poligono o area de actuacion a expropiar. Asi, la ex-
propiacion de terrenos para llevar a cabo los llamados «sistemas gene-
rales de la ordenacioén urbanistica del territorio» o alguno de sus ele-
mentos —redes arteriales de comunicaciones, de abastecimiento de
agua y saneamiento, de suministro de electricidad o de gas, etc.— podra
valorarse con los criterios de la LS y no de la LEF solamente cuando
tales sistemas 0 sus elementos estén previstos en los correspondientes
planes urbanisticos (Planes Directores Territoriales de Coordinacion,
Generales Municipales, Parciales, Programas de actuacién urbanistica:
vid. los articulos 8, 12, 13 y 16 LS, y se ejecuten direcamente en base
a los correspondientes Planes «especiales» a que se refieren los articu-
los 17,2 (este segundo parrafo se ha introducido en la reforma de 1975)
o 24 (relativo a los clasicos Planes de saneamiento, previstos en la re-
daccién de 1956) LS. Por el contrario, si las obras y servicios corres-
pondientes no estan previstos en alguno de los Planes citados, la ex-
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propiacion no es urbanistica y los criterios de valoraciéon son los de
la LEF. Se asume asi un criterio estrictamente formal a la hora de ca-
lificar como urbanistica 0 no una expropiacién. El de que la obra o
servicio en funcién del cual se lleva aquélla a cabo esté o no prevista
en un Plan urbanistico o en un instrumento formal de analogo signi-
ficado, como puede ser un proyecto de delimitacién de un poligono o
area de actuacién, no sujeto a planificacién previa. Si la expropiacion
se realiza exclusivamente en base a planes o proyectos de obras pu-
blicas o de servicios de los regulados por la legislacién de esta natu-
raleza (LGOP; Ley de carreteras, de 10 de diciembre de 1974; Ley de
autopistas en régimen de concesion, de 10 de mayo de 1972; Ley de 18
de marzo de 1966, sobre expropiacion forzosa y sanciones en materia
de instalaciones eléctricas, etc.) o por la legislacién local, en lo que
afecte a tales cuestiones (LRL y RSCL, principalmente: los llamados
Planes municipales de «obras ordinarias»), tal expropiacién no podra
calificarse de urbanistica y, en consecuencia, los criterios de valora-
cién no seran los de la LS, sino los comunes de la LEF.

La doctrina jurisprudencial aludida podra alabarse o criticarse. No
formulamos juicio sobre ella. Lo mas importante, sin embargo, es que
pone de relieve y evidencia la irracionalidad de un sistema juridico
que permite diferencias sustanciales en los criterios de valoracién de
los inmuebles expropiados en funcién, exclusivamente, de que las obras
o servicios a los que aquéllos han de servir de base, estén o no inclui-
dos formalmente en Planes urbanisticos. Bien entendido, que a nues-
tro entender, la soluciéon no pasa, como propugna la mayoria de la
doctrina {(ultimamente: GARciaA-TREvIJANO y ENRIQUEZ DE SALAMANCA),
por la extension de los criterios generales de la LEF a las expropiacio-
nes formalmente urbanisticas, sino, justamente, lo contrario: aplicacién
de los criterios de la LS —y, mas aun, tras la reforma de 1975— a todas
las expropiaciones, independientemente de la finalidad perseguida por
las mismas. De esta forma, se equipararia la situacion de todos los
posibles expropiados, debiendo reconducirse siempre a la técnica pla-
nificadora urbanistica —en algunos de cuyos planes o proyectos forzo-
samente habrian de insertarse— los diferentes titulos legitimadores de
la expropiaciéon. Con ello se evitarian, sin duda, las desigualdades de
trato actualmente existentes, a la par que se racionalizaria el entero
mecanismo expropiatorio.

B) Cesion gratuita de terrenos

Junto a la expropiacién existe, en el derecho espafol, otra técnica
de transferencia forzosa de la propiedad por razones urbanisticas que
presenta un muy singular relieve. Nos referimos a la cesidn gratuita
de terrenos al Municipio por parte de los propietarios con el fin de
destinarlos a viales, espacios verdes y a otros equipamientos publicos.
La gratuidad de la cesién, en determinada proporcién, no puede, sin
embargo, sorprender. Se trata, como es bien sabido, de una carga que
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el propietario ha de soportar en justa compensacién por el beneficio
que recibe de la urbanizacién. De este modo se compensa en favor de
la comunidad la adquisicién por el propietario de las plusvalias que
todo proceso urbanizador planificado comporta. Como se puso bri-
llantemente de relieve por algun autor (Garcia pe ENTERRiA)} al poco
tiempo de promulgarse la LS de 1956, la cesién a la que nos referimos
consiste, ni mas ni menos, que en una contribucién en especie y ex
ante, que sustituye a lo que, en otro caso, debiera establecerse a pos-
teriori: contribucién especial y ex post a la realizacién de la urbani-
zacién, que recupera para la comunidad el gasto de la expropiacién de
los terrenos necesarios para atender las finalidades sefialadas, comu-
nicacion viaria, espacios libres, o equipamientos. Una carga que junto
a la de sufragar los costes de la urbanizacién, incide sobre los «pro-
pietarios de terrenos afectados por una actuacién urbanisticas, segin
establece el articulo 120 LS. Bien entendido, que ambas cargas han de
ser objeto de justa distribucién entre los propietarios afectados en el
marco del correspondiente poligono o unidad de actuacién. Es lo que
vienen a decir los articulos 87.1, 97.2 y 124,1 LS. Con toda claridad
sefala este nultimo que «las obligaciones y cargas de los propietarios
del suelo a que se refiere este capitulo seran objeto de distribucidn
justa entre los mismos, juntamente con los beneficios derivados del
planteamiento, en la forma que libremente convenga mediante com-
pensacién o reparcelacién».

C) Reservas de terrenos como presupuesto de futuras transferencias
forzosas de propiedad

Entre otras determinaciones, los distintos Planes urbanisticos han
de establecer reservas de terrenos destinados a una serie de realiza-
ciones que, sintéticamente, consisten en viales, zonas verdes y equipa-
mientos publicos o de interés social. Sobre tales terrenos queda ex-
cluida, obviamente, la posibilidad de edificar por parte de sus titulares.
Ahora bien, esa prohibicion de edificar a que la «reserva- da lugar no
origina necesariamente la incoacién de un expediente expropiatorio
con la consiguiente indemnizacion. Y ello, porque los terrenos reser-
vados pueden ser objeto de cesion obligatoria y gratuita, como com-
pensacién por los beneficios que con la urbanizacidn reciben sus titu-
lares. Naturalmente, tal operacion compensatoria puede llevarse a
cabo a través de algunas de las técnicas establecidas en la LS para
distribuir entre los propietarios afectados los beneficios y las cargas
derivadas del planeamiento (reparcelacion, fijacion del aprovechamien-
to medio del suelo urbanizable, sistema de ejecucién por compensa-
cién, ampliacion de los limites de los poligonos en el suelo urbano).
Sélo cuando y en la medida en que los terrenos reservados no puedan
ser objeto de cesién gratuita entrard en juego el mecanismo expropia-
torio. En otras palabras: la reserva de terrenos en los Planes para los
fines antes senalados no es sino la afectacion de determinados inmue-
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bles a un destino que los convierte en inedificables por sus respectivos
titulares. La reserva, como tal, no prejuzga, sin embargo, si el terrenc
afectado por la misma ha de ser objeto de cesién gratuita o de expro-
piacion con indemnizacién. En cualquier caso, la reserva conduce ne-
cesariamente a una de esas dos instituciones. De ahi que la mayor nar-
te de su problematica quede englobada en ellas. No vamos, pues, a
repetir ahora lo que ya se ha expuestn a prop6sito de las mismas, a la
que nos remitimos por entero. Lo Ginico que queremos anadir en este
momento es que, en el supuesto de que la reserva dé lugar a la expro-
piacion del terreno afectado por ella, el articulo 69.de la LS re-
gula el modo de hacer viable la conversién del derecho de propiedad
—vaciado de contenido desde la imposicion de la reserva— en derecho
a una indemnizacién sustitutoria.

Mas adelante aludiremos al mecanismo previsto en el citado pre-
cepto que permite realizar la conversién mencionada. Por ahora, note-
mos tan s6lo que en el proyecto de reforma de la LS el Gobierno
suprimio lisa y llanamente el articule en cuestion, debido, sin duda,
a las criticas que se habian levantado contra el mismo. La exposicion
de motivos del proyecto (Gltimo parrafo del punto 1V), tras senalar que
«la posibilidad de recuperar el libre ejercicio de las facultades domi-
nicales en terrenos no edificables si la expropiacién no se llevaba a
cabo en un plazo determinado, podia dar lugar, segun la legislacion
vigente, a una modificacion singular del planeamiento en circunstan-
cias absolutamente anémalas», justifica, implicitamente, la supresion
del articulo 56 de la LS de 1956 de la siguiente manera: «La oportuna
garantia de los legitimos intereses privados se reconduce ahora a la
aplicacién de los preceptos mas depurados y precisos que regulan el
derecho a la reparcelacién y los sistemas de ejecucion de los Planes y
de los principios y normas de los que se deriva con caracter general la
responsabilidad de la Administracion » Es decir, el Gobierno entiende
que la situacién a que daba lugar la inaplicacién por parte de la Ad-
ministracion de la potestad de expropiar los terrenos reservados puede
ser corregida a través de la técnica reparcelatoria o, en ultimo término,
en base a los principios generales de responsabilidad de la Adminis-
tracién de cuya inactividad puede derivarse una lesién juridica indem-
nizable. Las Cortes, sin embargo, al discutir el proyecto entendieron
que era mas conveniente conservar e! precepto, si bien introduciendo
en él los necesarios retoques con el fin de evitar la quiebra de los
intereses, tanto publicos como privados, a que su redaccién anterior
daba lugar.

A diferencia de lo que ocurre en otros sistemas (por ejemplo, el ale-
man y el francés), en la legislacién urbanistica espafiola no se sanciona
expresamente la existencia de derechos de tanteo o adquisicion prefe-
rente de inmuebles privados, en caso de venta, a favor de la Adminis-
tracién (derechos que, en cambio, se reconocen a ésta en otras materias
distintas de la urbanistica: operaciones de transformacién agraria,
montes, bienes de valor artistico o histérico, etc. (vid. MARTIN BLaNCo).
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A nuestro modo de ver, ello no impide, sin embargo, que tales derechos
puedan constituirse, bien mediante convenio con los progietarios, bien
forzosamente, a través de la técnica expropiatoria, que —como se ha
dicho ya— tan amplias posibilidades ofrece en nuestro Derecho. Lo que
ocurre es que no es probable —de hecho, no conocemos ejemplos de
ello en la practica— que la Administracion acuerde o imponga a su
favor derechos de adquisicién preferente por razones urbanisticas, ya
que la institucion de las reservas de terrenos a que acabamos de refe-
rirnos, ademas de tener la misma finalidad, aventaja con mucho a la
primera desde el punto de vista técnico-juridico.

D) Importancia relativa de cada una de las técnicas enumeradas

Es muy dificil precisar la importancia relativa que cada una de las
técnicas enumeradas presenta en la realidad urbanistica espanola. A
primera vista, y quiza por su espectacularidad, podria llegar a creer-
se que es, con mucho, la expropiacion de terrenos la técnica cuantita-
tivamente mas importante. Solamente las expropiaciones realizadas en
la ultima década por el «Instituto Nacional de Urbanizaciéon» (antes
«Gerencia de Urbanizacién~») han supuesto segun fuentes oficiales, la
adquisicion forzosa de 35.000 hectareas de terreno. La realizaciéon de
los distintos proyectos de «actuaciones urbanisticas urgentes» (ACTUR!
supone la expropiacion de otras 11.000 hectareas. Si a ello se afiaden
las expropiaciones realizadas por los Ayuntamientos, no cabe duda
que se alcanza una cifra importante. Sin embargo, las cesiones obliga-
torias, especialmente de viales (y en mucha menor medida de zonas
verdes y de equipamientos publicos), deben de alcanzar también vo-
lumenes nada despreciables, si se tiene en cuenta el indice de urba-
nizacién realmente impresicnante en la Espafia de estos ultimos arios.
En cualquier caso, esta por hacer —que sepamos— un estudio preciso
y con datos concretos del volumen total de terrenos expropiados o
cedidos gratuitamente por razones urbanisticas.

II. CONDICIONES DE UTILIZACION DE LAS TECNICAS DE TRANSFERENCIA FORZOSA
DE LA PROPIEDAD INMOBILIARIA

1. Expropiacion

1.1 Titulares de la potestad expropiatoria.

De acuerdo con e} principio general establecido en el articulo 2.°, 1,
de la LEF, la potestad expropiatoria corresponde exclusivamente a las
llamadas Administraciones ierritoriales: Estado, Provincia y Munici-
pio. Al establecer con toda claridad y mediante la técnica del numerus
clousus qué sujetos scn expropiantes, la LEF traté de poner orden en
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relacion con la equivoca situacion anterior, en la que, al no distinguir-
se legalmente entre expropiante y beneficiario —figura ésta que crea
formalmente la LEF de 1954—, no era siempre facil conocer a qué su-
jetos estaba atribuida realmente la potestad expropiatoria, en vez de
la mas simple situacién de beneficiarios de la misma. Los textos posi-
tivos tampoco facilitaban la tarea del intérprete, dada la equivocidad
de los términos empleados o0 su escasa precisiéon y rigor técnico. Asi,
no era dificil encontrar normas que, de una u otra manera, atribuian
la potestad de expropiar a entes institucionales. Cifiéndonos al tema
del urbanismo, sefialadamente, las Leyes de ordenacién urbana de Bil-
bao y Valencia y sus comarcas (de 1948 y 1949, respectivamente) atri-
buian al Consejo General —el 6rgano supremo de las correspondientes
Corporaciones administrativas, configuradas como entidades publicas
de base institucional—la «facultad expropiatoria» (arts. 21 y 25, res-
pectivamente, de las Leyes citadas). Bien entendido, que en ambos
casos se trataba de la atribucién de una auténtica potestad expropia-
toria, pues en tales preceptos se preveia expresamente la posibilidad
de delegacion de la misma «a favor de la Entidad y Organismo que se
encargue de la ejecucion o desarrollo de los proyectos parciales». En-
tiéndase tal delegacion en sentido técnico o como posibilidad de que
existiera un sujeto beneficiario distinto del ente publico, 1o cierto es,
sin embargo, que aquella menciéon impedia interpretar la referencia
legal en otro sentido que no fuera el sefialado. Si la propia «Corpora-
cién administrativar no fuera mas que un delegado de la Administra-
cion del Estado o beneficiaria de la expropiacién, mal podria entenderse
entonces su facultad delegatoria, en base al conocido principio de que
no pueden delegarse las funciones que se posean, a su vez, por delega-
ci6én (cfr. art. 22,5 LRJ).

Ahora bien, a pesar de la tajante afirmacion de la LEF en el sen-
tido de limitar la atribuciéon de potestades expropiatorias a las Admi-
nistraciones territoriales (Cfr. Garcia pE ENTERRiA), lo cierto es que con
posterioridad a su promulgacién algunos textos volveran a atribuir,
mas o menos ambiguamente, potestades expropiatorias a entes publi-
cos no territoriales, Asi sucede en el ambito urbanistico: concreta-
mente, por un lado, en la propia LS de 1956, en relacién con las «Jun-
tas de Compensacion~ (arts. 125,3 y 128,1); por otro. en la Ley de 30 de
julio de 1959, por la que se crea la «Gerencia de Urbanizacién- (ar-
ticulo 3, g, en términos practicamente idénticos a los del mismo articulo
y letra de su Reglamento provisional de 1960 y al articulo 1.°, f, del
reciente Decreto de 24 de julio de 1975, por el que se reorganiza el
«Instituto Nacional de Urbanizacién», que es el nuevo nombre de aquél
organismo}; en el Reglamento del Area Metropolitana de Madrid, de
1964 (art. 32,3 y 34,3}, en relacién con la «Comisidén» del Area citada;
en el Reglamento de 1964, que desarrolla la ley especial de Barcelona,
en relacién con la «Comisiéon de Urbanismo y Servicios Comunes de
Barcelona y otros Municipios» (art. 45, 1.°); y en el Decreto-ley de
27 de junio de 1970, de actuaciones urbanisticas urgentes (ACTUR),
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cuyo articulo 1,3, establece que «en las expropiaciones y demas actua-
ciones a que se refiere este Decreto-ley, podran actuar como expro-
piantes o gestores, los Ayuntamientos, la Comisién de Planeamiento y
Coordinacién del Area Metropolitana de Madrid, la Comisién de Ur-
banismo y Servicios Comunes de Barcelona y otros Municipios, en el
ambito territorial de sus respectivas competencias y, en cualquier caso,
el Instituto Nacional de la Vivienda y la Gerencia de Urbanizacion».

En la reforma que de la LS se ha llevado a cabo en 1975, parece
observarse una clara tendencia a acomodarse a los principios gene-
rales de la LEF. En efecto, en los preceptos modificados se habla siem-
pre de «Administracién expropiante» o «actuante» (vid. por ejemplo,
los articulos 130 y-141) y las «Juntas de Compensacién» aparecen ya
netamente configuradas como beneficiarias de la expropiacién (vid. los
articulos 127,1 y 130,3).

La referencia que a la potestad expropiatoria en favor de la nueva
«Entidad Municipal Metropolitana de Barcelona» hace el Decreto-ley
de 24 de agosto de 1974 (art. 4.° 9) se ajusta plenamente a la formula-
cién de la LEF, ya que tal entidad tiene naturaleza territorial, no insti-
tucional, a diferencia de la extinguida «Comisién de Urbanismo y Ser-
vicios Comunes» citada (cfr. art. 1.° del Reglamento de la Entidad, de
28 de noviembre de 1974).

1.2 Beneficiarios de la expropiacion

Beneficiarios de la expropiacién por razones urbanisticas pueden
ser, aparte de los entes publicos titulares de la potestad expropiatoria,
otros sujetos. publicos o privados, con tal de que éstos Ultimos ostenten
un titulo derivado de la Administracién expropiante. Esto es lo que
viene a decir el articulo 64,2 LS —sobre la base de la férmula genérica
contenida para cualquier clase de expropiacién en el articulo 2.°, 2
LEF—, cuando seflala que «los beneficios de la expropiacion podran
extenderse a las personas naturales o juridicas subrogadas en las fa-
cultades del Estado o de las Corporaciones locales para la ejecucion de
Planes u obras determinadas».

