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Introduccion

“Pero ya que se conceda esta arma poderosa al poder central, ya que se deje a los individuos,
en cuanto son propietarios, a merced de un Gobierno o de un Ministro, es natural y es justo dar

al acto de la expropiacion todas las garantias posibles de justicia y de moralidad”

Predmbulo del Decreto 14 de noviembre de 1868 de bases generales para la nueva

legislacidon de obras publicas

La obra publica estd intimamente ligada a la creacién del instituto
expropiatorio. Como decia MONNIER!, la facultad de hacerse con la
propiedad privada es una de las claves sin la que las colectividades
publicas no pueden llevar a cabo una politica de construccion y de obras

publicas.

La relacién entre obra publica y expropiacion forzosa es tan intensa que
algunos autores defienden que la primera definicién de aquella en
nuestro Derecho positivo se produce con la primera ley expropiatoria, la
Ley de enajenacion forzosa de 17 de julio de 1836. En el articulo primero
de esta normativa se sentaron las bases del procedimiento expropiatorio
que hoy rige en nuestro ordenamiento y que se caracteriza por la
tramitacién de cuatro fases distintas: “Primero: Declaracién solemne de que
la obra proyectada es de utilidad pablica, y permiso competente para ejecutarla.
Segundo: Declaracion de que es indispensable que se ceda 0 enagene el todo 6
parte de una propiedad para ejecutar la obra de utilidad publica. Tercero:
Justiprecio de lo que haya de cederse 6 enagenarse. Cuarto: Pago del precio de

la indemnizacion”.

1 Monnier, F., L’expropiration sous [l'anciem régime, en H. Jacquo (dir.), Histoire de
L'expropriation du XVIII e siécle a nos jours. Actes de la ler journée d’etudes historiques du
laboratoire collectivités locales, Orleans 13 e mayo de 1996, Université d’Orleans, Faculté de
droit d’economie et de gestidn, cita incluida en Lora- Tamayo Vallvé, M., Urbanismo de obra
publica y derecho a urbanizar. Analisis comparado desde las aportaciones de G.E.
Haussmann y la doctrina de Ildefonso Cerda, Marcial Pons, Madrid, 2002.



Las Leyes de expropiacion forzosa de 1879 y 1954 recogieron esta
estructura inicial del procedimiento expropiatorio, basada en cuatro
fases escalonadas y preclusivas; si bien la Ley expropiatoria vigente,
incorporando practicamente en bloque la Ley de 7 de octubre de 1939
en su articulo 52, anadid un segundo procedimiento excepcional de
urgencia, que se caracteriza por suprimir la exigencia del pago de la

indemnizacién previa a la materializacién de la expropiacién.

Es lo que se conoce como el requisito del previo pago, que fue objeto de
proteccién constitucional hasta la Constitucion de 1931, donde se
sustituye por primera vez la formulacién previa indemnizacion por
mediante la adecuada indemnizacion. La Ley de 1939 con el fin de
agilizar las obras de reconstruccion nacional y ocupar los bienes y
derechos sin esperar a la determinacion del justiprecio, elimind este
requisito. La Comisién redactora de la Ley de expropiacion forzosa de
1954 tratd de suprimir el procedimiento de urgencia, pero dicha

propuesta no fue admitida.

Hemos comenzado la introduccién con una cita del Predmbulo del
Decreto 14 de noviembre de 1868 con la que, dificilmente, se podra
estar en desacuerdo cuando afirma que es natural y es justo dar al acto
de la expropiacion todas las garantias posibles de justicia y de
moralidad. El presente trabajo persigue constatar hasta qué punto se
han olvidado estos ideales de justicia y moralidad en el instituto
expropiatorio como consecuencia de la generalizacion del procedimiento
de urgencia. Aunque fue concebido como un procedimiento excepcional,
este ha sido, como se dice en una cita atribuida al profesor VILLAR

PALASI al referirse a la LEF de 1954, “el germen de su propia destruccion”.

2 Ministerio de Hacienda, “La Ley de expropiacion forzosa. Andlisis y perspectivas de
reforma”, Subdireccion General de Informacién, documentacién y Publicaciones. Centro de

Publicaciones del Ministerio de Hacienda, Madrid, 2003, pg. 138.



En la actualidad existen humerosos manuales y publicaciones sobre la
expropiacion forzosa, lo que hace muy dificil concretar exactamente cual

es el estado actual de esta disciplina.

Intentaremos sistematizarlo en tres grandes grupos: El primero
comprenderia todas aquellas obras dedicadas a la teoria general del
instituto expropiatorio en su conjunto, donde se examinan sus requisitos

y regulacién®.

En un segundo grupo, nos encontrariamos con los trabajos doctrinales
gue realizan un analisis individualizado de algunos de los elementos que
configuran la expropiacion forzosa. Pueden ser extensas obras sobre el
justiprecio, los convenios expropiatorios o el derecho de reversion, por
citar algunos ejemplos®. O también, publicaciones sobre aspectos mas

concretos e igualmente relevantes®, como puedan ser, entre otros

3 Entre otros, Pera Verdaguer, F., Expropiacién Forzosa, Bosch, Barcelona, 1970; Garcia de
Enterria, E y Fernandez Rodriguez, T.-R., Curso de Derecho Administrativo, Tomo II, Civitas,
Madrid; Parada Vazquez, J.R., Derecho Administrativo II. Régimen juridico de la actividad
administrativa; Escuin Palop, V., Comentarios a la Ley de Expropiacion Forzosa, Civitas,
Madrid, 1999 Edit. Open Ediciones Universitarias, s.l., Madrid, 2013.; Lépez- Nieto y Mallo,
F., Manual de expropiacién forzosa y otros supuestos indemnizatorios, Bayer Hnos, S.A.,
Barcelona, 1994; Carrillo Donaire, J.A.; Guichot Reina, E.; Lopez Menudo, F., La expropiacion
forzosa, Edit. Lex Nova, 2006.