Este principio general se concreta, tanto en la LS como en otras
disposiciones, con algunas referencias expresas a determinadas cate-
gorias de beneficiarios, distintos de los sujetos expropiantes. Asi, en
la propia LS se consideran como beneficiarios de la expropiacién las
«Juntas de compensacién», respecto de los terrenos que se expropien
a los propietarios que no se incorporen a las mismas o que incumplan
las obligaciones inherentes al sistema de actuacién del mismo nombre
(articulos 127,1 y 130,3), e implicitamente también a los concesionarios,
a los que se otorgue por concurso la ejecucién de un Plan mediante el
sistema de expropiaciéon (art. 114,2). La posibilidad de que sujetos
privados sean beneficiarios de la expropiaciéon por razones. urbanis-
ticas, se recoge también en el Reglamento del Area Metropolitana de
Madrid (art. 32,3); Decreto-ley de 23 de abril de 1964, de expropiacién
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y valoracion de terrenos comprendidos en los Polos de Promocion y
Desarrollo industrial (art. 1.°) y Decreto que lo desarrolla, de 11 de sep-
tiembre de 1864 (art. 2.°), y Decreto de 18 de agosto de 1972, por el que
se aprueban las bases que han de regir en los concursos publicos que
se convoquen en la provincia de Madrid, a efectos de lo establecido en
el articulo 22 ¢) de la Ley del Plan de Desarrollo (base 4,1).

1.3 Sujetos expropiados

Expropiado es cualquier persona, publica o privada, sometida al
ejercicio de la potestad expropiatoria: aquél, en definitiva, sobre cuyos
derechos recae la expropiacién (Garcia pe ENTERRIA). Ninguna .particu-
laridad ofrecen, a este respecto, las expropiaciones urbanisticas. De ahi
que debamos remitirnos a las normas generales reguladoras de la re-
lacion formal con el expropiado en el procedimiento expropiatorio que
se contienen en los articulos 3.° a 7.° de la LEF. El articulo 139,1 LS se
limita a sefialar —en relaciéon con la actuacién por el sistema de ex-
propiacion— que, «sin perjuicio de lo que se dispone en el apartado si-
guiente, las actuaciones del expediente expropiatorio se seguiran con
quienes figuren como interesados en el proyecto de delimitacion, redac-
tado conforme a la LEF, o acrediten, en legal forma, ser los verdaderos
titulares de los bienes o derechos en contra de lo que dice el proyecto».

1.4 Otros interesados en el procedimiento expropiatorio

Como recientemente ha puesto de relieve algun autor (CARRETERO),
dentro del procedimiento expropiatorio pueden aparecer situaciones en
que diferentes personas, sin tener la condicion de beneficiarios, osten-
ten la de interesados en la expropiaciéon. De acuerdo con el autor cita-
do, pueden darse una de estas dos situaciones:

a) La de quienes se situan activamente al lado de la Administra-
cién expropiante: asi, aquellas personas o entidades que contribuyen
al coste de la urbanizacién, bien voluntariamente, por haber contraido
un comprcmiso con la Administracién, bien por imposicion de la ley.
No son beneficiarios, ya que no adquieren inmediatamente los bienes
expropiados, pero soportan parcialmente el pago del justiprecio. De ahi,
que no pueda negarseles el derecho a intervenir como interesados en
el expediente y, en su caso, a interponer el correspondlente recurso
contencioso-administrativo. Asi lo viene entendlendo por otra parte,
la Jurlsprudenma

- La de aquellos terceros con interés directo en el asunto que in-
tervienen en base a la acciéon popular, ex articulo 235 LS, impugnando,
por ejemplo, la delimitacién de un poligono a efectos expropiatorios.
Nunca, claro es, la determinacién del justiprecio otorgado a los propie-
tarios desposeidos.
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1.5 Objeto de la expropiacion

De acuerdo con la evolucion expansiva del concepto de expropiacién
forzosa (Niet0), puede ser expropiado no solamente el derecho de pro-
piedad sobre bhienes inmuebles, sino también otros derechos —reales o
de crédito— e, incluso, intereses, siempre que unos y otros tengan con-
tenido patrimonial. Las expropiaciones urbanisticas no son.una ex-
cepcion en este punto; con mucho —tal y como deciamos al principio—
lo normal es que objeto expropiable sean los terrenos y edificaciones
0 instalaciones existentes sobre los mismos —o, mejor, el derecho de
propiedad sobre unos y otros— necesario para la ejecucion del planea-
miento urbanistico. Segun que trate de llevarse a cabo la expropiacion
como sistema de actuacion urbanistica o como técnica para adquirir
aisladamente determinados bienes ubicados dentro de un sector com-
prendido en el Plan, el ambito objetivo de la misma sera mas o menos
amplio. En el primer caso, objeto de la expropiacién son «todos los
bienes y derechos~ incluidos en el correspondiente poligono o unidad
de actuacién (art. 134,1 LS). En el segundo, hay que tener en cuenta
que susceptibles de expropiacién no son solamente «las superficies que
hubieren de ser materialmente ocupadas por las obras previstas» en
el Plan, sino también «todas las que fueren necesarias para asegurar
el pleno valor y rendimiento de aquellos» (art. 65,1 LS). Se trata, por lo
demas, de la concreciéon de un principio sancionado con caracter gene-
ral en el articulo 15 LEF. De este modo, la Administracién asegura la
economia de la urbanizacion, al apropiarse de la plusvalia del terreno
contiguo a la zona materialmente ocupada para aplicarla al pago del
coste de la urbanizacién, evitando asi la imposicion de contribuciones
especiales (CARRETERO].

Un supuesto particular dentro del genéricamente enunciado se
recoge en el parrafo segundo del citado articulo 85 LS, segun el cual
«se consideraran superficies expropiables las zonas lacerales de influen-
cia», a las que también se aludia, en el mismo sentido, en Leyes urba-
nisticas anteriores a la de 1956. El objetivo, analogo al ya sefalado, es
el de facilitar, tanto la mayor utilidad de la obra proyectada, como la
ampliacién de ésta cuando las necesidades publicas lo requieran, sin
tener gue acudir a una nueva expropiacién. Naturalmente, que como
ha sefialado la Jurisprudencia, la expropiacién de zonas laterales y
terrenos de influencia ha de estar expresamente prevista y justificada
en el Plan que trate de ejecutarse (vid., en este sentido, la sentencia
de 21 de octubre de 1969). La expropiacién de zonas de influencia inme-
diatas a las que hayan de ocuparse materialmente no cabe, como es
obvio, en los supuestos de expropiacion-sancion, que ha de limitarse
exclusivamente a las fincas de los que incumplan el correspondiente
deber funcional. Asi lo establecia expresamente el articulo 120,4 del
proyecto de reforma de la LS no recogido, sin embargo, en el texto
de la Ley aprobada por las Cortes. En todo caso, se trata de un prin-
cipioc que debe mantenerse, aun en ausencia de norma que lo consa-
gre explicitamente.
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El parrafo tercero del articulo 65 de la LS considera expropiables
«los terrenos y edificios destinados en el Plan parcial al establecimiento
de servicios publicos o a la construccion de iglesias, mercados, centros
de ensenanza y culturales, sanitarios, deportivos y otros andlogos con
fines no lucrativos». Se trata, pues, de una enumeracion no exhaustiva
de los fines a los que puede servir la expropiacién aislada de terrenos
y edificaciones. A esta misma modalidad de expropiacion alude el ar-
ticulo 134,2 LS (modificado por la reforma de 1975) cuando sefiala que
aquélla se aplicara para llevar a cabo <«la ejecucion de los sistemas
generales de actuacién urbanistica del territorio o la de alguno de sus
elementos o para realizar actuaciones aisladas en suelo urbano».

Por ultimo, el parrafo cuarto del articulo 65 LS contempla un su-
puesto especifico de expropiacién: la que se realice con e fin de regu-
larizar o formar manzanas o espacios libres, cuando convenga supri-
mir algun patio, calle o plaza o porcion de éstos. En este caso, «se
expropiaran las fincas con fachada o luces directas sobre aquéllas,
a solicitud de los propietarios».

Dado que, de acuerdo con los principios basicos de la expropiacion
forzosa (art. 1.° LEF), s6lo son expropiables los bienes o derechos de
propiedad privada o los «patrimoniales» que pertenezcan a la Admi-
nistracién, no pueden ser objeto de expropiacion los bienes de dominio
publico. La técnica procedente en tales supuestos es la de la «mutacion
demanial». En este sen‘ido, el articulo 136,1 LS expresamente establece
que, «cuando en la superficie delimitada (a efectos de expropiacion)
existan bienes de dominio publico y el destino de los mismos segun el
planeamiento sea distinto del que motivé su afectaciéon o adscripcion
al uso general o a los servicios publicos, se seguira el procedimiento
previsto en la Ley de Patrimonio del Estado, o, en su caso, en la legis-
lacion de Régimen local». No obstante, cuando se trate de vias urbanas
no es preciso incoar el procedimiento formal de mutacién demanial
(por cambio de titularidad entre entes publicos o de afectacién) o, en
su caso, el de desafectacion. En efecto, segun el nuevo articulo 136,2 LS,
que se ha inspirado en el articulo 30 del RR, «las vias urbanas que
desaparezcan se entenderan transmitidas de pleno derecho al orga-
nism¢ expropiante y subrogadas por las nuevas que resulten del pla-
neamiento». Se trata, en realidad, de una especie de permuta forzosa
que opera de pleno derecho una subrogacion real de las antiguas vias
por las de nuevo trazado, lo cual permite una mayor agilidad en la
actuaciéon sobre poligonos de reforma interior (NUNEz Ruiz).

1.8 Presupuestos legitimadores de la expropiacion

Para llevar a cabo legitimamente una expropiacién se necesita la
declaracion previa de la utilidad publica o de interés social del fin a
que haya de afectarse el objeto expropiado (cfr. el art. 9.° LEF). Pues
bien, el cumplimiento de este requisito, previo y basico, se exige tam-
bién en las expropiaciones urbanisticas. Lo que ocurre es que, al igual

413



CRONICA ADMINISTRATIVA

que en las expropiaciones de inmuebles para la realizacion, en general,
de obras y servicios del Estado, provincia y municipio, previstas en los
correspondientes planes (art. 10 LEF, que reitera lo establecido al res-
pecto en los articulos 114 de la LGOP y 143 y 289 LRL), en las expro-
piaciones por razén de urbanismo, la declaracion de utilidad publica
(en ellas no cabe la causa del «interés social») se entiende implicita en
la aprobacién de los Planes y proyectos de ordenacién urbana y de
poligonos de expropiacién (art. 64,1 LS). Ahora, bien, si éste es el prin-
cipio general que rige en las expropiaciones urbanisticas —al igual que
en otros supuestos— conviene matizar a continuacion cual es su ver-
dadero alcance en un ambito tan peculiar como el del planeamiento
urbanistico, en el que se actia a través de la conocida técnica de los
Planes «en cascada».

A este respecto, conviene distinguir, en primer lugar, las expro-
piaciones «aisladas» de las que se llevan a cabo en el marco de uno
de los sistemas de actuacion urbanistica que se denomina, precisa-
mente, de expropiacion.

La legitimaciéon de las primeras puede encontrar su base en cual-
ouiera de los Planes de ordenacién o en un «programa de actuacién
urbanistica». Basta con que la obra o servicio a llevar a cabo se halle
prevista en cualquiera de ellos, segin el tipo de suelo a que afecten;
la utilidad publica de los mismos, a efectos de expropiacién, se enten-
dera implicita en la aprobacion del Plan correspondiente. En este su-
puesto, hay que incluir también las expropiaciones que se llevan a
cabo para la ejecucion de los llamados «sistemas generales de la or-
denacién urbanistica del territorio» o de alguno de sus elementos, asi
como de otras obras y servicios de caracter urbanistico que no entren
dentro de tal categoria.

En términos analogos, hay que entender legitimada la utilizacién
del procedimiento expropiatorio en los casos de expropiacién-sancion
por incumplimiento de los deberes o cargas que corresponden a los
propietarios de las distintas clases de suelo. La declaracion implicita
de utilidad publica en tales supuestos habra que conectarla al Plan
{general o parcial), programa de actuacién urbanistica, o proyecto de
delimitacion de un poligono en €l que se actue por el sistema de com-
pensacioén, del que se derivan —en concreto y de modo inmediato—
aquellos deberes y cargas (Cfr. los articulos 124,2, 127,1 y 130,3 LS).

La legitimacién para expropiar cuando se trata del «sistema de ex-
propiacion» (es decir, aquél mediante el cual se procede a la expro-
piacién total de los bienes y derechos incluidos en un poligono o uni-
dad de actuacion), ha de ponerse en conexién con el tema de la eje-
cucién de los Planes de ordenacién y de los sistemas de actuacion.
En este sentido, conviene notar que la legitimacién expropiatoria sola-
mente puede basarse en aquel documento planificador en que se prevea
expresamente la actuacién urbanistica en un determinado poligono o
unidad por el sistema de expropiacion. La razén es obvia, ya que, en
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otro caso, o queda indeterminado el sistema de actuacién por el que
va a ejecutarse el Plan, o se determina que el sistema sera otro. En
otras palabras, cuando se trata de actuar mediante el sistema de ex-
propiacién no puede entenderse implicita la declaracién de utilidad
publica con la simple aprobacién del Plan {(general o parcial) o del
programa de actuacién urbanistica: para gue tal declaracién se en-
tienda implicita ha de preverse expresamente en aquél la realizacion
de la actuacién por el sistema de expropiacion, mencién que, a tales
efectos, es equiparable a la de las obras y servicios, concretos y deter-
minados, en los planes que legitiman las llamadas expropiaciones
«aisladas».

Cuestion distinta es que la determinacion del sistema de actuacién
por expropiacién y la delimitacion concreta de un poligono o unidad
de actuacién se lleve a cabo o0 no de modo simultaneo a la aprobaciéon
del Plan de ordenacion, general o parcial;; o del programa de actua-
cién urbanistica. La alternativa sefialada es perfectamente posible. El
Unico limite, segun la LS, tras la reforma de 1975, es que, si no se da
tal simultaneidad a la delimitacion del poligono de expropiacion ha de
preceder, en todo caso, la existencia de un Plan parcial (si la actua-
cién es en suelo urbanizable programado) relativo al sector corres-
pondiente (Cfr. el art. 118). De este modo, se deroga el vicioso sistema
anterior —criticado unanimemente por la doctrina— segun el cual se
permitia la delimitacién de poligonos de expropiaciéon en base, exclu-
sivamente a un Plan general, sin Plan parcial (art. 135 LS) o, incluso,
sin Plan general o en contra de lo establecido en el mismo (Cfr. art. 3.°
de la llamada Ley de Valoraciones, de 21 de julio de 1962). (La técnica
de delimitacion de areas de actuacién y poligonos de expropiacion que
posibilitaba el Decreto-ley de 27 de junio de 1870, de actuaciones urba-
nisticas urgentes, similar a la de la citada Ley de Valoraciones, ha
quedado «congelada» dada la duracién temporal de la habilitacién
contenida en el referido Decreto-ley).

A la vista de lo que se ha dicho, entendemos puede concluirse que
la legitimacién expropiatoria (o, lo que es lo mismo, la declaracién de
utilidad publica a efectos de expropiacién), cuando trate de actuarse
por el sistema de expropiaciéon, queda reservada exclusivamente a los
Planes que contengan la delimitacién de poligonos actuables por el
sistema indicado y a los proyectos de delimitacién de poligonos actua-
bles por el mismo sistema. Bien entendido que, en este segundo su-
puesto, se requiere con caracter previo (al menos, con aprobaciéon si-
multanea), la existencia de un Plan parcial o programa de actuaciéon
urbanistica. Que la declaraciéon de utilidad publica a efectos expro-
piatorios se entienda implicita en los Planes y proyectos urbanisticos
a que se ha hecho referencia no implica, sin embargo, una «carta en
blanco» en manos de la Administracion. Tal utilidad publica ha de ca-
racterizar efectivamente la finalidad perseguida por la expropiacidn
concreta de que se trate. La obra o servicio o la actuacién urbanistica
que trate de llevarse a cabo ha de ser, realmente, de utilidad publica.
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En otro caso, faltaria, materialmente, la causa expropiandi y, por tanto,
el presupuesto habilitante para que la expropiacion sea legitima.

En el supuesto especifico de la expropiacidén-sancion basta con que
se produzca el incumplimiento del correspondiente deber funcional por
parte del propietario, al que, sin embargo, ha de intimarse formalmen-
te, con caracter previo a la incoacién del procedimiento expropiatorio,
a subsanar su falta (argumento en base al principioc general consa-
grado en el articulo 72, 3.° LEF, sobre expropiacion por incumplimiento
de la funcioén social de la propiedad).

Es de notar, sin embargo, lo remisa que ha sido nuestra jurisdic-
cién contenciosa a entrar a controlar la existencia concreta de utilidad
publica en una operacién expropiatoria, hasta tiempos muy recientes,
en los que viene a coincidir con la apertura que, en tal sentido, muestra
también la jurisprudencia del Consejo de Estado francés sobre este
punto {especialmente, desde el Arrét «Federation de défense des per-
sonnes concernées par le projet ville nouvelle Est=, de 28 de mayo de
1971). En efecto, aunque con algunos precedentes significativos (asi las
sentencias de 8 de mayo de 1969, 29 de enero, 13 de mayo y 19 de
junio de 1971), nuestro Tribunal Supremo ha venido a afirmar, pala-
dinamente, en la importante sentencia de 16 de mayo de 1972, la posi-
bilidad de controlar jurisdiccionalmente la causa expropiandi, precisa-
mente en un supuesto de expropiacion urbanistica. «La declaraciéon de
utilidad publica del fin de la expropiacion —dice el Alto Tribunal—

no puede concebirse como una cobertura abstracta bajo la cual pueda
" la Administracion escoger, a su arbitrio y al margen de toda garantia,
el {in que tenga por conveniete, aunque éste sea en si mismo de interés
publico o social, sino como una concreta designacion de un fin o fines
especificos que habilita Gnicamente para ejercer la facultad expropia-
toria que vaya encaminada a su exclusiva realizaciéns.

Por lo que respecta a la utilizacidon por la Administracién de la
expropiacién como ssistema de actuacion urbanistica», conviene notar
que la reforma de la LS de 1975 ha introducido una serie de limites
que modifican sustancialmente la situacién anterior apoyada en la
versién de la LS de 1958 y en la Jurisprudencia derivada de ella. En
efecto, el Tribunal Supremo habia . venido manteniendo, de forma
reiterada, que la eleccion del sistema de expropiacion por parte de la
Administracién era absolutamente discrecitonal. (Asi, entre otras sen-
tencias, en las de 22 de enero de 1962, 7 de marzo de 1963, 25 de febrero
de 1984, 16 de mayo de 1968, 5 de octubre de 1987, 18 de junio de 1969
y 24 de abril de 1972). Doctrina jurisprudencial que fue criticada una-
nimemente por la doctrina en base a dos razones fundamentales. En
primer lugar, por su falta de base legal en el texto de la LS; también
por constituir una pretendida infracciéon del «principio de subsidiarie-
dad», que se consideraba consagrado en el articulo 4.° LS. En tal senti-
do, v por lo que se refiere al primer punto, es de sefialar que segun
el articulo 113 LS de 19586, la eleccién del sistema de actuacion por parte
del Ayuntamiento u o6rgano gestor debia hacerse en funcién de «las
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necesidades, medios economicos financieros con que cuente, colabora-
cion de la iniciativa privada y demas circunstancias». Es decir, el le-
gislador ofrecia una serie de criterios que la Administracién habia de
tener en cuenta a la hora de adoptar una decision al respecto, con lo
cual la determinacion concreta de ésta no se dejaba a la simple valo-
racion de la oportunidad o conveniencia. Es mas, cuando el Plan de
ordenacidon no precisase el sistema de actuacién o no lo acordase el
organo gestor de la urbanizacidén, el mismo precepto senalaba que
tendrian caracter preferente los de cocperacién o cesién de terrenos
viales, segun los casos. Por su parte, el argumento basado en la pre-
tendida quiebra del principio de subsidiariedad en materia urbanistica
era, a nuestro modo de ver, un tanto discutible. Sencillamente, porque
ni tal principio se recoge, en realidad, en el articulo 4.° LS —de re-
daccién bastante ambigua, por lo demas— ni, en buena légica, puede
recogerse en una Ley que viene a considerar definitivamente al urba-
nismo como una funcion publica (Garcia pe ENTERRiIA). Mayor sentido
tendria haber acudido para justificar la pretericién del sistema de ex-
propiacién, frente a los demas legalmente establecidos, a un principio
como el consagrado en el articulo 6.° del RSCL, segun el cual, la Ad-
ministraciéon debe elegir el medio de actuacién que, siendo compatible
con la finalidad publica que la justifique, sea el menos restrictivo para
el particular o, lo que es lo mismo, implique un menor sacrificio para
el afectado por aquélla. .

En cualquier caso, la version que, tras la reforma de 1975, contiene,
al respecto, la LS, ha clarificado notablemente el problema, saliendo
al paso de la Jurisprudencia antes citada. En efecto, segun el articu-
lo 119 LS el margen de elecciéon por la Administraciéon queda fijado
de un modo mucho mas preciso a través de la siguiente articulacion:

a) En primer lugar, se establece que «la Administracion actuante
elegirad el sistema de actuacién aplicable segun las necesidades, medios
econdémicos-financieros con que cuente, colaboracién de la iniciativa
privada y demas circunstancias que concurran dando preferencia a los
sistemas de compensacion y cooperacioén, salvo cuando razones de ur-
gencia o necesidad exijon la expropiacion»,

b) Ahora bien, «cuando el Plan de ordenacién o programa de ac-
tuacién urbanistica no precisaren el sistema, su determinacién se lle-
vara a cabo con la delimitacion del poligono o unidad de actuacién».
Bien entendido, que «si los propietarios que represenien el sesenta por
ciento de la superficie total del poligono ¢ unidad de actuacion solici-
tasen, en el tramite de informacion publica del procedimiento para
su delimitacién, la aplicacién del sistema de compensacion, la Admi-
nistracion lo acordard, previa audiencia de los demas propietarios del
poligono ¢ unidad de actuacién». La Administracion, pues, queda
vinculada a un determinado sistema de actuacion cuando se den los
requisitos que senala la Ley.

¢) «En todo caso —termina el precepto— procedera la aplicacion
del sistema de expropiaciéon cuando la Junta de Compensacién o, en
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su caso, el propietario unico de todos los terrenos del poligono ¢ uni-
dad de actuacién incumplan las obligaciones inherentes al sistema de
compensacién-.

1.7 La posibilidad de <liberarses de la expropiacion

Cuando la Administracion actia mediante el sistema de expropia-
cion —no en los demas casos de expropiaciones urbanisticas— puede
liberar de la misma a aquellos particulares afectados que lo soliciten y
se comprometan a cumplir determinadas condiciones. El procedimien-
to de liberacién se regula en la actualidad en el Decreto de 24 de fe-
brero de 1972, que ha venido a sustituir al anterior, de 26 de noviem-
bre de 1959.

La primera observacién que, a este respecto, puede hacerse es que
la legalidad de tales Decretos que, en nuestra opinién, era ya mas que
dudosa a la vista de la LS de 1956 (art. 121,1) —punto éste al que cu-
riosamente la doctrina no habia hecho referencia alguna, siendo, por
lo demas, generalmente favorable al sistema liberatorio—, queda cla-
ramente contradicha por la radical afirmacion del nuevo articulo 134,1
LS, segun el cual, la actuacion por el sistema de expropiacién se lle-
vara a cabo «por poligonos ¢ unidades de actuacion completas y com-
prendera todos los bienes y derechos incluidos en los mismos». Tan ra-
dical afirmacién no se ve paliada en la LS con matizacién ulterior al-
guna, por lo que parece correcto concluir que, en buenos principios
juridicos, no cabe liberar de la expropiacién acordada con caracter
general, en relacién con todo un sector, a unos propietarios determi-
nados. Tal posibilidad —admitida por los Decretos citados— constituye,
en realidad, una derogacion singular que no cuenta con la necesaria
base legal.

A pesar de ello, el Decreto de 24 de febrero de 1972 sigue formal-
mente vigente y, de acuerdo con el mismo —como antes con el De-
creto de 1959—, la Administracion libera de la expropiaciéon a deter-
minados propietarios de fincas incluidas en los correspondientes Poli-
gonos. De ahi, ia conveniencia de aludir, siquiera sea brevemente, al
régimen juridico de las liberaciones expropiatorias.

Como hemos dicho, su &mbito objetivo es el de la actuacién por el
sistema de expropiacion, concreciéon introducida por el articulo 1.° del
Decreto de 1972, que no se contenia en el Decreto anterior y que habia
hecho dudar a la doctrina sobre su aplicacién a todas o solamente a
algunas expropiaciones urbanisticas. La liberacion se otorga por la Ad-
ministracién expropiante a solicitud de los particulares interesados,
solicitud que no vincula a aquélla, que decide discrecionalmente sobre
la oportunidad o no de su concesién. Aunque el término «discreciona-
lidad» ha desaparecido del Decreto vigente, no puede dudarse de su
existencia: el articule 2.° seflala, expresamente, que la liberacién podra
concederse cuando se estime «oportuna la adopcion de esta medida y
ésta sea compatible con los intereses publicos que legitiman la actua-
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cion». Asi lo ha venido entendiendo, por otra parte, la Jurisprudencia,
en relacion con la aplicacién del Decreto de 1959 (vid., entre otras, las
sentencias de 28 de mayo de 1963, 15 de enero de 1972 y 11 de junio
de 1975). De todos modos, el Decreto de 1972 (art. 2.°) ha tratado de
objetivar los supuestos en que la liberacion puede concederse —frente
al sentido estrictamente «subjetivo» del sistema anterior, basado, ex-
clusivamente, en la solicitud de los interesados que se comprometiesen
a colaborar con la Administraciéon en la urbanizacién del poligono—,
al senalar que aquélla podra concederse a instancia de parte, <habida
cuenta del interés publico y de la importancia de las obras de urba-
nizacién o de las de edificacién realizadas o en construccién, de los
planes o proyectos aprobados o en tramitacién». Objetivacion que, sin
embargo, no llega a ser completa ya que el mismo precepto afiade que
la liberacién podra concederse también en base a «otras circunstan-
cias que lo hagan aconsejable». No hace falta insistir en el portillo que,
de este modo, se abre a la arbitrariedad y trato desigual de posibles
solicitantes.

Las solicitudes de liberacion deben formularse inicialmente durante
el periodo de informacion publica del proyecto de delimitacion, y rati-
ficarse en igual periodo del correspondiente Plan de ordenacién, en
los casos en que no se hubiera producido rescluciéon administrativa
denegatoria con anterioridad (art. 3.° del Decreto de 1972). A diferen-
cia de lo establecido por el Decreto de 1959 (arts. 1.° y 2.9}, que sehalaba
minuciosamente las condiciones y requisitos que debian cumplir los
solicitantes, el Decreto vigente remite al 6érgano expropiante la deter-
minacioén de «las condiciones, términos y proporcién» en que el propie-
tario de los bienes afectados por la liberaciéon «habra de vincularse a
la gestion urbanistica, mediante su contribucién o participacién en las
cargas que la ordenacién y urbanizacion comporte, la cesidon de terre-
nos y, en su caso, imposicién de servidumbres y rectificacion de los
limites de las fincas sujetas a la expropiacién y que se liberan» (ar-
ticulo 4.°, 1). Una vez mas, se abre generosamente la posibilidad de
trato discriminatorio a los distintos propietarios liberados, imponiendo,
por ejemplo, a algunos, condiciones minimas, muy poco precisas. El
unico limite que la Administraciéon ha de tener en cuenta es el «prin-
cipio de distribucién equitativa de los beneficios y cargas derivados
del planeamiento y de la urbanizacidon que inspira la legislacién urba-
nistica», pudiendo determinar las obligaciones y cargas «en forma es-
timada».

Por ultimo, en la resolucién que conceda la liberacién —que puede
dictarse en cualquier momento del procedimiento expropiatorio, in-
cluso, con posterioridad al pago y ocupacién de los bienes objeto de
liberacién, en cuyo caso, sin embargo, debe acordarse «la previa re-
versicn de tales bienes a favor del titular de los mismos» (art. 4.°, 3)—,
han de fijarse las garantias para el supuesto de incumplimiento de
las condiciones establecidas (art. 4.° 1, in fine). Incumplimiento que
dara lugar a que las condiciones de caracter econémico «se puedan exi-
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gir por via de apremio o, en su caso, a que el 6rgano éxpropiante pueda
expropiar los bienes y derechos objeto de liberacién o recuperar los
que hubieran revertido», en los términos sefialados por la resolucién
liberatoria (art. 5.°).

1.8 Plazo para realizar la operacién expropiatoria

Ni la LS ni la LEF establecen un plazo dentro del cual ha de ini-
ciarse —ni tampoco concluirse— el procedimiento expropiatorio, cuyo
presupuesto legitimador es la declaracién de utilidad publica. Los bie-
nes y derechos afectados por aquél no pueden, sin embargo, quedar
indefinidamente pendientes de que sobre ellos se inicie o no el proce-
dimiento en cuestidn. Por lo que se refiere, concretamente, a las expro-
piaciones por razén de urbanismo, el art. 69 LS —modificado muy
sustancialmente por la reforma de 1975— establece un plazo dentro
del cual la Administracién ha de llevar a cabo la expropiacién, trans-
currido el cual, habilita al sujeto afectado por la misma para solicitar
y obtener la aplicacién de la expropiacién forzosa «por ministerio de
la ley». En efecto, de acuerdo con lo establecido en el citado precepto.

«cuando transcurran cinco arios desde la entrada en vi-
gor del plan o programa de actuacién urbanistica sin
que se llevase a efecto la expropiacién de los terrenos
que, con arreglo a su calificacién urbanistica, no sean
edificables por sus propietarios, ni hayan de ser objeto de
cesion obligatoria por no resultar posible la justa distri-
bucién de los beneficios y cargas en el poligono o unidad
de actuacion, el titular de los bienes o sus causahabientes
advertirin a la Administracion competente de su propo-
sito de iniciar el expediente de justiprecio, que podra lle-
var a cabo por ministerio de la Ley, si transcurrieren
otros dos arios desde el momento de efectuar la adver-
tencia.» ' :

La reforma de 1975 ha reducido el plazo maximo dentro del cual ha
de llevarse a cabo la expropiacién (en la version de 1956, la LS lo fija-
ba en diez arnos), y, sobre todo, ha alterado sustancialmente el efecto
que el transcurso de tal plazo—previo el oportuno requerimiento del
interesado— produce. No ya la libre recuperacion de las facultades
dominicales, como sefalaba la LS de 1956 —recuperacidén, que una rei-
terada jurisprudencia habia limitado, sin embargo, a aquellos terrenos
que, segun el Plan, fuesen edificables por la Administracion, no a los
terrenos inedificables en absoluto: zonas verdes y espacios libres, en
general; vid., entre otras, las sentencias de 20 de marzo de 1963, 17 de
junio de 1969, 23 de junio de 1971, 5 de febrero y 30 de marzo de 1974—,
sino la incoacién ex lege del procedimiento exprogpiatorio y la consi-
guiente determinacion del justiprecio, punto éste al que nos referire-
mos mas adelante. En otras palabras: tras la reforma de 1975, la de-
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claracion de utilidad publica a efectos expropiatorios no caduca por el
transcurso de un determinado plazo, sino que de la situacién de pen-
dencia se pasa a la realizacion de la operacion expropiatoria «por mi-
nisterio de la Ley~, previo requerimiento del interesado. No se recupe-
ra, pues, en ningun caso, el ejercicio de la facultad de edificar, anterior
al Plan que lo excluia, sino que se permite, inicamente, actualizar,
mediante determinados requisitos, la conversién del derecho de pro-
piedad en una indemnizacién expropiatoria.

Conviene notar, por Gtlimo, que en la practica la situacion de pasi-
vidad de la Administracién —que puede incumplir, incluso, sus propias
previsiones realizadas al respecto en los correspondientes «Programas
de actuacién o desarrollo» de los Planes respectivos— a que da lugar
la utilizacidon de la técnica sancionada en el articulo 69 LS se produ-
ciré, normalmente, en relacidon con supuestos de expropiaciones «aisla-
das» 0 para constituir reservas de suelo o de actuaciones por poligonos
o unidades de actuacion. Mas dificil parece, en cambio, que tal hipé-
tesis llegue a darse en las expropiaciones «sancionatorias~», de actuali-
zacién, sin duda, mas rapida.

1.9 Consecuencias de la desaparicion de la «causa expropiandi»

Si tcda expropiacion urbanistica —como la de otro tipo— se lleva a
cabo en orden a la consecucién de una concreta finalidad —la llamada
causa expropiandi—, es obvio que tal finalidad ha de mantenerse una
vez realizada la transferencia forzosa que priva a su titular del bien o
derecho objeto de la misma. La garantia de que tal finalidad ha de ser
cumplida y mantenida no es otra que la posibilidad de ejercer, en caso
contrario, el llamado derecho de reversion por parte del sujeto expro-
piado. Una garantia que, con caréacter general, se reconoce en los ar-
ticulos 54 y 55 LEF.

Ahora bien, al no sancionar explicitamente la LS de 1956 tal dere-
cho de reversién, mas que en relacion con determinados supuestos
especificos —concretamente, los sefialados en los articulos 90, 123 y
151, relativos, respectivamente, a las expropiaciones de viales y de
parques o jardines, de poligonos enteros en favor de quien se ha com-
prometido a urbanizarlos o de solares por el sistema de la venta forzo-
sa —, se plante6é durante su vigencia si podia aplicarse la reversiéon a
las expropiaciones urbanisticas en los términos de amplitud con que se
sanciona en la LEF. Tanto la doctrina como la jurisprudencia se mos-
traron divididos al respecto. Mientras para algunos autores (MaNzaNE-
oo y T. R. FERNANDEZ) la reversién en materia urbanistica era aplicable
en los mismos términos de la LEF, para otros (GoNzALeEz PEREz, Romay
Beccarfa), en cambio, las expropiaciones urbanisticas ofrecian tales
peculiaridades que no era posible aplicarles, sin mas, el régimen ge-
neral de la reversién, de modo que ésta sélo cabia en los supuestos
expresamente recogidos en la LS. La jurisprudencia, por su parte, se
mostrd, en algunos casos, favorable a la postura negativa (asi, en la
sentencia de 24 de diciembre de 1966), mientras que en otros admitié
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la reversion, en términos andlogos a los de la LEF, si bien es de notar
que, en realidad se trataba de supuestos en los que existia un con-
venio entre Administracién y expropiado con clausulas especificas
admitiendo la reversion (asi, entre otras, en las sentencias de 5'de
julio de 1965 y 2 de junio de 1966). Por ultimo, otras sentencias admi-
tieron la reversion, si bien acomodada a los Planes y Proyectos urba-
nisticos (asi, las de 10 de febrero y 25 de junio de 1969 y, especifica-
mente, la de 24 de enero de 1972).

La reforma de la LS de 1975 ha zanjado definitivamente el proble-
ma, al admitir expresamente, y con caracter general, 1la técnica rever-
sional, en los mismos términos de la LEF. En efecto, el articulo 105 bis
—por cierto, anadido por las Cortes, ya que no figuraba inicialmente
en el Proyecto gubernamental— establece que:

«Los terrenos de cualquier clase que se expropien por
razones urbanisticas deberan ser destinados al fin espe-
cifico que se estableciese en el Plan correspondiente.

Si se pretende modificar su afectacién o agotase su
vigencia el Plan sin haberse cumplido el destino a que se
afectaron, procedera la reversion de los terrenos con
arreglo a lo dispuesto en la LEF.»

Este precepto no ha sido recogido en el texto refundido de 1976.
No obstante, ha de entenderse aplicable, dada la remision general que
a la LEF hace el nuevo articulo 143 para todo lo no previsto expresa-
mente, en materia expropiatoria, en la LS.

2. Cesiones gratuitas de terrenos

2.1 Organos competentes para imponer tales cesiones

Como ya se ha dicho, las cesiones gratuitas de terrenos para viales,
zonas verdes y determinados equipamientos publicos corresponden a
los propietarios de suelo urbano y urbanizable por «ministerio de la
ley». Ahora bien, esa carga se concreta, como es obvio, en los Planes
de ordenacioén y se lleva a la practica, normalmente, una vez aprobada
definitivamente la correspondiente reparcelacién.