4 Entre otros, Bafio Ledn, J.M., Las valoraciones del suelo, en El nuevo régimen juridico del
suelo, Iustel, Madrid, 2008; Garcia Gomez de Mercado, F., El justiprecio de la expropiacion
forzosa, Edit. Comares, Granada, 1998; Garcia Trevijano, J.A., “Los convenios
expropiatorios”, Ed. de Derecho Reunidas, S.A, Madrid, 1979; Gimeno Felia, J.M., El derecho
de reversion en la Ley de Expropiacion Forzosa, Civitas, Madrid, 1996; Lépez Muiiiz Gofii, M.,
Expropiacion Forzosa: el justiprecio: guia practica y jurisprudencia, Editorial Constitucion y
Leyes, Madrid, 1997.

> Entre otros, Alvarez- Cienfuegos Suarez, J.M., “Los actos del Jurado provincial de

expropiacion forzosa y el silencio administrativo: una vuelta a los principios”, La Ley, n°
3.972, 1996; Cierco Seira, C., “El premio de afeccion en la expropiacion forzosa”, REDA, ene-
mar, n°® 168, 2015; Fernandez- Corredor Sanchez- Diezma, J., “La garantia en el pago del
justiprecio en un procedimiento expropiatorio. Comentario a la STS de 17 de diciembre de
2013", CEF, N© 158, 2014; Garcia Campa, J.I. y Llidé Silvestre, 1., “El Jurado de
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muchos, el limite temporal en el derecho de reversién, la insolvencia en
el pago del justiprecio, la caducidad de los expedientes expropiatorios,
los intereses de demora, los actos del Jurado de expropiacion forzosa, el

premio de afeccion, etc. Seria imposible tratar de enumerarlos todos.

Por ultimo, tendriamos un tercer grupo de publicaciones dirigidas a
denunciar la desnaturalizacion de la vigente ley expropiatoria®. Esta
corriente doctrinal ha advertido sobre la crisis del instituto expropiatorio
y la desnaturalizacién de su sistema de garantias, pero sus esfuerzos por
conseguir una ley mas justa solo alcanzaron a motivar un anteproyecto
de Ley de expropiacién forzosa en 2003, que el legislador prefirid que

durmiera el suefio de los justos.

Desde entonces la doctrina, salvo en contadas ocasiones,
principalmente, motivadas por la incorporacion al ordenamiento de los

nuevos criterios valorativos de la Ley 8/2007, parece haber entrado en

Expropiacion: aportaciones criticas y alternativas”, REALA N° 267 (jul- sep), 1995; Lozano
Cutanda, B, y Ortiz Ballester, J.: “éPueden caducar los expedientes expropiatorios?”, Diario
la Ley, n°® 7821, 2012; Pais Rodriguez, R., “Los intereses en la expropiacion forzosa:
prescripcion de la accion para reclamarlos y recepcion por la jurisprudencia contencioso-
administrativa de la reinterpretacion del principio in illiquidis non fit mora”, RAP, n® 146,
mayo- agosto, 1998; Utrilla Fernandez- Bermejo, D., “Justiprecio e insolvencia:
interpretacion y propuestas de reforma”, RAP n°® 197, 2015, Madrid; Vidal Maestre, A.M. y
Alcazar Avelaneda, J.M., “El derecho de reversién y la sujeciéon de su ejercicio a un limite

temporal”, La Ley, n° del 2 al 8 de septiembre, 2013.

 Entre otras, las publicaciones de Fernandez Rodriguez, T.-R., “Por una nueva ley de

expropiacion forzosa y un nuevo sistema de determinacion del justiprecio”, RAP, n® 166,
2005 y “Notas sobre el proceso continuo y silencioso de erosion del derecho estatal y de las
garantias juridicas de los ciudadanos: El caso de los jurados autondémicos”, RAP, n® 153,
2000; Fuertes, M., “Los intereses expropiatorios: ¢éburla o retribucidén?”, Repertorio de
Jurisprudencia Aranzadi, n°® 6, 1999; Garcia de Enterria, E., “La Ley de expropiacion forzosa
de 1954, medio siglo después”, RAP, n°® 156, septiembre- diciembre, 2001; y “Expropiacion
Forzosa y devaluacion monetaria”, RAP, n°® 80, 1976; Parada Vazquez, J.R., “Evolucién y
crisis del instituto expropiatorio”, Documentacion Administrativa, n® 222, abril- junio, 1990;

y “Expropiaciones legislativas y garantias juridicas”, RAP, n® 100-102, 1983.



un estado de resignacién ante lo que se cree una situacion inmutable:
que el expropiado tenga que transmitir forzosamente sus bienes vy
derechos sin pago previo del justiprecio y sin conocer ni el importe ni el

plazo del mismo.

El presente trabajo se incardina en este tercer grupo de obras sobre el
instituto expropiatorio destinadas a denunciar lo que no es justo ni moral
y se aborda desde una nueva perspectiva: la financiera, como si se

tratara de un elemento mas, inherente a la expropiacién.

Con este propdsito hemos dividido la tesis doctoral en dos partes: una
primera, referente a la obra publica y sus principales métodos de
financiacién; y una segunda, centrada en analizar el procedimiento de

urgencia desde el punto de vista de una operacidn financiera.

En el primer bloque tematico se resalta la relevancia que tiene la obra
publica para el crecimiento de la renta per capita de cualquier pais y de
sus altos costes de inversion, se puede entender el inmovilismo del
legislador a corregir los abusos del procedimiento de urgencia de la ley

general expropiatoria.

El creciente envejecimiento de la poblacién o los limites a la capacidad
de endeudamiento de las Administraciones son algunos de los nuevos
problemas que han agravado la tradicional falta de recursos publicos

para acometer obra publica.

En este contexto de fuertes restricciones al endeudamiento publico han
ido apareciendo nuevas formulas de financiacion que suelen
denominarse de colaboracion publico- privadas, en las que se consigue
involucrar al sector privado para llevar a cabo las nuevas
infraestructuras. Lo que se pretende conseguir con estas iniciativas es el
aplazamiento y/o fraccionamiento del pago de la obra publica o en

algunos casos, simplemente, enmascarar el endeudamiento para que



compute dentro del balance de una unidad institucional privada en lugar

de incrementar el déficit publico.

No se trata de estudiar con detalle estas formulas de financiacidn sino de
comprender sus principios para poder entender mejor el interés de la
Administracion cuando utiliza el procedimiento de urgencia para aplazar
al maximo el pago del justiprecio; o cuando fracciona su pago, abonando
primero el justiprecio y afos después los intereses de demora; o cuando
enmascara el endeudamiento del coste de los justiprecios ofreciendo de
mutuo acuerdo unos precios inferiores al valor econdmico de los bienes,
a sabiendas, de que el Jurado de expropiacidon o los Tribunales acabaran

incrementando las indemnizaciones.