Pues bien, la imposicién concreta de la transferencia gratuita de
los terrenos, en favor siempre del Municipio correspondiente (cfr. los
articulos 83,3,1.°, 100,1,a) y 128 LS), puede realizarse no sélo por el
Ayuntamiento respectivo, sino también por otros entes publicos, ya
gue se trata de una funcién que genéricamente compete a la llamada
«<Administracién actuante-. Y ésta puede ser tanto una Corporacion
local, como la Administracion del Estado, a través de las Comisiones
Provinciales de Urbanismo, o un ente publico institucional (Institutos
Nacionales de Urbanizacién y de la Vivienda). En definitiva, se trata
de una funcion que compete al ente que lleve a cabo la ejecucion del
correspondiente poligono o unidad de actuacion,
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2.2 Supuestos y fines de las cesiones gratuitas

La LS de 1956 preveia, exclusivamente, cesiones gratuitas de terre-
nos por parte de los propietarios, con el fin de destinarlos a viales
o a zonas verdes (parques o jardines publicos) (vid. los articulos 67,3;
115,1; 123,2). Con posterioridad, sin embargo, las Leyes especiales de
Madrid y Barcelona —con referencia, pues, solamente a estos dos
grandes Municipios— incrementaron la carga de cesidon gratuita de
terrenos, ya que ésta habia de comprender los destinados no s6lo a
viales y zonas verdes, sino también, y en una determinada proporcién
(concretamente, hasta un 5 por 100 de la superficie total edificable del
poligono), a «zonas escolares, dependencias municipales y servicios pu-
blicos o de interés social» (arts. 67,2 y 51,2, respectivamente, de las
Leyes citadas).

En la LS de 1956, los terrenos destinados a edificios y servicios pu-
blicos debian de ser adquiridos, «atendida su finalidad», por quien
correspondiera, «mediante indemnizacién» (art. 129,2). Pues bien, esta
diferencia de régimen, segun se tratase de Madrid y Barcelona o del
resto de los Municipios del pais, sera notablemente atenuada con la
reforma de la LS de 1975, en la que se aplica a todo el territorio na-
cional un sistema de cesiones muy similar al que aquellas Leyes con-
sagran. En efecto, segun el nuevo articulo 83,3 LS, los propietarios de
«suelo urbano» deben, entre otras cargas, «ceder gratuitamente a los
Ayuntamientos respectivos los terrenos destinados a viales, parques,
jardines publicos y centros de Educacion General Bdsica al servicio
del poligono o unidad de actuacién correspondiente». Por su parte,
los propietarios de «suelo urbanizable programado» deben ceder obli-
gatoria y gratuitamente <los terrenos que se destinen con caracter
permanente a los fines establecidos en los apartados b) y ¢) del ar-
ticulo 13,2 (es decir, a la realizacién de «parques y jardines publi-
cos, zonas deportivas publicas y de recreo y expansién, en propor-
cién adecuada a las necesidades colectivas», asi como de «centros cul-
turales y docentes publicos») y demds servicios publicos necesarios, asi
como <€l diez por ciento restante del aprovechamiento medio del sec-
tor en que se encuentre la finca» lart. 84,3, a) y b) LS). Carga esta
ultima que ha de ser puesta en conexién con lo que el mismo precepto
establece en el nimero 2: «~Cuando el aprovechamiento medio de un
sector exceda al de la totalidad del suelo urbanizable programado, el
exceso serd de cesion obligatoria y gratuita, a los fines de compensa-
cién previstos en el numero 4 de este articulo. El sobrante, si lo hu-
biere, se incorporard al Patrimonio Municipal del Suelo.» El citado
numero 4 sefiala que «cuando el aprovechamiento real de una finca,
segiin la calificaciéon establecida por el Plan General, no alcance el
noventa por ciento del aprovechamiento que le corresponde, deberd
compensarse, por- adjudicacion de terrenos edificables, en areas de si-
tuacion y condiciones similares. Si este defecto fuese inferior a un
quince por ciento del correspondiente a la finca, la adjudicacién podra
sustituirse a criterio de la Administracion competente, por una indem-
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nizacién en metalico». Por su parte, y de acuerdo con el actual ar-
ticulo 184,3 LS, corresponde, explicitamente, a los propietarios de suelo
urbanizable programado, igual que las sehaladas, la carga de cesion
de terrenos destinados a viales. A su vez, las mismas cargas corres-
ponderan a los propietarios de «suelo urbanizable no programado»
cuando tal tipo de suelo pase a ser urbanizable en virtud de la apro-
bacién de un «Programa de actuacion urbanistica» (cfr. art. 85,2 LS).

Tras la reforma de la LS de 1975 ha quedado definitivamente claro
que las cesiones de terrenos constituyen una carga que afecta a los
propietarios de suelo (urbano o urbanizable), independientemente del
sistema de actuacion urbanistica que se lleve a cabo. Asi, se desprende,
en efecto, del nuevo articulo 120,1, que viene a confirmar lo que ya se
habia sostenido por la dcctrina y la jurisprudencia (salvo alguna Sen-
tencia aislada, como la de 20 de noviembre de 1961, que entendido que
la obligatoriedad de las cesiones estaba limitada legalmente a la eje-
cucién por el sistema de «cesiéon de viales»). Como es obvio, cuando
el sistema de actuacién elegido sea el de expropiacién y el beneficiario
de la. misma no sea el propio Municipio, la cesion gratuita de los te-
rrenos correspondientes en favor de éste incumbe entonces al ente
publico (Instituto Nacional de Urbanizacion o de la Vivienda) o em-
presa privada a los que se hayan adjudicado los terrenos del corres-
pondiente poligono. Tras la reforma de 1975 ha desaparecido del texto
de la LS la referencia expresa que en tal sentido se hacia antes (ar-
ticulo 123,2); no obstante, entendemos que sobre este punto la solucién
ha de seguir siendo idéntica.

2.3 Actos generadores del deber de cesion gratuita

Aunque, como ya se ha sefialado, la cesidén gratuita, de terrenos para
viales, zonas verdes y equipamientos publicos es una carga o deber
ex lege que corresponde a todo propietario, la determinacion concreta
de la misma —y, por ende, el titulo del que se deriva de modo inme-
diato— se realiza en los correspondientes Planes de ordenacion o Pro-
gramas de actuacién urbanistica. La declaracién de utilidad publica
implicita en tales Pianes y Programas legitima no sélo la realizacién
de expropiaciones, sino también la imposicién de las correspondientes
cesiones de terrenos. De ahi que no sea necesario repetir ahora lo ya
dicho sobre las primeras, que se aplica igualmente a las segundas.
Sobre el procedimiento a través del cual se llega a la transferencia de
los terrenos concretos objeto de cesién insistiremos mas adelante.

2.4 Naturaleza y extension de los bienes objeto de cesion obliga-
toria

Segan se deduce de la LS, los bienes objeto de cesion obligatoria
estan constituidos exclusivamente por terrenos. Se trata de algo obvio,
si se tiene en cuenta que es el terreno, y no las posibles edificaciones
gque puedan existir sobre ellos, lo que interesa a la Administracién a
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los efectos de su destino futuro. Si el terreno cedible esta edificado y el
edificio no se valora a través de la técnica renarcelatoria, el propieta-
rio debe obtener una indemnizacidén por lo edificado y ceder gratuita-
mente el suelo; en este sentido se ha pronunciado también la juris-
prudencia del Tribunal Supremo (asi, en las Sentencias de 8 de mayo
de 1968 y 9 de febrero de 1973).

Tras la reforma de 1975 han desaparecido de la LS las referencias
que existian en la misma sobre el médulo o proporcicn de terrenos
que los propietarios estaban obligados a ceder gratuitamente. En efec-
to, en la version de 1956, el articulo 116 determinaba la proporcién —si
bien en relacién con un sistema concreto de actuaciéon urbanistica, el
de cooperacidén, al que se remitia el articulo 129, referente al sistema
de cesion de viales—, en funcién de la anchura de la calle, cuando el
destino fuera el de viales, o en un tanto por ciento de la superficie
edificable del sector para cuyo servicio se estableciera, cuando el terre-
no se afectase a parques y jardines publicos. Por su parte, las leyes
de Madrid y Barcelona establecen reglas especiales para el supuesto
de que la cesién de terrenos destinados a viales rebasase los limites
establecidos en la LS de 1956, y fijaron en una determinada proporcién
de la superficie edificable la extensién de los terrenos destinados a
«zonas escolares, dependencias municipales y servicios publicos o de
interés social» (arts. 67 y 50 y 51, respectivamente), carga esta ultima
que, como seflalamos antes, constituydé una novedad en los regimenes
especiales citados. Pues bien, en la reforma de la LS de 1975 va a su-
primirse cualquier concrecién de médulos o proporciones en relacién
con los terrenos objeto de cesién obligatoria. A partir de ahora, basta
con que tal carga —como las demas establecidas por la Ley— sea com-
pensada con el beneficio que la urbanizacion reporta al propietario.
La equivalencia entre cargas y beneficios —distribuidos, naturalmente,
entre los disitntos propietarios de un poligono o unidad de actuacién,
a través de 'la técnica reparcelatoria (cfr. el art. 99,2 LS)—deja de
fijarse en funciéon de moédulos preestablecidos legalmente, para remi-
tirse a los supuestos concretos de actuacion urbanistica. De todos
modos, tal equivalencia sigue inspirando el instituto de la propiedad
urbana, mas alla del cual, cuando predominan las cargas, se entra
en la zona del sacrificio expropiatorio. De ahi que la LS contemple
expresamente la posibilidad de atemperar las cargas impuestas —y,
entre ellas, la de cesién de terrenos— cuando resulten excesivas «en
relacion con el escaso aprovechamiento previsto para las zonas edifi-
cables». En efecto, segun el nuevo articulo 121, en tales supuestos,

«el Consejo de Ministros, a propuesta del ministro de la
Vivienda y previo dictamen del Consejo de Estado, con
audiencia o, en su caso, a instancia de los Ayuntamientos
interesados, podra autorizar, sin modificar las determi-
naciones del Plan, una reduccion de la contribucién de
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los propietarios a las mismas o una compensacion eco-
nomica a cargo de la Administracion, procurando equi-
parar los costes de la actuacién a las de otras analogas
que hayan resultado viables».

El precepto transcrito —que viene a modificar lo que ya antes
establecia, en términos andlogos, el articulo 114,2 LS de 1956— pone
de relieve, en realidad, la esencia y justificacién de las cargas im-
puestas a los propietarios del suelo: la de ser compensacion de los
beneficios derivados de la urbanizacién. De ahi que, en caso de des-
ajuste entre aquéllos y éstos, haya de acudirse a la correspondiente
técnica sustitutoria de la carga «en exceso»: la reduccién de ésta o la
indemnizacién. La razon es obvia, ya que en tal supuesto se esta en
presencia de un despojo patrimonial que o ha de desaparecer o, si
se mantiene, ha de ser indemnizado en la medida en que constituye
un supuesto de expropiacién «material». Un caso particular del juego
del principio apuntado es, evidentemente, el recogido en el numero 4
del articulo 84, antes transcrito.

3. Servidumbres y reservas de terrenos

3.1 Las servidumbres urbanisticas como supuesto especifico de
expropiacion parcial. Problemdtica relativa al régimen juri-
dico aplicable a las mismas

Como se ha dicho antes, la imposiciéon de servidumbres por razo-
nes urbanisticas no es mas que un supuesto especifico de expropia-
cién: concretamente, de expropiacién parcial del dominio. En efecto,
en ocasiones, para alcanzar el fin publico que se persigue con la
expropiacion, no es preciso privar a su titular totalmente de la pro-
piedad del bien, sino que basta con limitar el contenido de tal derecho
sustrayendo solamente algunas de las facultades inherentes al mismo.
Limitacién, por supuesto, ad extra, que viene a gravar la propiedad,
una vez delimitado su contenido normal, elastico, por lo demas, por
la correspondiente ordenacion urbanistica. Si de lo que se trata, como
sefiala con caracter general el articulo 15 LEF, es de «adquirir los
derechos que sean estrictamente indispensables para el fin de la ex-
propiacion~», es posible la existencia de expropiaciones parciales, uno
de cuyos ejemplos es precisamente la imposicion de servidumbres.

Ahora bien, dada la indeterminacion del concepto de servidumbre
en la LS —a la que se refieren los articulos 64 y 88— es preciso en-
tender por tal, a los efectos que aqui interesan, la imposiciéon forzo-
sa de limitaciones singulares sobre determinados fundos privados en
beneficio de una obra o servicio publico o0 de un bien demanial. Ejem-
plos tipicos de servidumbres administrativas son aquellos que se im-
ponen sobre fincas privadas con el fin de instalar tendidos o conduc-
ciones de agua, gas, electricidad, teléfono, petrdleo y sus derivados
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o de garantizar la seguridad del trafico terrestre (en las zonas lindan-
tes con lineas de ferrocarril, carreteras y autopistas) o aéreo (en las
proximidades de las pistas de aterrizaje de los aeropuertos).

Tradicionalmente, todas esas servidumbres se han impuesto en
base a una legislacion especial de caracter no urbanistico y de acuer-
do con procedimientos diversos y criterios dispares en orden al reco-
nocimiento o negacién de una indemnizacién en favor del propietario
afectado. Con la generalizacién del planeamiento urbanistico y la
ampliaciéon del contenido de éste, tales servidumbres —al servicio de-
los llamados, tras la reforma de la LS de 1975, «sistemas generales»
o de alguno de sus elementos— pueden ser impuestas a través de los
correspondientes Planes de ordenacién. En este caso, el tema de las
servidumbres a que nos referimos queda englobado en el de las ex-
propiaciones urbanisticas, por lo que debemos remitirnos a lo ya di-
cho sobre éstas y a lo que sefialamos mas adelante. Por el contrario,
si las servidumbres en cuesiion se imponen en base a la legislacion
general de expropiacion forzosa o a la sectorial en que se consagran
especificamente (Ley de Policia de Ferrocarriles de 23 de noviembre
de 1877 y su Reglamento de 8 de septiembre del mismo afio; Ley de
Aguas de 13 de junio de 1879; Ley de Carreteras de 19 de diciembre
de 1974; Ley de Autopistas en Régimen de Concesién de 10 de mayo
de 1972; Ley sobre Expropiacién Forzosa y Sanciones en Materia de
Instalaciones Eléctricas de 18 de marzo de 1966 y su Reglamento de 20
de octubre del mismo afno; Ley de Navegacion Aérea de 21 de julio
de 1980 y Decreto de Servidumbres Aeronauticas de 24 de febrero de
1972; Ley sobre Zonas e Instalaciones de Interés para la Defensa Na-
cional de 12 de marzo de 1975, etc.), habra que estar a lo que dispongan
las mismas, quedando entonces el tema fuera de nuestra atencion.
Conviene notar, de todos modos, que las disposiciones mas recientes
(Leyes de Autopistas y de Carreteras), aun siguiendo el sistema tradi-
cional de imposicion de servidumbres al margen de los Planes de Ur-
banismo, se aproximan al sistema de la LS en lo relativo a la deter-
minacion de la existencia o no de indemnizacién. Sobre este punto
insistiremos, sin embargo, mas adelante.

3.2 Las reservas de terrenos: supuestos, procedimiento de deter-
¢ minacién y efectos para los propietarios afectados

Como se ha sefialado ya, una de las determinaciones que deben
figurar en los Planes de ordenacion es la relativa a las reservas de
terrenos para la realizacion de viales, zonas verdes y equipamientos
publicos o de interés social. Pues bien, de acuerdo con la LS, modi-
ficada en este punto por la reforma de 1975, los Planes de ordena-
cion que han de contener aquellas determinaciones son las siguientes:
Planes directores territoriales de coordinacion, generales municipales
y Planes parciales.

Los Planes directores han de contener «el sefialamiento y localiza-
cion de las infraestructuras basicas relativas a las comunicaciones
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terrestres, maritimas y aéreas, al abastecimiento de agua, saneamien-
to, suministro de energia y otras analogas» lart. 8.°, 2, d)]. Bien en-
tendido que los terrenos afectados por la localizacion de tales infraes-
tructuras quedan vinculados, desde la entrada en vigor del correspon-
diente Plan, al destino senalado, sin que sus titulares puedan edificar
en ellos. Asi se desprende, en efecto, de lo establecido en el articu-
lo 9,1, segun el cual «las determinaciones de los Planes directores
‘erritoriales vinculardn a la Administracion y a los particulares».

Por su parte, los Planes generales municipales deben contener,
entre otras determinaciones, las relativas a los «sistémas generales
de comunicacién y sus zonas de proteccién; los espacios libres desti-
nados a parques publicos y zonas verdes, en proporcién no inferior
a cinco metros cuadrados por habitante, y el equipamiento comuni-
tario y para centros publicos» [art. 12,1,b)]. Ademas de tal determi-
nacioén, los Planes citados, en relacién con el suelo urbano, deberan
contener de modo especifico, segun el parrafo 2.1 del mismo precepto,
las siguientes determinaciones:

«¢) Delimitacién de los espacios libres y zonas ver-
des destinadas a parques y jardines publicos y zonas
deportivas de recreo y expansion.

ch) Emplazamientos reservados para. templos, cen-
tros docentes, publicos o privados, asistenciales, y sanita-
rios y demas servicios de interés publico o social.

d) Trazado y caracteristicas de la red viaria y pre-
vision de aparcamientos, con senalamiento de alineacio-
nes y rasantes para la totalidad o parte de este suelo.»

Por altimo, los Planes parciales de ordenacién, por lo que aqui res-
pecta, deberan contener, segun el articulo 13,2 LS, las determinaciones
siguientes:

«b) Sefialamiento de reservas de terrenos para par-
ques y jardines puablicos, zonas deportivas publicas y de
recreo y expansion, en proporcién adecuada a las nece-
sidades colectivas. La superficie destinada a dichas reser-
vas serda como minimo de dieciocho metros cuadrados
por vivienda o por cada cien metros cuadrados de edifi-
cacion residencial, si no se hubiera fijado expresamente
el numero de viviendas que se pudieran construir. Esta
reserva no podrd ser inferior al 10 por 100 de la total
superficie ordenada, cualquiera que sea el usoc a que se
destinen los terrenos y la edificacion, y habra de estable-
cerse con independencia de las superficies destinadas en
el Plan general a espacios libres o zonas verdes para
parques urbanos publicos.

~¢) Fijacién de reservas de terrenos para centros cul-
turales publicos y privados en la proporcion minima de

428



diez metros cuadrados por vivienda o por cada cien me-
tros cuadrados de edificacion residencial, si no se hubiere
determinado expresamente el numero de viviendas que
se pudieran construir, agrupados segun los moédulos ne-
cesarios para formar unidades escolares completas.

d) Emplazamientos reservados para templos, centros
asistenciales y sanatorios, y demas servicios de interés
publico y social.

~ eJ Trazado y caracteristicas de la red de comunica-
ciones propias del sector y de su enlace con el sistema
general de comunicaciones previsto en el Plan General
de Ordenacién, con sefialamiento de alineaciones, rasan-
tes y zonas de proteccidén de toda la red viaria, v previ-
siéon de aparcamientos en la proporciéon minima de una
plaza por cada cien metros cuadrados de edificacién.»

De acuerdo con lo establecido en el parrafo segundo del aparta-
do 3 del mismo articulo,

«<los niveles correspondientes a las reservas de suelo es-
tablecidas en el apartado dJ; las relaciones entre éstos
y las correspondientes a los apartados b} y ¢} y la gra-
duacidén de ambas, en las distintas unidades de poblacién,
se fijaran reglamentariamente».

Por ultimo, la disposicion final 3.2 del vigente texto refundido de
la LS establece, en sus primeros parrafos, lo siguiente:

«1. El Gobierno, cuando las circunstancias lo acon-
sejen, podra elevar, por Decreto, previo informe del Con-
sejo de Estado, las cuantias de las reservas y las previsio-
nes a que se refieren los articulos 12,1,b) y 13,2,bJ, ¢J,
d) y ej. Estas cuantias solamente podran disminuirse
cuando circunstancias excepcionales lo exijan, previo in-
forme favorable del Consejo de Estado. Igualmente, el
Gobierno podra establecer otras reservas y previsiones
de naturaleza andloga, a propuesta del ministro de la
Vivienda y, en su caso, del titular de este Departamento
y del ministro competente por razén de la materia.

2. Se autoriza al Gobierno para establecer por Decre-
to los criterios con arreglo a los cuales los Planes Gene-
rales hayan de fijar la cuantia de las reservas y previ-
siones aplicables al suelo urbano o, en su caso, para
determinar su cuantia directamente, segin las circuns-
tancias urbanisticas de las poblaciones afectadas.»

Como habra podido verse, las reservas de terrenos que para los
fines senalados se recogen en los preceptos transcritos superan amplia-
mente, en extensiéon y en destino, los terrenos objeto de cesién obliga-
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toria y gratuita. Algo que demuestra, evidentemente, la ausencia de
correlacién entre unos y otros. En la medida en que aquéllos coinci-
dan con éstos, los terrenos sujetos a reserva seran de cesién gratuita
por parte de sus titulares, normalmente, tras la verificaciéon de la
correspondiente operacién de distribucién de beneficios y cargas ur-
banisticas entre todos los propietarios del poligono o unidad de actua-
cion. En lo que rebasen el ambito de las cesiones gratuitas, los terre-
nos reservados habran de ser objeto del correspondiente procedimiento
expropiatorio.

Los fines a que los terrenos reservados han de destinarse vienen
fijados por la LS, que directamente determina, incluso, en relacién
con algunos de ellos, la proporcién minima en funcién de distintas
variables. La Administracién, en consecuencia, no es libre de estable-
cer o no tales reservas. La discrecionalidad administrativa opera en
otro nivel distinto: en el de la localizacion concreta y, en su caso, en
la elevacién de la cuantia de tales reservas. El Gobierno, sin embargo,
puede establecer otras reservas y previsiones de naturaleza andloga.
Siempre, claro es, sin dejar de perseguir en ello el interés publico.

Desde la perspectiva del propietario afectado por la reserva, es
indiferente, en principio, el destino a que el terreno sea afectado por
el Plan. Por otra parte, la declaracion de utilidad publica, implicita
en la aprobacién del Plan, alcanza por igual a todos los terrenos. La
unica diferencia entre unos y otros esta en su coincidencia o0 no con
los terrenos objeto de cesién obligatoria y gratuita. Sélo en el segundo
caso, como ya se ha dicho, el propietario tiene derecho a obtener una
indemnizaciéon a través del procedimiento expropiatorio.

Beneficiarios de las reservas pueden ser tanto el Municipio, como
la Administracién del Estado —en relaciéon con los distintos servicios
y obras de su respectiva competencia—, la Iglesia —para la construc-
cion de templos— e, incluso, particulares que se comprometan a reali-
zar una funcion de interés social [concretamente, la educativa y cul-
tural: wvid. los articulos 12,2.1,ch) y 13,2,c)]. Senialemos, por ultimo,
que en el supuesto de que el terreno reservado —que no sea de ce-
sién obligatoria y gratuita— no sea expropiado dentro del plazo a
que se refiere el articulo 69 LS, su propietario podra solicitar y obte-
ner la aplicacién del procedimiento expropiatorio «por ministerio de
la Ley», previsto en el citado precepto, sobre el cual nos remitimos a
lo ya expuesto (apartado 1.8} y a lo que se dira mas adelante.

1II. PROCEDIMIENTO DE TRANSFERENCIA

1. Expropiacion

El procedimiento expropiatorio se inicia no con la declaracién de
utilidad publica —que constituye solamente su presupuesto legitima-
dor—, sino con la declaracion de necesidad de ocupacién de los bie-
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nes y derechos concretos a los que afecte la operacidn expropiatoria.
Lo que ocurre es que la necesidad de ocupaciéon en las expropiaciones
urbanisticas se entiende implicita —al igual que la declaraciéon de
utilidad publica— en la aprobacién de los Planes y Proyectos de orde-
nacién urbana y de Poligonos de expropiacion (cfr. el art. 64,1 LS),
siempre que, naturalmente, tales Planes y Proyectos comprendan una
«descripcion material detallada» de los bienes y derechos que se con-
sidere de necesaria expropiacién, tal y como establece, con caracter
general, el articulo 17, en relacién con el 15 LEF.

Ahora bien, antes de seguir adelante es preciso sefialar que el pro-
cedimiento expropiatorio por razén de urbanismo difiere segin se
trate de llevar a cabo una expropiacién «aislada» —y, a estos efectos,
hay que asimilar a las que como tales hemos considerado, las que ten-
gan por finalidad constituir reservas de suelo o sancionar el incum-
plimiento de cargas urbanisticas— o de ejecutar un Plan por el lla-
mado sistema de expropiacion. En el primer caso, el procedimiento
aplicable es-—con muy ligeras especificaciones por parte de la LS—
el general de la LEF, «sin perjuicio de que la tasacion de los terrenos
se realice con arreglo a los criterios de valoracién» de la LS (art. 144
de esta ultima Ley). En el segundo, en cambio, lJa Administracién ex-
propiante puede optar entre el procedimiento anterior o el especial,
regulado por la LS, si bien, en lo no previsto por ésta, ha de acudirse
supletoriamente a lo dispuesto por la LEF (art. 143 LS). Por lo que
respecta a este segundo procedimiento, es de notar que la reforma
de la LS de 1975 ha introducido no sélo una notable simplificacion
frente al sistema anterior, en el que cabian diversas alternativas (seis,
segun MANzaANEDO), sino también mayores garantias en favor de los
expropiados, en una clara aproximacion a lo establecido al respecto
por la LEF. Tendremos ocasién de comprobarlo en seguida.

1.1 Expropiaciones urbanisticas «aisladas»

Aludiremos muy brevemente, a continuacion, al procedimiento ex-
propiatorio regulado en la LEF, aplicable, como se ha dicho, a las
llamadas expropiaciones urbanisticas «aisladas». Pues bien, sobre la
base de lo establecido en el articulo 17 LEF a propésito de la declara-
cion de necesidad de ocupacién —con que se inicia, como se ha dicho,
el expediente expropiatorio—, el articulo 1352 LS se limita a especi-
ficar que

«Si no se actia por poligonos o unidades de actuacion
completos, la aplicaciéon de la expropiacién forzosa para
la ejecucion de los sistemas generales o de alguno de sus
elementos o para realizar actuaciones aisladas en suelo
urbano exigira la formulacion de la relacion de propie-
tarios y descripcion de bienes y derechos a que se refiere
el namero anterior (en el que se precisa que habran de
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redactarse «con arreglo a lo dispuesto en la LEF»), qué
habrad de ser aprobado por el organismo expropiante pre-
viu la apertura de un periodo de informacion publica por
plazo de quince dias.»

Scbre las alegaciones durante el periodo de informacién publica,
plazo de resolucion de las mismas y recursos contra el acuerdo corres-
pondiente, nos remitimos a lo establecido en los articulos 19 a 22 LEF,
en relacién con los cuales ha de tenerse en cuenta, no obstante, que
«organismo expropiante», aparte de la Administracién del Estado, pue-
de serlo la propia Corporacion local, a quien correspondera, por con-
siguiente, la resoluciéon tanto de las eventuales reclamaciones presen-
tadas durante el periodo de informacién publica, como de los posibles
recursos (de reposicion, en este caso) contra el correspondiente acuer-
do definitivo. Bien entendido. que la resolucién de tales recursos es
inimpugnable ante la Jurisdiccién contenciosa (art. 23,3). Inimpugna-
bilidad que ha de entenderse, no obstante, con los limites a que antes
se hizo referencia; es decir, lo que la LEF prohibe es la impugnacion
contenciosa en esa fase del procedimiento, sin perjuicio de que el mo-
tivo en que pudiera basarse se alegue al impugnar el acto que pone
fin a la expropiacion (cfr. art. 126,1 y Jurisprudencia citada).

Una vez individualizados definitivamente los bienes y derechos
objeto de expropiacion, asi como los titulares de los mismos, se abre
la fase de determinacion del justiprecio. A este respecto, Administra-
cion y propietario pueden llegar o no a un «acuerdo amigable» sobre
el montante de la indemnizacion. En el primer caso, se da por termi-
nada esta fase (art. 24 LEF). En el segundo, propietario y Administra-
cion han de formular las correspondientes «hojas de aprecio» que,
caso de no aceptarse por la otra parte, remiten el asunto al «Jurado
Provincial de Expropiacién» (arts. 29 a 31 LEF), 6rgano administrativo
de caracter colegial, en el que paritariamente existen representantes de
los intereses colectivos y privados, afectados, genéricamente, por la
operacion expropiatoria. El Jurado, a la vista de las hojas de aprecio
formuladas por los propietarios y por la Administracion, decide ejecu-
toriamente sobre el justo precio que corresponda a los bienes o dere-
chos objeto de la expropiacién (art. 3¢ LEF). La resolucién del Jurado
agota la via administrativa y contra aquélla sélo procede el recurso
contencioso {art. 352 LEF!, si bien una jurisprudencia reiterada ha
venido entendiendo que era necesario interponer, con caracter previo,
recurso administrativo de reposicién.

El recurso contencioso puede fundarse en alguno de los siguientes
motivos: a) vicio sustancial de forma; bJ violacién u omisién de los
precentos establecidos en la LEF; c¢) lesidbn —cuando se impugne el
justiprecio fijado por el Jurado de Expropiacién— siempre que la can-
tidad fijada sea inferior (o superior, si recurre la propia Administra-
cién) en mds de una sexta parte al que en tal concepto se haya alegado
por el recurrente en el tramite oportuno {(art. 126 LEF).
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Una vez determinado el justo precio —a los criterios de valoracion,
gue son los fijados por la LS, aludiremos luego—, debe procederse al
pago de la cantidad resultante en el plazo que sefiala la LEF. S6lo una
vez que haya sido hecho efectivo el justo precio o depositado en la
forma que se sefiala, puede procederse a la ocupacion de la finca por
via administrativa o al ejercicio del derecho expropiado, siempre que
no se haya hecho ya en virtud del procedimiento excepcicnal de ur-
gencia —regulado en el articulo 52 LEF—, al que nos referiremos luego
(cfr. el art. 51). Al igual que en relacién con el pago, ha de levantarse
la correspondiente acta de la ocupacion, acta que sirve de titulo para
inscribir en el Registro de la Propiedad y en los demas Registros pu-
blicos la correspondiente transmisién del dominio (art. 53 LEF).

1.2 Expropiacion como sistema de actuacion urhanistica

Para que, en este supuesto, tal y como sefala el articulo 64 LS, se
entienda implicita la declaracién de la necesidad de ocupaciéon de los
bienes, «la delimitacién de los poligonos o unidades de actuacion de-
berd ir acompaiiada de una relacion de propietarios y de una descrip-
cion de los bienes o derechos afectados, redactadas con arreglo a lo
dispuesto en la LEF» (art. 135,1 LS).

Sobre la superficie comprendida en el area delimitada a efectos
expropiatorios no puede realizarse construccién alguna ni pueden
modificarse las existentes, salvo en casos concretos y excepcionales,
previa autorizacion expresa del organismo expropiante, Caso de que
éste no sea el Ayuntamiento, ha de comunicarselo a efectos de la con-
cesion de la oportuna licencia (art. 137 LS, que, en su version de 1876,
equivale, practicamente, al anterior parrafo 4 del articulo 122 de la
Ley de 1956). Con esta disposicion, no se trata, simplemente, de evitar
el pago de indemnizaciones por mejoras realizadas, con posterioridad
a la delimitacion del poligono —lo que se consigue aplicando lo dis-
puesto, con caracter general, sobre este punto, por el articulo 36,2
LEF-—, sino de salir al paso de acciones que pueden dificultar material-
mente (e, incluso, encarecer: piénsese en el costo de los correspon-
dientes derribos) la tarea urbanizadora subsiguiente a la realizacion
de la operacién expropiatoria. .

Pues bien, a partir de la aprobacién del correspondiente proyecto
de delimitacién del poligono a efectos expropiatorios, la Administra-
cién expropiante ha de optar entre seguir la expropiacién «individual-
mente para cada finca», o «aplicar el procedimiento de tasacién con-
junta», con arreglo a lo que dispone la propia LS f{ar* 138). En el
primer caso, el procedimiento aplicable es el general de la LEF, al que
acabamos de hacer referencia, y al que, por tanto, nos remitimos por
entero. En el segundo, en cambio, la LS prevé un procedimiento es-
pecial que llama de «tasacién conjunta» cuyas lineas basicas —rela-
tivas principalmente a la determinacion del justiprecio— exponemos a
continuacién. :
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El proyecto de expropiacién debe ser expuesto al publico por tér-
mino de un mes, para que los interesados, a quienes han de ser noti-
ficadas las correspondientes hojas de aprecio, puedan formular obser-
vaciones y reclamaciones concernientes a la titularidad o valoracién de
sus respectivos derechos. Una vez informadas aquéllas por la Admi-
nistracion actuante, ha de elevarse el expediente a la Comisién Pro-
vincial de Urbanismo, a la que corresponde la resolucién de las mis-
mas. Dicha resolucién debe ser notificada individualmente a los titu-
lares de bienes y derechos afectados. Si éstos, dentro de los veinte dias
siguientes, manifiestan por escrito su disconformidad con la valoracion
establecida por la Comisién Provincial de Urbanismo, con alegacion,
en su caso, de cuanto estimen pertinente a su derecho, la Comisién
dara traslado del expediente al Jurado Provincial de Expropiacion
Forzosa para la fijacion del justiprecio conforme a los criterios de
valoracion establecidos por LS. En otro caso, el silencio del interesado
se considerara como aceptacion de la valoracion fijada por la Comision
Provincial de Urbanismo, entendiéndose determinado definitivamente
el justiprecio. .

En cualquier caso, la resolucién de la Comisién Provincial de Ur-
banismo implicard la declaracion de urgencia de la ocupacién de los
bienes o derechos afectados y el pago o depésito del importe de la
valoracion establecida por la misma producira los efectos previstos en
los numeros seis, siete y ocho del articulo 52 LEF. Es decir, en el pro-
cedimiento de tasacidén conjunta, al que se otorga por ministerio de la
Ley la eficacia de la declaracion de urgencia de la ocupacion, la Ad-
ministracion expropiante ——como en todos los supuestos de aplicacién
del articulo 52 de la LEF— esta legitimada para ocupar el bien objeto
de la expropiacién antes de haber procedido a la fijacion definitiva del
justiprecio correspondiente. Sobre el tema de la expropiaciéon urgente,
habremos de insistir, sin embargo, mas tarde.

En los articulos 139 a 142 LS se sancionan una serie de reglas
especificas relativas a quiénes han de entenderse interesados a los
efectos de la tramitacién del procedimiento expropiatorio.

Deciamos antes que con la reforma de la LS de 1975 se habia sim-
plificado el procedimiento expropiatorio por razones urbanisticas, y
es cierto, especialmente, en lo que se refiere a la determinacion del
justiprecio. Ahora, no existen mas que dos sistemas: el de la expro-
piaciéon individual —que se aplica, siempre, a los supuestos de expro-
piaciones -aisladas» y, opcionaimente, a los de expropiaciones com-
pletas por poligonos o areas de actuacion— y el de «tasacién conjunta».
La reforma, por otra parte, ha ido mas lejos, ya que ha suprimido los
procedimientos de «preconstitucion del justiprecio», que se realizaba
a traveés de las técnicas conocidas por «indices municipales de valora-
cién del suelo» y de «precios maximos y minimos» (art. 101 de la LS de
1958, Ley de Valoraciones de 21 de julio de 1962 y Decreto de 21 de
febrero de 1965) —técnicas que, a su vez, podian combinarse con las
de tasacién «individualizada» y «conjunta» (art. 122 LS de 1956)—vy
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que habian sido duramente criticadas por la doctrina, tanto por la in-
adecuacioén de las valoraciones del suelo a que conducian, como por el
recorte de garantias que suponian para los expropiados. Especialmente
grave, era, en efecto, tanto la ausencia de intervencién del Jurado de
Expropiacion, como la limitaciéon de los motivos de impugnacién en el
recurso contencioso contra la tasacién que afectase a cada finca en
concret¢ (solamente se permitia la impugnaciéon por defectos de pro-
cedimiento y de aplicaciéon indebida de los indices o de los precios pre-
viamente aprobados).

Con ia reforma de 1975, se han suprimido las técnicas de precons-
titucion del justiprecio —éstas, en efecto, se aplicaran solamente con
caracter transitorio, en aquellos municipios en los que rijan a la en-
trada en vigor de aquélla hasta tanto aprueben sus planes generales
o adapten los existentes a las previsiones de la nueva Ley (disposicién
transitoria cuartal—, se ha dado entrada al Jurado de Expropiacién
en las «tasaciones conjuntas», tal y como hemos visto, y se ha hecho
posible el recurso contencioso por los motivos previstos, con caracter
general, en la LEF. A cambio de todas estas ventajosas innovaciones,
la reforma, sin embargo, considera implicita la declaracion de urgen-
cia de la ocupacion en la resoluciéon de la Comisién Provincial de Ur-
banismo, cuando la Administracién expropiante haya optado por el
procedimiento de «tasacion conjunta» (que sera, por lo demas, el ha-
bitual en la practica).

1.3 El procedimiento de urgencia

La LS de 1956 no preveia expresamente la aplicacién del procedi-
miento de urgencia a las expropiaciones urbanisticas. En consecuen-
cia, tal procedimiento sélo podia aplicarse a éstas en el supuesto es-
tablecido, con caracter general, en el articulo 52 LEF, es decir, «ex-
cepcionalmente» y «mediante acuerdo del Consejo de Ministros».