En esta primera parte también ha sido imprescindible delimitar el
concepto de obra publica para identificar qué obras pueden ser
beneficiarias del instituto expropiatorio. El proceso de liberalizacion en
las ultimas décadas en el sector eléctrico, en el de hidrocarburos o el de
telecomunicaciones han llevado a privatizar instalaciones que
tradicionalmente eran consideradas de servicio publico. La obra publica
es una institucién de dificil definicion por cuanto sus limites conceptuales
van evolucionando en aras a conseguir su propia finalidad, que no es
otra desde sus origenes que el desarrollo y fomento del bienestar de una

colectividad.

La segunda parte de la tesis doctoral se centra en analizar el
procedimiento de urgencia como una operacion financiera. Hemos
iniciado este segundo bloque tematico examinando el procedimiento de

urgencia desde distintas perspectivas.

Histéricamente, la quiebra del requisito del previo pago no es ni mucho
menos una tradicién histérica ni se justifica su generalizacién. A dia de
hoy, en casi todas las Comunidades Autdnomas existen dos Jurados de
expropiaciones: los provinciales y los autondmicos, que pueden fijar los

justiprecios, perfectamente, en un plazo maximo de tres meses. Los



verdaderos motivos de los retrasos en la ejecucidn de las
infraestructuras es su compleja tramitacién al afectar distintos intereses
publicos, que obliga, por ejemplo, a largas y extenuantes tramitaciones
para obtener una declaracién de impacto ambiental o una aprobacién

urbanistica.

El encaje del procedimiento de urgencia como una operacion financiera,
en la que se produce un intercambio no simultaneo de capitales, regidos
por una ley financiera que cubre este espacio temporal, nos permite
obtener una nueva perspectiva con la que analizar el instituto

expropiatorio.

Los elementos reales de las operaciones financieras comprendidos por la
prestacion, la contraprestacidon y el plazo permiten acreditar como el
procedimiento de urgencia responde a un verdadero sistema de
financiacién, a costa, incluso, de dejar amenazadas las garantias

constitucionales de la propiedad privada.

Al examinar la prestacién financiera podremos comprobar, entre otras
cuestiones, cdmo la afectacidn de los bienes expropiados se encuentra
limitada temporalmente como consecuencia de las modificaciones
introducidas en el derecho de reversion; o la configuracién del crédito
expropiatorio para aumentar la disponibilidad de endeudamiento de la
Administracion; o el riesgo de insolvencia en el pago del justiprecio que,
recientemente, se ha suscitado con el concurso de acreedores de varias

concesionarias de autopistas de peaje.

En la contraprestacion financiera del procedimiento de urgencia pueden
intervenir tres elementos distintos: el justiprecio, los intereses de
demora, y el premio de afeccion. Sera interesante conocer cual es el
contenido o nivel de la indemnizacion que corresponde al principal de la
operacion financiera para poder determinar si es posible que la
Administracion abone un precio inferior a ese contenido o nivel

indemnizatorio; o, constatar que el tipo de los intereses legales



abonados en las expropiaciones es muy inferior al resto de tipos
moratorios de nuestro ordenamiento, como el tributario, el procesal o el
de demora comercial, siendo este Ultimo de aplicacion a los contratistas
de la obra. Se entiende de esta forma que la Administracién prefiera dar

prioridad a otras deudas distintas a las de los justiprecios.

Estos tres elementos intervienen de forma distinta en funcién de que se
alcance un convenio expropiatorio o exista discrepancia en el justiprecio,
por lo que se han estudiado por separado estos dos supuestos. La ley de
financiacidn en ambos casos sera distinta. En los justiprecios fijados por
el Jurado o los Tribunales se aplica una ley de capitalizacion simple
mientras que en los justiprecios de mutuo acuerdo sera una ley de

descuento la que intervenga.

Hemos considerado, por su actualidad, un tercer supuesto dentro del
estudio de la compensacién financiera, referente a las expropiaciones
ilegales. La nueva disposicion adicional de la LEF, incorporada por la Ley
17/2012, de 27, de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado
para el afio 2013, ha creado una gran confusién en la jurisprudencia
sobre los efectos de las declaraciones de nulidad en los expedientes
expropiatorios. La corriente jurisprudencial mayoritaria en estos
momentos supone, en la practica, no aplicar la inveterada doctrina del
Tribunal Supremo de indemnizar un 25% por la ilegal ocupacion. El
resultado es que, en la actualidad, es irrelevante econdmicamente para
la Administracién cumplir el procedimiento expropiatorio, poniendo en

grave riesgo otra de las garantias constitucionales del art. 33.3 CE.

El plazo del procedimiento de urgencia, desde el punto de vista de una
operacion financiera tiene una importancia capital para entender que los
expropiados no son, solamente, prestamistas forzosos de Ia
Administracion, sino, ademas, prestamistas cautivos. Estudiaremos
como los limites temporales preclusivos en los procedimientos incoados
de oficio, asi como, la figura de la retasacidon, y el principio de

ejecutividad de las resoluciones del Jurado, fallan estrepitosamente a la
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hora de evitar que el plazo para la determinacion y pago de los

justiprecios sea en la practica, ilimitado.

La nueva perspectiva que se propone con esta tesis doctoral, creemos,
que puede contribuir a ver con mayor claridad cémo los distintos
elementos que configuran el procedimiento de urgencia, amparados
siempre por la manida funcidon social del derecho de propiedad,
funcionan en perfecta armonia y finalidad, cuando se agrupan dentro de

los elementos que configuran una operacion financiera.

Asi, como en el cuento del Rey desnudo de Hans Christian Andersen, en
algun momento, se debera producir un punto de inflexiéon, que obligue al
legislador a reconocer, que su procedimiento de urgencia estd desnudo

del fabuloso traje de funcion social del que presume.
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Conclusiones y propuestas sobre el

procedimiento de urgencia

I. CONCLUSIONES.

La Ley de expropiacion forzosa de 1954 fue una ley brillante e
innovadora en muchos aspectos. Fue la primera, en lo que se vino a
denominar la renovacién de las leyes basicas de nuestro sistema
administrativo, junto con la Ley de la jurisdiccion contencioso-
administrativa de 1956, la Ley de régimen juridico de la Administracién
del Estado de 1957, y la Ley de procedimiento administrativo de 1958.