Ahora’ bien, algunos anos después, la utilizacién de tal prccedi-
miento va a generalizarse en cierto modo tras la aprobacién del Decre-
to de 21 de febrero de 1963 —que desarroll6 la llamada Ley de Valo-
raciones—, en cuyo articulo 18 se consagra la posibilidad de que
«cuando las circunstancias excepcionales lo aconsejen», el Decreto
por ei que se delimite un poligono de actuacion acuerde la urgencia
de la ocupacion de los bienes a los fines de la expropiacién forzosa de
los mismos. Posibilidad que poco después volvera a sancionar, en re-
lacion con ese mismo supuesto, el Decreto-ley de 23 de abril de 1964,
sobre expropiacién y valoracion de terrenos comprendidos en los Polos
de promocion y desarrollo industrial (art. 2.°, 2).

Al margen de la actuacién por poligonos de expropiacién, prevista
en la Ley y el Decreto de Valoraciones, era también posible la utili-
zacion del procedimiento de urgencia en las expropiaciones urbanis-
ticas, siempre que éstas se llevasen a cabo para la realizacién de obras
incluidas en el programa de inversiones publicas. En efecto: la Ley
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aprobatoria del I Plan de Desarrollo (art. 20, dJ v los textos refundidos
de las Leyes de los dos Planes posteriores (art. 42, bJ) del vigente, de
15 de junio de 1972), consideraron implicita la urgencia de la ocupa-
cion de los inmuebles que fuera preciso expropiar para la ejecucion
de las obras incluidas en el citado programa.

La reforma de la LS de 1975 ha extendido aun mas los supuestos
de aplicacién del procedimiento de urgencia a las expropiaciones ur-
banisticas, ya que, como apuntamos antes, ha considerado implicita
la declaracién de urgencia de la ocupacion en la resolucién aprobato-
ria por la Comisién Provincial de Urbanismo del correspondiente pro-
yecto de expropiaciéon que se realice por el sistema de <«tasacién con-
junta- (art. 138,4). A partir de ahora, pues, las actuaciones urbanisti-
cas por el sistema de expropiacién van a tramitarse normalmente por
el llamado procedimiento de urgencia. De este modo, se llega a la
paradoja de que una técnica que, en principio, estaba pensada para
supuestos «excepcionales», se ha convertido, en éste como en otros
ambitos, en una técnica absolutamente habitual y normal en la prdc-
tica (Parapa).

El procedimiento de urgencia regulado por el articulo 52 LEF, al
que todas las disposiciones citadas remiten, no es, como su nombre
pudiera dar a entender, un procedimiento «acelerado», en el que se
reducen los plazos senalados a las diversas fases de la expropiacién
«ordinaria»; es tan sélo una técnica que permite a la Administracion
—o0, en su caso, al beneficiario— tomar posesion del bien expropiado
antes de determinar el justiprecio y proceder al pago. El bien se ocupa
en base, exclusivamente, a las declaraciones previas de utilidad pu-
blica y de necesidad de ocupacidn, implicitas, por lo demas, en la
aprobacion del plan correspondiente, y tras la simple consignacién del
importe del valor fiscal del bien expropiado. Tras la ocupacién de éste
prosiguen, por los trdmites ordinarios, las demas fases del procedi-
miento expropiatorio (determinacién del justiprecio y pago de la can-
tidad definitivamente fijada).

Es de sefalar, por otra parte, que, en determinados supuestos, al
procedimiento de urgencia, al que acabamos de referirnos, se anadia
una verdadera tramitacién abreviada del mismo, mediante la reduc-
cion a la mitad de los plazos ordinarios, de los diversos tramites. A esta
especie de procedimiento sumario, con previa y urgente ocupacion del
bjien expropiado, aludian el Decreto-ley de 23 de abril de 1964, sobre
expropiacion y valoraciéon de terrenos comprendidos en los Polos de
Promocion y desarrollo industrial (art. 4.°, 2) y la Ley de 17 de julio
de 1965, que dicta normas sobre delimitacion, adquisicién, ordenacion
vy urbanizacién de los poligonos residenciales e industriales que se
situen en los Polos de promocion y desarrollo industrial y de descon-
gestion (art. 2°, 1), en relacién —bien entendido— en ambos casos, con
la delimitaciéon de poligonos a efectos expropiatorios (que es el supues-
1o que aqui interesa Unicamente) prevista por la Ley de Valoraciones
de 1962. ‘Con la aprobacién del vigente texto refundido de la LS el
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aludido procedimien‘o ha quedado, sin embargo, derogado (vid. la
disposicién transitoria 4:* y la tabla de vigencias).

En la linea apuntada, el Decreto-ley 13/1975, de 17 de noviembre,
por el que se aprueban determinadas medidas coyunturales de carac-
ter econémico y un programa especial de financiaciéon de viviendas,
generaliza el tema desde las dos vertientes sefialadas. En tal sentido,
el articulo 7.° establece:

«Uno. La aprobacién de planes y proyectos de orde-
nacion urbana y de poligonos de expropiacion, en virtud
de actuaciones urbanisticas en curso o que se realicen
desde la entrada en vigor de la presente disposicién has-
ta el treinta y uno de diciembre de mil novecientos se-
tenta y ocho, implicara, ademas de los efectos previstos
en el articulo cincuenta y dos de la Ley sobre Régimen
del Suelo y Ordenacion Urbana, la urgencia en las ex-
propiaciones, con las consecuencias del articulo cincuen-
ta y dos de la Ley de Expropiacion Forzosa, sin necesidad
de acuerdo del Consejo de Ministros.

Dos. En la tramitacion de los nlanes y proyectos de
las actuaciones urbanisticas a que se refiere el apartado
anterior, podran practicarse simultaneamente la infor-
macion publica y la audiencia a las Corporaciones Lo-
cales prevenidas en el articulo treinta y dos de la citada
Ley sobre Régimen del Suelo y Ordenacién Urbana de
doce de mayo de mil novecientos cincuenta y seis, modi-
ficada por la diecinueve/mil novecientos setenta y cinco,
de dos de mayo.»

Por lo que se refiere al control jurisdiccional de la aplicacién de los
procedimientos «de urgencia» y «sumarios», nos remitimos a lo dicho
sobre el procedimiento ordinario. El posible interés por el control de
la existencia de circunstancias de urgencia queda evidentemente mar-
ginado, cuando —como ocurre en las expropiaciones urbanisticas como
sistema de actuaciéon— la declaracion de urgencia de la ocupacion esta
considerada legalmente implicita en la resolucién aprobatoria del co-
rrespondiente proyecto expropiatorio.

2. Cesiones gratuitas de terrenos

Ya vimos antes como el deber impuesto por la Ley, de ceder gra-
tuitamente terrenos, debia ser determinado, en su alcance concreto,
por los correspondientes Planes de ordenacién urbana. Ahora bien,
éen base a qué procedimiento pasan a ser ‘tales terrenos de propiedad
municipal? Es lo que hemos de tratar de ver ahora. En tal sentido,
conviene sehalar, en primer lugar, que segun el nuevo articulo 100,1 LS
—que lo ha tomado del articulo 30,1 del RR— el acuerdo aprobatorio
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del proyecto de reparcelacién produce, entre otros efectos que no son
del caso, la «cesion de derecho al Municipio en que se actue, en pleno
dominio y libre de cargas, de todos los terrenos de cesion obligatoria
para su incorporacion al Patrimonio del suelo o su afectacién confor-
me los usos previstos en el Plan».

La cesion se produce, pues, en el momento sehalado, ope legis, sin
necesidad de ningin otro titulo. El Tribunal Supremo (asi, en las
Sentencias de 19 de junio de 1969 y 2 de junio de 1970) ha negado que
la simple aprobacion de un Plan parcial produzca la transmisién
«de pleno derecho». Por lo demas, en la practica, suelen firmarse,
segun parece, escrituras de cesion, a pesar de que, como acaba de
verse, no son necesarias en absoluto.

Las leyes especiales de Madrid y Barcelona, por su parte, sefialan
el mismo efecto que la LS vincula a la reparcelacién, a la aprobacion
definitiva de los Planes parciales, estableciendo el procedimiento a
través del cual el Ayuntamiento ha de proceder a la ocupacién de los
correspondientes terrenos de cesion obligatoria (arts. 69 s. y 53 s. res-
pectivamente). No parece, sin embargo, que en la practica, las cesiones
se produzcan inmediatamente después de la aprobacién de tales Pla-
nes, sino en el momento que sefialan la LS y el RR (las Sentencias
citadas salvaban, de todos modos, los regimenes especiales de las
ciudades aludidas).

Es de notar, sin embargo, que aun en el supuesto de que no exista
—pcrque no sea hecesario o por otras causas— un Proyecto de repar-
celacién aprobado, no por ello la cesién obligatoria de terrenos deja
de aplicarse. En efecto, la cesién puede ser consecuente a la obtencion
de una licencia de parcelacion o, incluso, de una de construccién (cuan-
do se trate, por ejemplo, de edificar sobre un solar fuera de ordena-
cién parcialmente por un nuevo vial, o ensanchamiento de uno .ya
existente, zona verde o equipamiento publico). Como es obvio, también
en estos casos la transmisién al Municipio del correspondiente terreno
se produce ope legis.

Es de senalar, por ultimo, que, en ocasiones —concretamente, en
los supuestos de las llamadas «urbanizaciones particulares»— los Ayun-
tamientos suelen resistirse a aceptar la transmisiéon de los terrenos
de cesidn obligatoria por el temor a ver incrementado su presupuesto
de gasios con el mantenimiento y conservaciéon de las nuevas vias,
jardines, etc. Resistencia, sin duda, injustificada, ya que, sin perjuicio
de que tales terrenos pasen a ser propiedad municipal, los gastos de
conservacién de los mismos pueden correr a cargo de los propietarios
de la urbanizaciéon en cuestion. '

No existe un recurso especifico contra la determinacion concreta de
los terrencs objeto de cesion. En consecuencia, los propietarios afec-
tados habran de impugnar —en via administrativa y, en su caso, con-
tenciosa— dentro del plazo establecido para ello, el plan parcial o el
proyecto de reparcelacion que establezca las cesiones en cuestion
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(cfr. los arts. 237,2 y 100,2, respectivamente, LS). Bien entendido que,
en el supuesto de que se impugne en via contenciosa el acuerdo apro-
bhatorio de la reparcelacién, el recurso sélo puede fundarse en «vicios
de nulidad absoluta del procedimiento», a menos que lo que se pida
sea la determinaciéon de una indemnizacién compensatoria, por en- .
tender que las cargas impuestas exceden de los beneficios derivados
de la urbanizacion (cfr. el art. 100,2 citado).

3. Servidumbres y reservas de terrenos

3.1 La imposicion de servidumbres

Si, como se ha dicho antes, la imposiciéon de servidumbres con una
finalidad urbanistica no es sino un supuesto especifico de expropia-
cién, aunque parcial, el procedimiento para establecerlas sobre los in-
muebles posiblemente afectados por ellos no difiere del sefialado para
llevar a cabo la expropiacién total. En consecuencia, nos remitimos
por entero a lo ya expuesto sgbre este punto. Con una precisiéon sola-
mente: a menos que la servidumbre se establezca en base a la legis-
lacion especial reguladora de la misma, el procedimiento aplicable
sera el general de la LEF, al que, también para tal supuesto, debe en-
tenderse que remite el articulo 144 de la LS (relativo a las llamadas
expropiaciones «aisladas»).

En el supuesto de que la servidumbre establecida por el plan, no
sea impuesta por la Administracién a través del correspondiente pro-
cedimiento —en base al cual se ha de determinar el justiprecio y pro-
ceder al pagc de la indemnizacién pertinente— el propietario afectado
puede solicitar y conseguir la aplicacion del mismo, «por ministerio
de la Ley», en las condiciones previstas por el articulo 69 LS al que
antes nos referimos (II, 1.9).

3.2 Las reservas de lerrenos como simple presupuesto de expropia-
ciones o cesiones gratuitas. Remisicn

Como ya se ha sefialado, las reservas de terrenos contenidos en los
correspondientes planes —directores territoriales de coordinaci6n, ge-
nerales y parciales— dan lugar a la expropiaciéon o a la cesién gra-
tuita de los inmuebles objeto de las mismas. Ninguna particularidad
ofrecen, desde la perspectiva que ahora contemplamos, ya que se en-
cuadran en el procedimiento regulador de uno de ambos supuestos,
a los que, por tanto, nos remitimos. A titulo de simple aclaracion, di-
remos que un terreno afecto a una reserva que haya de ser objeto de
expropiacién, habilita a su titular para incoar el procedimiento re-
gulado por el articulo 69 LS si, transcurrido el plazo fijado en éste,
no se ha llevado a cabo la correspondiente operacién expropiatoria.

439



CRONICA ADMINISTRATIVA

IV. GARANTIA PATRIMONIAL DE LOS SUJETOS AFECTADOS POR LAS
TRANSFERENCIAS FORZOSAS DE PROPIEDAD

1. Expropiacion
1.1 Procedimiento de fijacion del justiprecio

Al exponer antes cuales eran las distintas fases del procedimiento
expropiatorio, nos referimos también a la relativa a la determinacién
del justiprecio. Baste, pues, en este momento, con recordar lo que alli
se dijo: hay que distinguir segun se trate de expropiaciones «aisladas»
o como «sistema de actuacién urbanistica». En el primer caso, se aplica
el procedimiento establecido, con caracter general, en los articulos 24
a 35 LEF (art. 144 LS); en el segundo, la Administracién expro-
piante puede optar entre seguir la expropiacién «individualmente»
para cada finca —en cuyo supuesto se aplica el procedimiento ante-
rior— o aplicar el procedimiento de «tasacién conjunta», con arreglo
a lo que se dispone en el articulo 138 LS. Tras la reforma de 1975, las
diferencias existentes entre uno y otro procedimiento se han atenuado,
especialmente, por el hecho de que, ahora, también en el segundo in-
terviene el Jurado Provincial de Expropiacion, con lo que se otorga
una garantia que antes no existia (en efecto, segun el procedimiento
de tasacion conjunta, previsto en el articulo 122 LS de 1956, la determi-
nacién del justiprecio correspondia al Ministerio de la Vivienda).

Por otra parte, es de notar otra novedad importante introducida con
la citada reforma de la LS: la supresion de las técnicas de preconsti-
tucion del justiprecio, representadas por los «indices municipales de
valoracién del suelo» y los «precios maximos y minimos» que regula-
ban el articulo 101 LS de 1956 y la Ley y el Decreto de Valoraciones.
A partir de la entrada en vigor de la Ley de 1975, y con la salvedad
del régimen transitorio a que antes se hizo referencia, el justiprecio
debido a los propietarios cuyos bienes se expropien por razones urba-
nisticas no estd determinado con anterioridad. La determinacion del
justiprecio ha dejado de ser, pues, una simple operacién automdtica
—como ocurria antes, en base a la aplicaciéon de las técnicas citadas—
para convertirse en una operacion de valoracion del bien concreto y
singular que trate de expropiarse (lo cual es propio de toda operacién
expropiatoria, en general), aunque ello sea, obviamente, en funcién de
unos criterios que, como habremos de ver, ofrece la propia LS.

1.2 Organos competentes para fijar la indemnizacion expropiatoria

De acuerdo con el doble sistema establecido en la LS, y salvo en
aquellos supuestos en que Administracién y expropiado lleguen a un
«acuerdo amigable», la determinacién del justiprecio corresponde, en
las expropiaciones <aisladas», al Jurado Provincial de Expropiacion, y
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en las que se lleven a cabo como «sistema de actuaciéon urbanistica»,
a la Comisién Provincial de Urbanismo, si el propietario acepta el pre-
cio fijado por ésta, y si lo rechaza, al Jurado Provincial de Expropia-
cién (cuando se haya adoptado el procedimiento de «tasacién con-
juntar»; si la tasacién es <«individual», es el Jurado el dérgano que
decide directamente, sin intervencién previa de la Comisién, como
en el supuesto de las expropiaciones «aisladas», que es, por lo demas,
el ordinario de la LEF).

Contra el acuerdo del Jurado, el expropiado puede interponer re-
curso contencioso-administrativo en los términos a que se hizo refe-
rencia antes. :

1.3 Sujetos obligados a satisfacer el justiprecio

Como es obvio, el pago de la indemnizacion corresponde al benefi-
ciario de la expropiaciéon, coincida o no con la Administracién expro-
piante (cfr. expresamente el art. 5.°, 2, 5° REF). Ahora bien, al menos
en aigunos tipos de expropiaciones —concretamente, aquellas que se
realizan para la ejecuciéon de los «sistemas generales de ordenacion
urbanistica del territorio» o la de algunos de sus elementos de ejecu-
cién de las obras subsiguientes— se derivan plusvalias que benefician
o los propietarios limitrofes. Pues bien, la reforma de la LS de 1975 ha
introducido formalmente la acertada novedad de que, en tales supues-
tos, el coste de las expropiaciones «podrd ser repercutido sobre los
propietarios que resulten especialmente beneficiados por la actuacion
urbanistica, mediante la imposicion de contribuciones especiales» (ar-
ticulo 145). De este modo, la Administracién recupera parte del precio
que ha satisfecho a los expropiados repartiendo el coste de la opera-
cién expropiatoria y consiguiente transformacién de los bienes afecta-
dos entre todos los beneficiados por la misma.

1.4 Estado de los bienes expropiados y fecha de referencia a efectos
de la tasacion

~De acuerdo con el principio general establecido en la LEF (art. 38)
—aplicable subsidiariamente & las expropiaciones urbanisticas (articu-
lo 143 LS)—, las tasaciones deben efectuarse con arreglo al valor que
tengan los bienes o derechos expropiables al tiempo de iniciarse el
expediente de justiprecio, sin tenerse en cuenta las plusvalias que sean
consecuencia directa del plan o proyecto de obras que da lugar a la
expropiacion, ni las que puedan ser previsibles para el futuro. Por otra
parte, segun lo dispuesto en el mismo precepto, las mejoras realizadas
con posterioridad a la incoacién del expediente de expropiacién [que
coincide con la declaracién de la necesidad de ocupacién, implicita,
como hemos visto, en la aprobacion de los Planes y nroyectos de
ordenacién urbana y de poligonos de expropiacién (art. 64,1 LS)] no
son objeto de indemnizacién. a no ser que se demuestre que eran
indispensables para la conservacion de los bienes. Cuando la expropia-
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cién se lleve a cabo como sistema de actuacion para la ejecucion de
un Plan urbanistico, a la circunstancia sefalada ha de afiadirse un
requisito mas: el de haber obtenido previamente autorizacion expresa
del organismo expropiante para realizar la correspondiente modifica-
cion del inmueble sujeto a expropiaciéon (cfr. el art. 137 LS, citado en
111, 1,2).

Por ltimo, las mejoras realizadas con anterioridad a la iniciacién
del expediente expropiatorio son indemnizables, a menos que se hu-
bieran realizado de mala fe (art. 36,2, in fine, LEF).

1.5 Expropiacion parcial y solicitud de expropiacion total por parte
del propietario afectado

Como se ha sefalado ya, la expropiacién puede privar a su titular
de la totalidad del bien o solamente de parte del mismo. Un ejemplo
de lo segundo es la expropiacién parcial de una finca, permaneciendo
el resto en manos de su propietario. Pues bien, cuando como conse-
cuencia de tal expropiacién resulte antiecondmica para el propietario
la conservacién de la parte de finca no expropiada, la LEF (art. 23)
habilita a aquél para solicitar de la Administracién que la operaciéon
exprcopiatoria comprenda la totalidad de la finca. Segun el citado
precepto, la Administracién ha de decidir en un plazo de diez dias.
Contra la resolucién, expresa o presunta, el particular solamente pue-
de interpcner recurso de alzada, estando expresamente excluido el
recurso contencioso-administrativo. Ahora bien, en caso de que la
Administracién rechace la expropiaciéon total, ha de incluirse en el
justiprecio la indemnizacién por los perjuicios que se produzcan a
consecuencia de la expropiacién parcial de la finca (art. 46 LEF), que
empiricamente la jurisprudencia ha venido fijando en determinados
porcentajes. ’

1.6 Criterios de valoracion

Con independencia de cual sea el procedimiento de fijacién del
justiprecio —el general de la LEF o el de «tasacién conjunta» previsto
por LS—, el criterio de valoracion de los bienes expropiados, en las
expropiaciones urbanisticas, es siempre el que establece la propia LS.
Asi lo determinan con toda claridad los articulos 103 y 144 de la misma.
Ya vimos antes (I,A) céomo, frente a la jurisprudencia posterior a la
LS de 1956, que admitié en las expropiaciones urbanisticas el criterio
de valoracion contenido en el articulo 43 LEF, tuvo que reaccionar
vigorosamente el legislador con la Ley de Valoraciones de 21 de julio
de 1962, que, de una parte, vino a recordar la vigencia de los criterios
de valoracién comprendidos en la LS, y de otra, negd explicitamente
la aplicacién del citado precepto de la LEF en-tales expropiaciones.

Pues bien, a este respecto, conviene sefialar, en primer lugar, que
en la LS la valoracién de los bienes inmuebles viene determinada en
funcion de la calificacion del suelo. La clasificacién que a este res-

442



LOS PROCEDIMIENTOS DE TRANSFERENCIA FORZOSA DE LA PROPIEDAD PRIVADA

pecto hacia la LS de 1956 —que distinguia entre suelo rustico, de re-
serva urbana y urbano, y, dentro de éste, los terrenos que podian
calificarse como solares— ha sido modificada por la reforma de 1975.
En ésta se clasifica el suelo en no urbanizable, urbanizable (con dos
categorias: programado y no programado) y urbano, conservandose
también dentro de éste la categoria del solar. Con importantes retoques
en cuanto a la configuracién juridica de cada una de estas clases de
suelo, se mantienen, no obstante, de modo sustancial, las categorias
anteriores. Analogamente a lo que sucedia en base a la LS de 1956,
que vinculaba, respectivamente, los valores inicial, expectante, urba-
nistico y comercial a los terrenos calificados como rusticos, de reserva
urbana, urbanos que no reuniesen los requisitos legales para ser so-
lares y solares, en la reforma de 1975 se vinculan las nuevas catego-
rias de valores —inicial y urbanistico— a los terrenos calificados como
no urbanizables y urbanos, sean solares o no. Lo que ocurre es que
ahora se han simplificado los valores, reduciéndolos a dos solamente
-—en efecto, se han suprimido los valores expectante y comercial—, si
bien el urbanistico abarca, a través de una graduacion, los terrenos
urbanizablss (en sus dos categorias) y urbanos, incluidos los solares.

Antes de seguir adelante, parece oportuno recoger, muy brevemen-
te, qué entiende la LS (en su version de 1975) por las distintas clases
de suelo. Su exposiciéon ayudara a comprender mejor luego los valores
ligados a cada una de aquéllas. ‘

La reforma de 1975 parte de la distincién —que ya se contenia en
la LS de 1956— entre Municipios con y sin Plan General de Orde-
nacion.

El territorio de los primeros, esto es, de los Municipios con Plan
General de Ordenacion, se clasificara, segin el articulo 77, en todos
o algunos de los siguientes tipos: suelo urbano, urbanizable y no ur-
banizable.

El suelo urbano (art. 78) esta constituido por:

«a) Los terrenos a los que el Plan incluya en esa cla-
se por contar con acceso rodado, abastecimiento de agua,
evacuacion de aguas y suministro de energia eléctrica,
o por estar comprendidos en areas consolidadas por la
edificacion, al menos, en dos terceras partes de su su-
perficie, en la forma que aquél determine.

b) Los que, en ejecucién del Plan, lleguen a disponer
de los mismos elementos de urbanizacién a que se re-
fiere el parrafo anterior.»

A diferencia“de lo establecido por el articulo 63,1, ¢), LS de 1956,
para que el suelo se califique de urbano no basta con que los terrenos
correspondientes se hallen enclavados en un sector en el que exista
un Plan parcial —lo que antes permitia calificar como urbanos terre-
nos sin urbanizar—, sino que es preciso que aquéllos estén, de hecho,
urbanizados.
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El suelo urbanizable esta constituido por aquellos terrenos «a los
que el Plan General Municipal declare aptos, en principio, para ser
urbanizables» (art. 79,1). Segin este mismo precepto —segundo pa-
rrafo—:

«Dentro del suelo urbanizable, el Plan establecera to-
das o algunas de las siguientes categorias:

a) Suelo programado, constituido por aquel que deba
ser urbanizado segun el programa del propio Plan.

b) Suelo no programado, integrado por el que pueda
ser objeto de urbanizacion mediante la aprobacién de
Programas de Actuacion urbanistica.»

Por ultimo, el suelo no urbanizable (art. 80) estéa cons‘ituido por:

«a) Los que el Plan no incluya en alguno de los ti-
pos de suelo a que se refieren los articulos anteriores.

b) Los espacios que el Plan determine para otorgarles
una especial proteccién, a los efectos de esta Ley, en ra-
z6n de su excepcional valor agricola, forestal o ganadero,
de las posibilidades de explotacién de sus recursos natu-
rales, de sus valores paisajisticos, histéricos o culturales
o para la defensa de la fauna, la flora o el equilibrio
ecolégico.»

A diferencia de la categoria analoga de la LS de 1956 —el suelo
rustico—, el suelo urbanizable no es solamente un concepto residual,
sino que recibe también una configuracién propia.

Por su parte, en los Municipios que carezcan de Plan General Mu-
nicipal, el territorio se clasifica, segun el articulo 81 LS, en suelo urba-
no v suelo no urbanizable:

«Constituiran el suelo -urbano los terrenos que, por
contar con acceso rodado, abastecimiento de agua, eva-
cuacién de aguas y suminis‘ro de energia eléctrica, o por
estar comprendidos en areas consolidadas por la edifi-
cacion, al menos, en la mitad de su superficie, se inclu-
yan en un proyecto de delimitacién, que, tramitado por
el Ayuntamiento con arreglo al articulo 41, sera aproba-
-do por la Comisién Provincial de Urbanismo, previo in-
forme de la Diputacién Provincial.

Constituiran el suelo no urbanizable los demas es-
pacios del término municipal.»

Por ultimo, a los efectos de LS, tienen la consideracién de solares

«]as superficies de suelo urbano aptas para la edificacién» que retinan
determinados requisitos. Concretamente, los siguientes (art. 82):
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«1. Que estén urbanizadas con arreglo & las normas
maximas establecidas en cada caso por el Plan, y si éste
no existiese o no las concretare, se precisara que, ade-
mas de contar con los servicios sefialados en los articulos
78 u 81,2, la via a que la parcela de frente tenga pavi-
mentada la calzada y encintado de aceras.

2. Que tenga senaladas alineaciones y rasantes, si
existiera Plan de Ordenacién.»

Una vez expuestas las distintas clases de suelo, veamos los valores
asignados a las mismas por la LS. Segun el articulo 107 de ésta, los
terrenos clasificados como suelo no urbanizable se tasan con arreglo al
valor inicial. Pues bien, el valor inicial de un predlo o unidad de cul-
tivo se determina (art. 104):

«a) Por el rendimiento bruto que le correspondiera
en la explotacion rustica efectiva o de que fuere natu-
ralmente susceptible.

b) Por su valor medio en renta a efectos de su ex-
plotacion agricola.»

Bien entendido que, segun el mismo precepto:

«En ningun caso se podran tomar en consideracién
valores o0 rendimientos que tengan relaciéon directa o in-
directa con la posible utilizacién urbana de los terrenos.»

Con esta precisién, el legislador pretende, sin duda, salir al paso
de una abundante jurisprudencia —vid., por ejemplo, entre otras mu-
chas, las sentencias de 27 de noviembre de 1967, 10 de mayo de 1969,
25 de septiembre de 1971, 9 de junio de 1973, 3 de julio de 1974 y 20
de mayo de 1975— que ha <«inventado», al margen de la LS (sobre la
base del equivoco que ofrecia la redaccién del articulo 91, suprimido
con la reforma de 1975), la categoria de suelo rustico «con expectati-
vas urbanisticas».

A efectos de valoracién de los terrenos no urbanizables, el citado
articulo 104 LS establece, en los parrafos segundo y tercero, una serie
de matizaciones sobre la estimaciéon de los «rendimientos». Son los
siguientes: '

«<En el rendimiento rustico se estimaran comprendidos
el agricola, el forestal, el ganadero, el cinegético y cual-
quiera otro semejante.

«Entre los rendimientos de los que un fundo fuera ne-
turalmente susceptible, podrdn estimarse los resultados
de transformaciones que puedan operarse, con los me-
dios normales, tanto mecanicos como técnicos o de ca-
pital, existentes para el desarrollo de la explotacién
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agraria y conducentes al maximo aprovechamiento de
la fertilidad de la tierra, pero no los hipotéticamente re-
sultantes de una supuesta aplicaciéon de medios extraor-
dinarios.»

Por lo que respecta al valor urbanistico —con arreglo al cual deben
tasarse, segun el articulo 108 LS, los terrenos clasificados como suelo ur-
bano o urbanizables en todas sus categorias—, el articulo 105 de la mis-
ma Ley establece que «se determinara en funcién del aprovechamiento
que corresponda a los terrenos segun su situacion, conforme al rendi-
miento que a dicho aprovechamiento se atribuya a efectos fiscales al
iniciarse el expediente de valoracion». Ahora bien, este criterio de valo-
racion, objetivo y tendencialmente deseable, pero que no responde, en
absoluto, a los valores reales, dadas las peculiares caracteristicas de la
Administracion tributaria espafocla, viene corregido a continuaciéon por
el propio legislador, que sefiala en el parrafo segundo del mismo pre-
cepto:

«El aprovechamiento que, en todo caso, servira de
base para la determinacion del valor urbanistico, una
vez deducidos los terrenos de cesién obligatoria que afec-
ten a aquél, sera el siguiente:

— En el suelo urbanizable no programado, el que re-
sulte de su uso e in*ensidad de ocupacién deter-
minado en el Plan General.

— En el programado, el aprovechamiento medio del
sector.

— En el urbano, el permitido por el Plan, o, en su
caso, el aprovechamiento medio fijado a los poli-
gonos o unidades de actuaciones sujetos a repar-
celacién, y, en defecto del Plan, tres metros cubi-
cos/metro cuadrado, referidos a cualquier uso.»

Bien entendido que, segun el parrafo tercero del precepto transcrito,

«el valor urbanistico que se determine en funcién de es-
tos criterios podra aumentarse o disminuirse en un 15
por 100, como maximo, en consideraciéon del grado de
urhanizacién y de las particularidades especificas de los
terrenos de que se trate».

La LS —en su version de 1975— establece, pues, una gradacién en
las tasaciones por el valor urbanistico —aplicable, como se ha visto,
a tres clases distintas de suelo—en funcién del nivel concreto de ur-
banizacion alcanzado por el terreno y de las caracteristicas especificas
de éste. '

Siguiendo la linea ya marcada por la LS de 1956, la reforma de 1975
mantiene el sistema de valores objetivos del suelo a efectos expropia-
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torios. Un sistema que, frente a las criticas de la generalidad de la
doctrina —con las lucidas excepciones de Romay Beccarfa y T. R. FEgr-
NANDEZ—, consagra verdaderos justiprecios (no precios «confiscato-
rios», como se ha dicho a la ligera), calculados sobre las posibilidades
reales de aprovechamiento de las distintas clases de suelo a que se
aplican. Y es que, como acertadamente se ha dicho (T. R. FERNANDEZ),
todos lcs valores sancionados por la LS —y no sélo el «comercial» de la
version de 1956— son valores de mercado y estdn concebidos legalmen-
te como verdaderos precios reales en funcién del contenido y de la
utilidad actual de los derechos incorporados a las distintas clases de
suelo. Lo que ocurre es que el mecanismo regulador del mercado de
valores, previsto por la LS como técnica de lucha antiespeculativa,
no ha funcionado, ni es posible que funcione tampoco tras la reforma
de 1975. No por ello, sin embargo, debe llegarse a la conclusién de que
para evitar lo que se ha llamado la «loteria» de las expropiaciones ur-
banisticas, han de pagarse por éstas los precios especulativos que
rigen el mercado del suelo entre los particulares.

Con la reforma de 1975 ha desaparecido de la LS la equivoca re-
mision al valor inicial de los terrenos destinados a viales, parques o jar-
dines f[art. 90,1, b), de la Ley de 1956, que ya una reiterada jurispru-
dencia habia interpretado, acertadamentel, en el sentido de que tal
valor sélo podia aplicarse a los terrenos que antes de la ordenacion
que tratase de efectuarse tuviesen naturaleza rustica, pero no a los
de caracter urbano y, menos aun, a los solares (vid. en tal sentido,
entre otras muchas, las sentencias de 13 de marzo de 1969, 11 de no-
viembre de 1971, 9 de febrero de 1972, 9 de febrero y 2 de julio de 1974,
20 de enero y 3 de abril de 1975, etc)). Con ello, se ha venido a san-
cionar legalmente el principio segun el cual es irrelevante a efectos
de valoracién del terreno expropiado el fin a que haya de destinarse
éste, bastando, exclusivamente, el dato de su calificacion urbanistica,
que puede ser, incluso, la anterior al Plan que se ejecute, si éste con-
vierte en inedificables terrenos que antes eran edificables. _

Junto a las expuestas ——que son las fundamentales—, la LS estable-
ce también otras reglas que han de tenerse en cuenta en orden a la
valoracién de los terrenos. Asi, en primer lugar, la que se contiene
en el parrafo cuarto del articulo 104 y que constituye una novedad
introducida por la reforma de 1975. .

«En las unidades de cultivo directamente explotadas
por los propietarios se establecera, ademas, el premio de
afeccion que deba serles atribuido en el supuesto de ex-
propiacién forzosa.»

La atribucién del premio de afeccion en tal supuesto —perfecta-
mente justificado, por lo demas— constituye una excepcion en las ex-
propiaciones urbanisticas, que se rigen, como hemos dicho, por el
criterio de los valores objetivos determinados por la Ley.

447



CRONICA ADMINISTRATIVA

En relacién, igualmente, con el suelo no urbanizable, el ultimo pa-
rrafo del mismo precepto sefiala que:

«Cuando el valor inicial a que se llegue por aplica-
cion de los criterios anteriores sea inferior al que cons-
tara en valoraciones catastrales, indices municipales u
otras estimaciones publicas aprobadas, prevalecerd la
mds alta de las que concurran sobre el terreno.»

Una regla analoga se establece en relacion con el valor urbanistico
atribuido al suelo urbano y urbanizable. En efecto, en este supuesto,
segun el articulo 108,2:

«Las tasaciones tendran como limite el valor inicial,
que prevalecera sobre el urbanistico cuando fuese éste
inferior.»

Hasta ahora se ha hecho referencia, exclusivamente, a los criterios
de valoracién del suelo; es decir, de terrenos no edificados. Pues bien,
la LS contiene, asimismo, una regla de valoracién especificamente apli-
cable al vuelo. A este respecto, el articulo 106,1 —que viene a recoger la
formulacion anterior del articulo 85,7 LS de 1956, anadiendo solamente
una salvedad obvia, por otra parte— dispone que:

«Las plantaciones, obras, edificaciones e instalaciones
que existan en el suelo se justipreciaran con indepen-
dencia del mismo e incrementaran con su cuantia el
valor total del inmueble, salvo que por su caracter de
mejoras permanentes hayan sido tenidas en cuenta en la
determinacién del valor inicial o del urbanistico con
arreglo al articulo an‘erior.» ’

Aunque la LS no lo dice expresamente, los criterios de valoracion
del vuelo son los generales de la LEF (art. 38,2 y, en su caso, el art. 43).
En este sentido, puede verse el Decreto de valoraciones de 21 de febrero
de 1963 (art. 8), asi como una reiterada jurisprudencia (entre otras, las
sentencias de 10 de febrero de 1964, 11 de marzo de 1965, 20 de octubre
de 1967, 16 de febrero de 1972, etc.). Un supuesto particular, dentro del
tipo de expropiacion a que estamos refiriéndonos, es el relativo a las
instalaciones industriales, en relacién con la cuales la jurisprudencia
ha distinguido, a efectos de la determinacién del montante indemniza-
torio, segin que la expropiacion de los terrenos suponga la extincién
de la empresa —por las condiciones peculiares en que ésta se ejerce—
o solamente el traslado de la misma a otro emplazamiento. (Sobre este
punto, determinando las distintas hipétesis y las diferentes partidas
indemnizatorias a incluir, vid,, entre otras muchas, las sentencias de
16 de junio de 19861, 10 de marzo de 1962, 7 de mayo de 1963, 5 de di-
ciembre de 1966, 18 de marzo de 1967, 7 de febrero de 1975, etc.)
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Ahora bien, como ya se ha dicho, objeto expropiable no es sélo el
derecho de propiedad, sino también otros derechos e, incluso, intereses
patrimoniales legitimos. Pues bien, la LS establece sobre ello algunas
reglas de valoracidn especificas sobre los derechos reales y los de arren-
damiento. En relacién con los primeros, el articulo 111,1 dispone que:

«La valoraciéon de los derechos reales sobre inmue-
bles, a los efectos de su constitucién, modificacién o ex-
tincion, se efectuara con arreglo a las disposiciones sobre
expropiacién que especificamente determinen el justi-
precio de los mismos; subsidiariamente, segin las nor-
mas del Derecho administrativo o civil que regule la
institucién y, en su defecto, por las establecidas para
los impuestos de sucesiones, transmisiones patrimonia-
les y actos juridicos documentados.»