De estas cuatro leyes basicas solo la Ley de 1954 sigue vigente vy,
probablemente, marcara un hito en la longevidad de las normas
administrativas de nuestro pais, si legislador o los Tribunales no acaban
poniendo fin al efectivo sistema de financiacion obtenido por el Estado,

mediante el procedimiento de urgencia de la ley expropiatoria.

El Tribunal Supremo tiene, a nuestro juicio, una responsabilidad
significativa en el mantenimiento de un sistema de financiaciéon, que no
permite nuestra Constitucion ni pretendia el legislador de la Ley de
1954.

La causa de utilidad publica o interés social prevista en el articulo 33.3
CE para la privacion de los bienes y derechos privados, no comprende
una financiacién del justiprecio a costa de los expropiados. La
Constitucion prohibe mediante el mandato de no instrumentalizacién,
que resulta del reconocimiento de la dignidad humana garantizada por
su articulo 10, que el Estado pueda convertir al expropiado en un medio

para sus fines.

El legislador de la Ley de 1954 tampoco pretendié que se utilizara a los

expropiados, por el procedimiento de urgencia, como medio de
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financiacién. Consciente de los efectos que conlleva el instituto
expropiatorio en el patrimonio de los expropiados, quiso limitar la
duracién maxima para la determinacion del justiprecio en 58 dias, como
expresamente consta en la Exposicion de motivos. Asimismo, configurd
el procedimiento de urgencia como un procedimiento excepcional, cuyo
articulo 52.72 LEF, obligaba a dar preferencia a estos expedientes para

su rapida resolucion.

El Tribunal Supremo ha casado en dos ocasiones las Sentencias de los
Tribunales Superiores de Justicia, que estimaron la caducidad de los
expedientes expropiatorios. Sin duda, el Alto Tribunal no ha considerado
gue los expropiados son de facto unos prestamistas forzosos y cautivos;
y que la figura de la caducidad, prevista para los procedimientos
incoados de oficio, es especificamente adecuada para poner fin a esta

situacion inaceptable.

Llegados a este punto, seria legitima la objecidon juridica que defienda
que el procedimiento de urgencia no es un sistema de financiacién, sino
un procedimiento que permite agilizar la ocupacién para la construccién
de obra publica, justificado en la funcién social del derecho de

propiedad.

El objetivo de esta tesis ha sido demostrar que estamos ante un
verdadero sistema de financiacion del Estado y analizar como funciona.
El procedimiento de urgencia estaba construido sobre dos columnas
imprescindibles: la excepcionalidad del mismo y la fijacion de un
procedimiento sumario para la determinacién y pago del justiprecio. La

ausencia de estos dos garantias producen la siguiente ecuacion:
Generalizacién de la urgencia + plazo ilimitado = FINANCIACION

La presente tesis doctoral ha sido estructurada en dos partes. La
primera se detiene en las razones y férmulas principales de financiacién

de la obra publica. En la segunda, se analizan las normas que rigen el

12



procedimiento de urgencia integradas en los elementos de Ilas
operaciones financieras, con el fin Gltimo de demostrar algo que de otra
forma seria muy dificil: que el inmovilismo del legislador ante los abusos

del procedimiento de urgencia responden a una voluntad determinada.

Entre las CONCLUSIONES que se pueden obtener de la lectura de la

parte I del presente trabajo destacaremos las siguientes:

1. La obra publica es una institucion de enorme relevancia en el
desarrollo econdmico de las sociedades y una figura clave dentro del
derecho administrativo. Ha tenido una notable influencia en otras
instituciones iusadministrativas necesarias para su regulacion o
ejecucién, entre ellas, la expropiacion forzosa, el contrato
administrativo, la responsabilidad patrimonial de la Administracion, las
servidumbres administrativas, y las contribuciones especiales, entre

otras.

Entre las instituciones de la obra publica y la expropiacidon forzosa existe
una relacién intima, ya que sin la facultad de expropiar bienes vy
derechos privados se haria muy dificil la posibilidad de ejecutar unas

obras caracterizadas por su utilidad publica.

El concepto de obra publica resulta dificil de definir, por cuanto sus
limites conceptuales van evolucionando en aras a conseguir su propia
finalidad, que no es otra desde sus origenes que el desarrollo y fomento

del bienestar de una colectividad.

Sus distintos elementos: el fisico, el teleoldgico y el subjetivo se han
visto afectados por los distintos principios ideoldgicos imperantes en
cada época, asi como de los continuos avances tecnoldgicos, provocando
un concepto dindmico y cambiante de lo que debe entenderse por obra
publica. Al final, la decision ultima en su definicidn recae en el legislador
Yy, en consecuencia, nada impide que dicho concepto pueda verse

modificado en un futuro.
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Tras el analisis de los distintos elementos que lo componen, entendemos
por obra publica el resultado de un conjunto de trabajos de planificacion,
construccion, financiacién, conservacidon, uso y explotacidon, que tiene
por objeto un bien inmueble demanial que sirve para la satisfaccion del
interés general y las necesidades de la colectividad y que es promovido

por cuenta o bajo control de la Administracion.

El elemento finalista de la obra publica, su interés general, es el que
legitima a la Administracién para despojar a sus titulares de los bienes y
derechos necesarios para la materializacion de estas obras. Sin
embargo, este interés no es exclusivo de la obra publica y puede confluir
en determinadas obras privadas, a las que el legislador las otorga,

igualmente, el beneficio de la expropiacidn forzosa.

El componente ideoldgico y el progreso cientifico y tecnoldgico, que en
su dia impulsaron a aceptar la técnica del servicio publico para
determinadas actividades, ha provocado el mismo movimiento, pero en
sentido contrario, hacia la salida de la Administracién en la titularidad de
servicios tradicionalmente publicos, dando lugar a los denominados

servicios de interés econémicos, en régimen de libre competencia.

Como sefiala VILLAR PALASI’?, los Estados fueron cayendo en la cuenta
de que lo relevante no era la prestacion de los servicios sino su control,
ya sea sobre sus precios, su calidad, libre acceso o extensidon del servicio

sobre toda la poblacién sin excepciones.

2. El incremento en las dotaciones de capital fisico, en el que se incluyen
las infraestructuras de todo tipo, es uno de los factores que influyen en
el crecimiento de la renta per capita de cualquier pais. Las politicas de
inversiéon en infraestructuras tienen una importante relevancia en la

capacidad de desarrollo de las sociedades.

7 Prélogo al libro, El nuevo servicio publico, de Arifio Ortiz, G.; Cuétara Martinez, J.M.;
Martinez Lépez Muidiz, J.L.; Marcial Pons, Madrid, 1997.
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Sin embargo, estos proyectos se caracterizan por su alto coste de
inversiéon y se encuentran sujetos a una importante incertidumbre de
demanda, lo que ha determinado que, histéricamente, hayan sido
sufragadas, en su mayor medida, por los Presupuestos Generales del
Estado.

En las ultimas décadas, a la tradicional falta de recursos de nuestras
Administraciones publicas para satisfacer los elevados costes de sus

infraestructuras, se han venido sumando nuevos problemas.

Uno de ellos, es el creciente envejecimiento de la poblacién, que obliga a
incrementar, cada vez mas, el volumen de recursos publicos destinado al
gasto en pensiones y sanidad. Otra dificultad afiadida, es que Espafia ha
venido recibiendo un numero progresivamente decreciente de
transferencias del Presupuesto de la Unién Europea y, actualmente,
aporta mas de lo que recibe. Es contribuyente neto de estos
Presupuestos. Por Uultimo, el Pacto de Estabilidad y Crecimiento,
aprobado en Resolucién del Consejo Europeo de Amsterdam de 17 de
junio de 1997, ha supuesto un limite importante a la capacidad de

endeudamiento de las cuentas publicas.

En este contexto de fuertes restricciones al endeudamiento publico han
ido apareciendo nuevas férmulas de financiacion, que suelen
denominarse de colaboracién publico- privadas (CPP) en las que se
consigue involucrar al sector privado para llevar a cabo las nuevas
infraestructuras. Lo que se pretende conseguir con estas iniciativas es el
aplazamiento y/o fraccionamiento del pago de la infraestructura o, en
algunos casos, simplemente el enmascaramiento de la deuda publica,
para que compute dentro del balance de una unidad institucional

privada, en lugar de incrementar el déficit publico.

La gran diversidad y variantes de féormulas de colaboracion entre el
sector publico y el privado permite que estas puedan tener autonomia

propia dentro del contrato administrativo tipico del articulo 11 RDL
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3/2011, o puedan ser variantes de otros contratos tipicos como el de

obra o el de concesién de obras publicas.

Entre las distintas férmulas de colaboracidn publico privada, hemos
podido comprobar como la Administracién consigue aplazar los pagos de
sus inversiones mediante el modelo Aleman (llave en mano), aplazarlos
en distintos pagos mediante el modelo Inglés (Peaje en la sombra); o
enmascararlos para que no computen como deuda publica, como sucede
en muchas ocasiones con las entidades instrumentales publicas o con el

arrendamiento operativo.

Junto a estos modelos de colaboracidn publico- privada, desde un punto
de vista financiero, podria afiadirse el procedimiento de urgencia, de no
ser porque se trata de un modelo con ausencia de autonomia de la
voluntad en una de las partes integrantes. Como se justifica en la
segunda parte de la tesis doctoral, el procedimiento de urgencia permite
aplazar los pagos, fraccionarlos y enmascararlos dentro de las cuentas
publicas. Para ello, solo era necesario generalizar este procedimiento y

permitir un plazo ilimitado en el pago de los justiprecios.

De la parte II de la tesis doctoral se pueden extraer las siguientes
CONCLUSIONES:

1. No existe razén juridica que justifique la generalizacion del
procedimiento de urgencia, basada en suprimir la exigencia del pago de

la indemnizacién previa a la materializacidén de la expropiacion.

El requisito del previo pago de la indemnizacidn expropiatoria, fue objeto
de proteccién constitucional hasta la Constitucion de 1931. Con algunos
antecedentes previos, el procedimiento de urgencia se introdujo en
nuestro ordenamiento con la Ley 7 de octubre de 1939, sobre
procedimiento en las Leyes de expropiacion forzosa, y de ahi paso,

practicamente en bloque a La Ley de 1954. Se configur6 como un
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procedimiento excepcional en el que se debia cumplir estrictamente una

serie de requisitos.

La jurisprudencia ha tratado de evitar, dentro de sus posibilidades, que
el procedimiento excepcional de urgencia fuese, como es hoy, el
procedimiento general de aplicacidon en las expropiaciones, obligando a
la Administracién a un mayor rigor en el cumplimiento de los requisitos

exigidos para la declaracion de urgencia.

Sin embargo, este rigor jurisprudencial ha quedado, practicamente,
estéril ante la generalizacion de las declaraciones de urgencia genéricas
contempladas en las legislaciones sectoriales, no siendo posible, en
estos casos, la revision judicial de los requisitos de la urgencia.
Autopistas, ferrocarriles, gasoductos, lineas eléctricas, oleoductos,
expropiaciones urbanisticas tramitadas por el procedimiento de tasacién
conjunta, etc.; Todas ellas, se podran tramitar por el procedimiento de
urgencia, con independencia de que exista o no una verdadera

necesidad perentoria para su instalacion.

No hay razdn juridica que justifigue la ocupacion, con caracter general,
de los bienes sin tramitar, previamente, las fases de determinaciéon y
pago del justiprecio. Si la Administracion tuviera el dinero para abonar
los justiprecios antes de iniciar la expropiacién, nada impediria que
pudiera determinarse el justiprecio en un plazo maximo de tres meses® y
se abonara en otro plazo maximo de tres meses. Los plazos de las

tramitaciones para obtener una declaracién de impacto ambiental o una

8 La jurisprudencia entiende que es este el plazo de aplicacién, de acuerdo con lo dispuesto
en el art. 42.3 LRIAP- PAC (art. 21.3 LPAC). En este sentido se pronuncia la STSJ del Pais
Vasco de 1 de junio de 2005: “debiéndose concluir aqui que estamos ante un procedimiento
cuyo plazo maximo, en relacion con los preceptos legales que hemos ido refiriendo seria de 3
meses, al no estar expresamente regulado el procedimiento y por no existir prevision legal
concreta, plazo que en su caso nunca podria exceder de 6 meses y ello salvo que una norma con
rango de ley asi lo establezca”; También, la STS de Castilla- La Mancha de 11 de diciembre de
2008: “El Abogado del Estado en su contestacion no cuestiona el transcurso de ese plazo que
debe ser de tres meses ante la falta de prevision expresa en el procedimiento expropiatorio del
plazo para la resolucién del expediente (art. 42.3 de la Ley 30/92)”.
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autorizacion urbanistica, necesarios, generalmente, en la obra publica
son muy superiores a aquellos; y a nadie se le ocurre plantear el inicio
de las obras sin obtener previamente estos permisos. En el epigrafe
siguiente se plantearan propuestas que permitirian que la fase de

determinacién y pago se realizara en un plazo maximo de seis meses.