En realidad, el precepto transcrito no establece regla alguna de va-
loraciéon de los derechos reales expropiados. Se limita simplemente a
establecer un orden de prelacion de las normas aplicables para realizar
la tasacidon. Dado que la LEF (art. 42) se remite a las normas de valora-
cién sefialadas por la vigente legislacién tributaria y que no es facil
encontrar normas administrativas o civiles especificas —salvo las rela-
tivas a la redencién de censos y al rescate de concesiones administra-
tivas—, las reglas valorativas habran de buscarse en la LRT (art. 150)
y texto refundido de la Ley y tarifas de los impuestos generales sobre
las sucesiones, transmisiones patrimoniales y actos juridicos documen-
tados, aprobado por Decreto de 6 de abril de 1967 (GonzALEz PEREZ).
Sobre la aplicacién subsidiaria de las normas tributarias, a los efectos
senalados, vid., entre ofras, las sentencias de 8 de abril de 1964 y 13 de
mayo de 1966. ~ :

Dejando para mas adelante lo relativo al criterio de tasacién de
las servidumbres, hemos de sehalar que, segin el mismo articu-
lo 111 LS, en su tercer parrafo:

«Al expropiar una finca gravada con cargas, la Cor-
poracién u Organismo que la efectuare podra elegir en-
tre justipreciar cada uno de los derechos que concurren
con el de dominio, para distribuirlo entre los titulares de
cada uno de ellos, o bien valorar el inmueble en su con-
junto y consignar su importe en poder del Juzgado, para
que éste fije y distribuya, por el tramites de los inciden-
tes, la proporcién que corresponda a los respectivos in-
teresados.» )

Por lo que se refiere a los arrendatarios de fincas rusticas o urbanas
gue hayan de ser expropiadas, el articulo 106,2 LS establece que las in-
demnizaciones a favor de los mismos se fijaran de acuerdo con lo
previsto en la LEF. Se trata de una regla introducida por la reforma
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de 1975, que en realidad viene a sancionar positivamente la solucién
consagrada a nivel jurisprudencial (vid., entre otras, las sentencias de
8 de abril de 1965, 13 de mayo de 1966, 24 de abril de 1971 y 25 de mar-
zo de 1974). Bien entendido que, si bien la LEF (art. 44) remite a efectos
de la determinacion del justiprecio a las normas de la legislacién de
arrendamientos, una reiterada jurisprudencia (asi, entre otras senten-
cias, las de 15 de febrero y 3 de mayo de 1965, 27 de junio de 1966, 4 de
octubre de 19689 y 13 de octubre de 1973) entendié también aplicable el
criterio de valoracién contenido en el articulo 43 de la propia LEF.

A un ultimo punto hemos de referirnos aqui. Se trata del relativo
a la vigencia de las valoraciones expropiatorias. El Tribunal Supremo,
en reiteradisima jurisprudencia —entre otras muchas, vid. las senten-
cias de 4 y 29 de noviembre de 1972—, ha reconocido la aplicabilidad
del mecanismo general de la retasacién ex LEF, pese a que el articulo
99 LS, mantenido sustantivamente en la reforma de 1975, quizd como
reafirmacion frente a tal jurisprudencia (BERMEJO), sefiala que tales va-
loraciones tendran vigencia de diez aiios.

Pues bien, segun el articulo 112 LS —idéntico a los tres primeros
parrafos del articulo 99 de la LS de 1956—, <las valoraciones tendran
vigencia durante diez arfios». No deja de causar, sin embargo, cierta
extrafieza el mantenimiento de tan elevado plazo de vigencia por
la LS de 1975, ya que ésta ha derogado los sistemas de preconstitu-
cién del justiprecio —indices municipales de valoracién del suelo y
precios méaximos y minimos— regulados por la LS de 1956 y la Ley
de valoraciones de 1962, que eran los supuestos en relacién con los
cuales aquel plazo tenia un cierto sentido. Un plazo, por lo demas,
que doblaba el establecido por la LEF (art. 70) en relacién con un
caso andlogo (el de los precios maximos y minimos inherentes al
procedimiento espeaal de expropiacién por zonas o0 grupos de bie-
nes). Fuera de este“supuesto, la LEF consagraba el principio general
de la vigencia de dos afios para las valoraciones expropiatorias (ar-
ticulo 58). De ahi que la doctrina (por todos, GoNziLEz PEREzZ) enten-
diera que el plazo de los diez anos del articulo 99 LS era aplicable
solamente a las tasaciones realizadas en base a los sistemas de precios
preconstituidos y no, en cambio, a las demds, para las que debia
regir la norma general establecida por el articulo 58 LEF.

Pues bien, tras la reforma de la LS, tenemos que, en base al ar-
ticulo 112, la vigencia de la valoracién en las expropiaciones urbanis-
ticas, que ahora se realiza siempre en funcién de cada bien o con-
junto de bienes concretos (en el caso de la expropiacién total de un
poligono o unidad de actuacién) —-siendo indiferente a este respecto
que la tasacién sea, en este segundo supuesto, «individual» o «con-
junta»—, es, en todo caso, de diez anos, es decir, ocho mds que la
seiialada en el articulo 58 LEF. Transcurridos, pues, diez afios desde
la fijacion del justiprecio, sin que éste haya sido hecho efectivo, debe
procederse a una nueva tasacién del bien expropiado. Es lo que se
llama comunmente retasacion.
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El propio articulo 112 LS contempla, sin embargo, la posibilidad de
revisar, dentro de aquel plazo, y en base a circunstancias tasadas, de
caracter extraordinario, la valoraciéon efectuada. En efecto, seglin
el parrafo segundo del mismo:

. «Cuando circunstancias reales y ajenas a especula-
ciones originaren notorias variaciones en el mercado de
terrenos o en la situacién econémica general, se revisa-
ran los justiprecios, de oficio o a peticién de cualquier
propietario afectado.»

El ultimo parrafo del articulo citado sefiala que:

«Servira de base para la revision, sin perjuicio de
otros factores, el indice general ponderado de precios al
por mayor publicado por el Instituto Nacional de Esta-
distica.» :

El Tribunal Supremo se ha pronunciado en algunas sentencias (asi,
entre -otras, en las de 13 de octubre de 1967, 11 de octubre de 1969
y 25 de junio de 1970) sobre el significado de tales circunstancias ex-
cepcionales y la fecha a partir de la cual se computa el plazo decenal.

1.7 Recursos contra el acuerdo de fijacién del justiprecio

: Contra el acuerdo definitivo de fijacion del justiprecio —que, tras
la reforma de la LS de 1975, corresponde adoptar siempre al Jurado
Provincial de Exproplacmn— los titulares de bienes y derechos expro-
piados pueden recurrir ante la jurisdiccién contenciosa, en base a lo
establecido con caracter general en el articulo 126 LEF. Recurso que,
aparte de fundarse en los motivos comuneés a los que impugnen otros
actos del procedimiento expropiatorio —«vicio sustancial de forma»
0 «violacion u omision» de los preceptos legales establecidos al res-
pecto-—, puede basarse en la llamada «lesién del sexto», «cuando la
cantidad fijada como justo precio sea inferior o superior en mas de
una sexta parte al que en tal concepto se haya alegado por el recu-
rrente en tramite oportuno»

Aunque, tras la reforma de 1975, ha desaparecido del articulo 112
de la LS el parrafo cuarto de la version de 1956, que preveia expre-
samente la posibilidad de interponer recurso contencioso, previo el
de reposicién, contra el acuerdo de revisién del justiprecio, ha de
entenderse, no obstante, subsistente tal posibilidad, de acuerdo tanto
con el principio general de recurribilidad de los actos administrati-
vos, sancionado por la LJ, como con lo establecido en el articulo 126
de la propia LEF. '
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1.8 Formas de pago del justiprecio

En principio, el pago del justiprecio en las expropiaciones urba-
nisticas —al igual que en las realizadas con otra finalidad—ha de
hacerse en dinero. Caben, no obstante, otras formas de pago. En este
sentido, la propia LS sefiala en su articulo 113 que:

«El pago del justiprecio en las expropiaciones podra
verificarse en efectivo o de acuerdo con el expropiado,
por permuta con otras parcelas del beneficiario de la
expropiacion.»

En realidad, la LS concreta una de las posibilidades de pago del
justiprecio distinta de la entrega de una cantidad dineraria, a que
genéricamente alude el articulo 48,2 de la LEF. Segin esta Ley, para
ello basta el acuerdo entre expropiante y expropiado.

Pues bien, las formas no monetarias de pago del justiprecio en las
expropiaciones urbanisticas han tenido antes de la LS un cierto reco-
nocimiento positivo en nuestro derecho. Asi, en las Leyes de ordena-
cién urbanistica de Bilbao y Valencia y sus respectivas zonas de
influencia se prevé la posibilidad de pago del justiprecio mediante la
adjudicacion de parcelas resultantes de la urbanizacién del poligono
expropiado o de titulos valores (arts. 25 y 27 y 29 y 31, respectivamen-
te). En el primer caso se trata, en realidad, de una forma de permuta,
instrumentada a través del otorgamiento de un derecho de adquisi-
cion preferente de las parcelas urbanizadas a favor de los expropia-
dos. Con posterioridad a la LS de 1956, distintas disposiciones legales
y reglamentarias han previsto igualmente la posibilidad de pago del
justiprecio en especie, singularmente, en parcelas del poligono expro-
piado. A este respecto, cabe citar el Decreto de 17 de mayo de 1962
y la Orden de 24 de julio de 1964, que dictan normas para la enaje-
nacién de parcelas y solares propiedad del Instituto Nacional de la
Vivienda, y el Decreto de 5 de junio de 1963, sobre enajenaciéon de
parcelas propiedad de la Gerencia de Urbanizacién (ahora, Instituto
Nacional de Urbanizacién). Por su parte, el reciente Decreto de 24 de
julio de 1975, por el que se reorganiza el Instituto Nacional de Urba-
nizacién, prevé las siguientes formas de pago, a eleccién de los pro-
pietarios- del suelo comprendido «en las actuaciones que estén enco-
mendadas a entidades concesionarias» (art. 12):

«a) Justiprecio -determinado con arreglo al procedi-
miento de tasacién conjunta que regula el articulo 125
de la vigente Ley del Suelo, y de acuerdo con los crite-
rios de valoracién que en la propia Ley se establecen.

b) Acciones u obligaciones de la Sociedad concesio-
naria de la actuacion, por un nominal equivalente al in-
dicado justiprecio, sin que el nominal emitido pueda ex-
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ceder del limite sefalado en el apartado tercero del
articulo anterior, computado el resto de las aportaciones
que no fueran de organismos publicos.

¢c) Reconocimiento de un aprovechamiento o volu-
men edificable, con derecho preferente a la adjudicacion
del todo o parte de un solar edificable, dentro de la pro-
pia actuacién, en proporcién al justiprecio que debiera
corresponderles.

d) Cualquier otra compensacién que libremente se
acuerde entre el 6rgano gestor y el interesado.»

Como puede verse, las formas de pago se han flexibilizado al ma-
ximo, ampliandose, incluso, la previsién recogida expresamente por la
reforma de la LS de 1975, ya que en el nuevo articulo 142,1 del texto
refundido se es‘ablece que:

«En el caso de actuaciones urbanisticas de promocion
publica en nuevos poligonos para la creaciéon de suelo
urbanizado, el pago del justiprecio de los bienes y dere-
chos expropiables se podra efectuar por la Administra-
ciéon actuante, de acuerdo con los expropiados con par-
celas resultantes de la propia urbanizacién.»

Ahora bien, a diferencia de todos los ejemplos recogidos, en que
la forma no dineraria de indemnizacion ha de ser aceptada por el ex-
propiado, existian hasta hace muy poco otros en que la Administra-
cién expropiante podia imponerla a aquél. Se trataba de determinados
supuestos contemplados por las Leyes especiales de Madrid y Barce-
fona (arts. 72 y 56, respectivamente). Segin tales precep‘os, cuando
se procediese a la expropiacién de terrenos como consecuencia de la
no aceptaciéon por sus propietarios de la urbanizacién de los mismos
en régimen de cooperacién o compensacién o del incumplimiento de
los deberes que, en su caso, hubiera contraido, el Ayuntamiento podia
acordar el pago a través de una de estas dos modalidades, a eleccién
de aquéllos: a) adjudicacion y entrega, en permuta compensatoria, de
una parcela ya urbanizada del mismo, o analogo sector o zona; b) sus-
titucion de la finca expropiada por una cuota indivisa de valor sobre
todas las fincas y derechos de la urbanizacién de que se tratase.
Adoptado el acuerdo por el Ayuntamiento en tal sentido, al expro-
piado no le quedaba, pues, otra opcién que pronunciarse por una u
aotra forma de pago, sin que pudiese pretender la indemnizacion en
dinero. La posibilidad de exclusién de ésta sin el consentimiento del
afectado se explicaba, sin duda, por el tipo de expropiaciéon clara-
mente sancionatoria a que las Leyes citadas hacen referencia. Tales
preceptos han sido, sin embargo, «afectados» por el articulo 142 del
texto refundido vigente de la LS (vid. la tabla de vigencias).
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1.9 Responsabilidad por demora en la fijacion o en el pago del
justiprecio

Ni la LS ni la LEF establecen expresamente un plazo dentro del cual
ha de fijarse el justiprecio. Ahora bien, en garantia de que la deter-
minacion de éste no va a demorarse indefinidamente, el articulo 56
LEF concede al expropiado el derecho a obtener una indemnizacion
compensatoria, por -el valor del interés legal (cuatro por ciento) del
justo precio que en su momento se fije, cuando transcurran seis meses
desde la iniciacién legal del expediente expropiatorio sin que se haya
determinado el justiprecio por resolucién definitiva.

Analogamente, cuando transcurran seis meses desde la fijacién del
justiprecio, sin que se haya procedido a satisfacer el pago, el expro-
piado tiene derecho al interés legal de aquél hasta que se haga efec-
tivo (art. 57 de la LEF, aplicable subsidiariamente a las expropiaciones
urbanisticas). Téngase en’ cuenta, no obstante, que expropiante y ex-
propiado pueden acordar el aplazamiento del pago (esta posibilidad se
recoge expresamente en las leyes de ordenacién urbanistica de Bilbao
y Valencia y sus zonas de influencia: articulos 25 y 29, respectiva-
mente). En este caso, habra que estar, obviamente, a los términos del
acuerdo.

Segun la Jurisprudencia mas reciente —que ha reaccionado frente
a la postura negativa anterior— es compatible la percepcién de ambos
tipos de interés cuando en un mismo procedimiento expropiatorio se
acumulen supuestos a que se refieren los articulos 56 y 57 LEF.

No creemos que haga falta insistir, sin embargo, en la escasa en-
tidad que ofrecen las garantias pecuniarias sefnaladas frente a los
perjuicios econémicos que una larga demora en la fijacién del justi-
precio o en el pago del mismo puede ocasionar en el patrimonio de los
sujetos expropiados. No debe olvidarse, por otra parte, el amplisimo
plazo —diez afos— establecido en la LS para proceder a una nueva
tasacion de los bienes expropiados, cuando dentro del mismo no se
haya procedido al pago del justiprecio.

1.10 La indemnizacion en los supuestos de reversion

La LS, tras la reforma de 1975, admite ya, segun vimos, la rever-
sién en relaciéon con las expropiaciones urbanisticas, en la medida
en que se remite a la LEF en todo lo no previsto expresamente en
aquélla (art. 143 LS). Pues bien, en el supuesto de que proceda la
reversion, por desaparacion de la «causa expropiandi», el expropiado
o sus causahabientes recuperaran el bien de que aquél se vio privado
forzosamente, abonando a la Adminis‘racién expropiante (o al bene-
ficiario, si fuese distinto de ésta) «su justo precio». Segun la LEF (ar-
ticulo 54), se estimara como tal «el valor que tenga la finca en el
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momento en que se solicite su recuperacion», si bien aquél ha de
determinarse, obviamente, en el supuesto que analizamos, no por las
reglas de valoracion de la Ley ci‘ada, sino de la LS.

Dado que la LS establece un plazo de diez afios (y no de dos, como
la LEF), para la vigencia de las valoraciones expropiatorias, lo dispues-
to en el parrafo segundo del articulo 54 LEF debe entenderse modifi-
cado en el sentido de que mientras no transcurran diez afios (y no
dos) entre la ocupacion administrativa y la reversién, el precio que
el expropiado debera pagar por el bien que recupera debe ser el ini-
cial, salvo, naturalmente, que <«en el objeto expropiado se hubieran
realizado mejoras o producido dafos que afecten a dicha valoracién».

2. Cesiones gratuitas de terrenos

Por razones obvias, las cesiones obligatorias de terrenos por parte
de los propietarios de suelo urbano o urbanizable no son indemniza-
bles. Como ya se ha dicho, tales cesiones —verdaderas contribuciones
ex ante y en especie— vienen a compensar los beneficios que ]a urba-
nizacién reporta a los sujetos afectados por las mismas. Ahora bien,
como cargas que son, han de distribuirse equitativamente entre todos
aquellos sujetos y no deben sobrepasar los beneficios derivados de la
urbanizacion que se ejecute. Sobre las distintas técnicas reguladas
en la LS para lograr ambos objetivos, nos remitimos a lo expuesto
anteriormente.

En Derecho espaifiol no se prevén legalmente especiales ventajas en
favor de los propietarios sujetos al deber a que estamos aludiendo.

3. Servidumbres y reservas de terrenos

3.1 El justiprecio de las servidumbres

De acuerdo con lo establecido en el articulo 98,1 de la LS —a que
antes se hizo referencia—, la valoracion de las servidumbres, como
la de los demas derechos reales sobre inmuebles, se remite a las dis-
posiciones que determinen especificamente el justiprecio de los mis-
mos 0, e€n su caso, a ciertas reglas subsidiarias. En cualquier caso, y
a los efectos que aqui interesan, puede senalarse, como criterio ge-
neral, que si la imposicién de una servidumbre implica la privacién
parcial del dominio o, lo que es lo mismo, la privacion de determi-
nadas facultades dominicales, manteniendo la titularidad del derecho
de propiedad en el sujeto afectado por aquélla, la indemnizacion habra
de ser proporcional al sacrificio que se impone, no pudiendo, obvia-
mente, alcanzar nunca el montante equivalente al de una expropia-
cién plena.
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3.2 Las reservas: remision

Si, como hemos senalado maéas atras, los terrenos reservados por el
olan a determinados usos publicos o de interés social, han de ser, en
definitiva, objeto de expropiacién o cesidon gratuita, es evidente que la
problematica de los mismos, por lo que respecta al punto a que nos
referimos en este momento, coincide con la de aquellas técnicas, a las
Jue nos remitimos por entero.
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