El verdadero problema, como subrayamos en el capitulo III, es que la
Administracion justifica el procedimiento de urgencia en su propia
inactividad, beneficiandose de ello. Del total de plazos previstos en la
fase de determinacién y pago del justiprecio, tan solo corresponde al
propietario el plazo de 20 dias para formular hoja de aprecio (art 29
LEF) y 10 dias para rechazar la hoja de aprecio de la Administracién (art.

10 LEF). El resto son actuaciones administrativas.

2. Una operacion financiera es un intercambio no simultdaneo en el
tiempo de capitales, en los que existe una ley financiera de capitalizacion
o descuento, que cubre el espacio temporal, apoyandose en parametros
coincidentes con los llamados tipos de interés o vinculados con ellos. Al
primer capital que es entregado, se le denomina prestacion y al que

finalmente se recibe, se le conoce como contraprestacion.

El procedimiento de urgencia concede una capacidad adquisitiva a la
Administracion®, que recibe los bienes y derechos de los expropiados
para la realizacién de una obra de utilidad publica, pudiendo demorar el

pago por la transmision forzosa a un momento posterior.

? Siempre que nos referimos a la Administracién o al expropiante, lo hacemos entendiendo
que confluyen en el mismo sujeto las cualidades del expropiante y beneficiario del articulo
3.1 REF: “A los efectos del presente reglamento, se entiende por expropiante el titular de la
potestad expropiatoria; por beneficiario, el sujeto que representa el interés publico o social
para cuya realizacion estd autorizado a instar de la Administracion expropiante el ejercicio de
la potestad expropiatoria, y que adquiere el bien o derecho expropiados, y por expropiado, al
propietario o titular de derechos reales e intereses econdmicos directos sobre la cosa
expropiable, o titular del derecho objeto de la expropiacion”.
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De las conclusiones siguientes se podra observar como los elementos
que configuran la operacién financiera existen en el procedimiento de

urgencia.

3.- Existe una prestacion financiera. La prestacién es el capital que inicia
la operacion financiera que, en el procedimiento de urgencia, se produce
con la transmisién de los bienes y derechos expropiados a la

Administracion.

En el procedimiento ordinario la transmisién del dominio o derechos se
produce por el pago del justiprecio seguido de la ocupacién, jugando
como titulos formales las actas respectivas de estas dos operaciones. En
estos casos, no existe operaciéon financiera al realizarse
simultdneamente el pago y la ocupacion. Existen dos capitales formados
por los bienes y su indemnizacion, pero no se intercambian en

momentos distintos.

Por el contrario, en el procedimiento de urgencia, la transmision se
consuma cuando se produce la ocupacién de los bienes y derechos por
parte de la Administracion, una vez cumplidos los tramites del articulo
52 LEF. Sin embargo, la contraprestacion por estos bienes no se

producird hasta un momento posterior.

Los bienes y derechos que forman este primer capital deben reunir dos
requisitos imprescindibles: deben servir para el cumplimiento de un fin
de utilidad publica o interés social; y solo podran ser aquellos

estrictamente imprescindibles para el cumplimiento de dicho fin.

No obstante, estos dos requisitos han sido limitados por el legislador.
Estos bienes no necesitan estar sujetos en todo momento a una causa
de utilidad publica, ya que la modificacién del derecho de reversion ha
limitado temporalmente su afectacidn. Ahora, solo es necesario justificar
ab initio la utilidad publica del fin que motivé la expropiacidon durante un

plazo minimo de 10 afos. Plazo a todas luces insuficiente, que contrasta
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con la imprescriptibilidad de este derecho en la redaccion inicial de la
Ley de 1954 o con los 30 afios que regia en la Ley de expropiacién
forzosa de 1879, tras la modificacion realizada en esta materia de la

“Ley Cambd”.

Asimismo, el requisito del articulo 15 LEF de utilizar, Unicamente, los
bienes estrictamente imprescindibles para el fin de la expropiacién se ve
amenazado por el articulo 248 RDL 3/2011, de la ley de contratos del
sector publico, que permite incluir en la obra publica zonas
complementarias de explotacion comercial. No siempre sera facil
discernir si la ocupacién de determinados bienes responde a un interés

de la comunidad o a un interés propio de la Administracion.

4. La cuantia de la prestacién es el crédito expropiatorio. La expropiacién
forzosa, como sefiala GARCIA DE ENTERRIA!®, es una técnica de
conversidon de derechos, donde el bien expropiado se convierte en su
valor econdmico, que permanece en el patrimonio del expropiado en

forma de crédito.

En realidad, este crédito no se corresponde con el valor integro de los
bienes y derechos expropiados. A este valor se le deberd descontar los
importes correspondientes a los depdsitos previos y perjuicios por rapida
ocupacién, que se abonan antes de la transmisién de los bienes,

producida con la ocupacion.

Cuanto menor sea la cantidad que la Administracién entregue al
expropiado, antes de la ocupacidn de los bienes y derechos, mayor sera
el crédito expropiatorio y, en definitiva, mayor serd su capacidad de
endeudamiento.

En el epigrafe correspondiente al crédito de la operacidn financiera del

capitulo IV, se acredita cdmo la Administracion utiliza en las

10 Garcia de Enterria, E., Los principios de la nueva Ley de Expropiacion Forzosa, Civitas,
Madrid, 1984, pg. 268.
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expropiaciones el valor catastral para el cdlculo de los depdsitos previos,
mientras que en la comprobacién de valores en materia tributaria, utiliza
coeficientes multiplicadores para compensar el desfase del valor
catastral. Utiliza dos raseros distintos con sus ciudadanos. Cuando tiene
que pagar los depdsitos previos utiliza el valor catastral pero cuando

tiene que recaudar sus impuestos aplica coeficientes multiplicadores.

El sistema de tasacion conjunta utilizado en las expropiaciones
urbanisticas también deja en evidencia la voluntad del legislador de
permitir a la Administracion, mediante el procedimiento de urgencia de
la ley expropiatoria, pagar cantidades simbdlicas para ocupar los

terrenos.

En la tasacion conjunta antes de la ocupacion se abona o consigna, no el
depdsito previo, sino la valoracion de la Administracién, mientras que en
la ley expropiatoria, de no llegarse a un mutuo acuerdo, Ila
Administracion no tendra obligacion de abonar su valoracion, como
cantidad concurrente (art. 50.2 LEF) hasta la resolucion del Jurado (STS
de 5 de diciembre de 1984 y 11 de diciembre de 2006).

5. El ansia de la Administracion por querer, no solo demorar, sino hasta
eludir la obligacién del pago del justiprecio se ha podido acreditar con
motivo de la novedosa y reciente situacién producida por el concurso de

acreedores de sociedades concesionarias de autopistas de peaje.

La Administracién ha querido trasladar al expropiado el riesgo de
insolvencia de la beneficiaria, pretendiendo que acudiera al concurso de
acreedores para cobrar su indemnizacion. El Tribunal Supremo lo ha
evitado, recordando que la indemnizacidon expropiatoria es una garantia
constitucional y ha condenado a la Administracién a dicho pago, como
responsable subsidiario del Beneficiario. La Administracion ha perdido su
batalla ante los Tribunales pero no renuncia a la posibilidad de dilatar al
maximo el pago, exigiendo una resolucion judicial que le obligue a dar

cumplimiento a los acuerdos firmes de justiprecio.
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6. En el procedimiento expropiatorio existe una contraprestacion
financiera. Son tres los elementos que pueden intervenir: el justiprecio,
el premio de afeccidon y los intereses legales. Estos tres elementos
intervienen de forma distinta dentro de los tres tipos de
contraprestaciones que pueden surgir al expropiar mediante el
procedimiento de urgencia: (i) cuando existe desavenencia en el
justiprecio; (ii) cuando existe mutuo acuerdo; y (iii) cuando existe una

declaracion de nulidad del expediente expropiatorio.

6.1. Contraprestacion, en caso de desavenencia en el justiprecio.

La contraprestacién en este supuesto comprende el justiprecio, el

premio de afeccidn e intereses.

En cuanto al justiprecio hemos renunciado a analizar los criterios
valorativos para su determinacién, ya que por su propia sustantividad,
solo seria posible hacerlo, de manera adecuada, en otro trabajo
dedicado, exclusivamente, a esta materia. En este apartado hemos
analizado dos cuestiones relevantes, referentes a la posibilidad de que
sea posible abonar, por los bienes y derechos expropiados, una
indemnizacién inferior a su valor econdmico; y si se puede presumir
objetividad en las resoluciones del Jurado de expropiacion. Siendo dos

las, principales, conclusiones obtenidas:

e La amplia discrecionalidad que la Constitucion otorga al legislador
para determinar los métodos de valoracién del suelo y la no
necesaria sujecidon a valores de mercado, permiten a este la
posibilidad de introducir al ordenamiento juridico normas con alto
riesgo de poder ser declaradas inconstitucionales, que contaran
con un largo periodo de vigencia hasta que puedan ser

examinadas por el Tribunal Constitucional.

La declaraciéon de inconstitucionalidad, tendria efectos ex tunc,

pero la eficacia retroactiva no serd de aplicacién en los procesos
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fenecidos mediante sentencia con fuerza de cosa juzgada o en las
resoluciones administrativas firmes, donde se hayan hecho

aplicacion de Leyes, disposiciones o actos inconstitucionales.

e Respecto a las resoluciones del Jurado, la doctrina ha sido muy
critica negando su presuncidén de objetividad e imparcialidad, en
base a razones de dependencia organica o falta de paridad en la
composicién de estos. Otro aspecto importante que, a nuestro
juicio, lastra la presuncion de acierto de estas resoluciones es su
falta de publicidad y transparencia, justificAandose en este ambito
las palabras de Mirabeau en su célebre discurso ante la Asamblea
Nacional francesa'!: “dadme al juez que querais; parcial, venal, incluso
mi enemigo; poco me importa con tal de que nada pueda hacer si no es de
cara al pablico”.

Esta cita se esta refiriendo al principio de publicidad de las
actuaciones judiciales!? y mas, en concreto, al de las sentencias
judiciales!3, cuya finalidad es, igualmente, predicable para los
acuerdos administrativos de justiprecio. El principio de publicidad
tiene una doble finalidad: “por un lado proteger a las partes de una
justicia sustraida al control pablico, y por otro, mantener la confianza de
la comunidad en los Tribunales”**. A contrario sensu, podriamos
afadir que esta falta de publicidad es uno de los principales

motivos de la falta de confianza en los Jurados de expropiacion.

El premio de afeccién es una compensacion del valor afectivo que tiene

el bien expropiado para los propietarios, quedando subsumidos en el

11 Marti Sanchez, S. y Sara Sieira, “Comentarios a la Constitucién espafiola. art 120" ,

Congreso.es, 2011.

12 Art. 120.1 CE. “Las actuaciones judiciales seran publicas, con las excepciones que prevean
las leyes de procedimiento’.

13 Art 266.1 LOPJ: “Las sentencias, una vez extendidas y firmadas por el juez o por todos los
Magistrados que las hubieren dictado, seran depositadas en la Oficina judicial y se permitird a

2

cualquier interesado el acceso al texto de las mismas... " .

14 9TC 13/1985; 38/1982; 62/1982; 96/1987.
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mismo los posibles dafnos morales y el sufrimiento por la pérdida de un
bien. Este valor es cuantificado, por una presuncion legal, en el 5% del
importe final del justiprecio, siempre que se pierde el uso y disfrute de

estos.

Los intereses en el procedimiento de urgencia se devengan de acuerdo
con lo dispuesto en el articulo 52.82 LEF y la jurisprudencia establecida
sobre esta norma, con el correspondiente interés legal, desde el dia
siguiente a la ocupacion definitiva, hasta que el justiprecio final se pague
o consigne, eficazmente, sin que exista solucidon de continuidad entre los
intereses de los articulos 56 LEF (demora en la determinacién del
justiprecio) y 57 LEF (demora en el pago del justiprecio), como

consecuencia de la disposicion de los bienes y derechos sin previo pago.

Del estudio de los intereses en este procedimiento hemos llegado a las

siguientes conclusiones:

e En los supuestos de desavenencia en el justiprecio, la ley
financiera que rige en el procedimiento de urgencia es de
capitalizacion simple, a pesar de que esta ley financiera es
utilizada en los mercados financieros para operaciones inferiores a
un ano. En plazos superiores, el mercado financiero utiliza la ley
de capitalizacion compuesta, pero la jurisprudencia ha venido
negando su aplicacién, en virtud del principio in illiquidis non fit

mora.

e La aplicacién de una ley de capitalizacion simple a operaciones
financieras de largo plazo, como son las del procedimiento de
urgencia, junto con el principio de preferencia por la liquidez, que
justifica que los tipos de interés aumenten en el largo plazo,
explican como el tipo de interés legal, que por su naturaleza
moratoria suele ser superior a los intereses meramente

remuneratorios, se acabe equiparando a estos en el largo plazo.
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e La comparacion del tipo del interés legal de aplicacion en las
expropiaciones frente al interés de demora comercial, utilizado en
los contratos de obra, supone un derecho preferente de cobro de

los adjudicatarios de la obra publica frente a los expropiados.
6.2. Contraprestacion, en el convenio expropiatorio.

La contraprestacidon en este supuesto solo incluye el justiprecio. No
comprende premio de afeccidon ni intereses, desde la ocupacion de los
terrenos hasta el pago del principal, entendiéndose por la jurisprudencia
subsumidos en el mutuo acuerdo alcanzado. Solo se devengaran
intereses, si el justiprecio no fuera abonado en un plazo de seis meses

desde su acuerdo.

Tras haber estudiado el justiprecio en estos supuestos se han llegado a

las siguientes conclusiones:

e El valor del justiprecio no tiene por qué estar sujeto a los criterios
valorativos de la legislacién correspondiente para determinar el
valor del bien. Unicamente, tendrd como limite el que pueda

resultar lesivo para el interés publico.

e EIl precio del convenio expropiatorio comprende, mientras que no
se pacte una excepcidn que acredite lo contrario, la totalidad de
las partidas indemnizatorias, sin que proceda el pago del premio
de afeccidn que se encontraria incluido. Se entienden, igualmente,

incluidos los intereses del articulo 56 LEF.

e En los convenios expropiatorios la ley financiera que rige es una
ley de descuento, que consiste, basicamente, en adelantar el
dinero a quien tiene un derecho de crédito sujeto a plazo, a
cambio de una contraprestacion (valor descontado) que es el

factor de descuento.
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El sujeto que, generalmente, adelanta el dinero en las operaciones
financieras con descuento es un tercero: una entidad financiera,
que se subroga en el derecho de crédito del acreedor y lo ejecuta
contra el deudor, una vez vencido el plazo. En los convenios
expropiatorios quien adelanta el dinero sera el propio deudor del

crédito, la Administracion.

Se han constatado dos operaciones posibles de descuento en el
sistema de mutuo acuerdo. Una primera que hemos denominado,
descuento por ausencia de vencimiento de pago, que se produce
cuando el expropiado tiene que aceptar un precio ofrecido, a
sabiendas de que es inferior al valor econdmico del bien, ante la

incertidumbre de no conocer cuando se podra cobrar el justiprecio.

La segunda operacién de descuento, es inherente a la doctrina del
Tribunal Supremo sobre el contenido del convenio expropiatorio,
gue excluye los intereses del articulo 56 LEF. Esta doctrina
jurisprudencial parece olvidar que no nos encontramos ante una
libre transaccion de bienes y que el expropiado no tiene capacidad
de negociacion. Al final el expropiado que alcanza un acuerdo no
percibe, como sucede cuando acude al Jurado de expropiacién,
intereses por el tiempo que discurre entre la ocupacion de su bien
y el pago de la cantidad fijada en el convenio. A esta operacién de
descuento se le ha denominado, descuento por exclusion del
interés del articulo 56 LEF.

6.3. Contraprestacion, en las expropiaciones ilegales.

En los supuestos en los que sea declarada la nulidad de un expediente

expropiatorio es doctrina reiterada y pacifica del Tribunal Supremo
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(entre muchas otras, STS de 11/11/1993; 21/06/1994; 18/04/1995;
8/11/1995; 27/01/1996; 27/11/1999), que se debe producir un
restablecimiento de la situacion factica anterior a la nulidad, es decir, la
devolucion de los bienes y derechos ilegalmente ocupados a su

propietario.

En aquellos casos, en los que la obra se encuentre ejecutada y sea
imposible reponer los bienes y derechos a su estado primitivo, se debera
abonar una indemnizacion al propietario, por la ocupacién ilegal de sus
bienes, que comprende el justo precio de estos, incluido el premio de
afeccion, y otra equivalente al 25% de todas ellas, cuya suma habra de
incrementarse con el interés legal de la misma hasta su completo pago y
con el importe de los perjuicios por rapida ocupacion. En resumen, seria
una contraprestacién equivalente a las recibidas en el supuesto de
desavenencia en el justiprecio, visto anteriormente, mas un 25% de

indemnizacion.

Esta doctrina se ha visto recientemente afectada por los efectos de la
nueva disposicién adicional de la LEF, introducida por la Ley 17/2012, de
27 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para el afo
2013. Este precepto consiste, basicamente, en establecer que solo cabra
indemnizacién por la ilegal ocupacion cuando se acredite un dafio

efectivo e indemnizable.

Se ha hecho un estudio jurisprudencial de los efectos que ha tenido la
disposicién adicional en la doctrina del 25% del Tribunal Supremo, y de
consolidarse la doctrina jurisprudencial mayoritaria, en estos momentos,
en los Tribunales Superiores de Justicia se podria afirmar que las
expropiaciones ilegales no tienen consecuencias juridicas ni econdmicas
para la Administracién. Esta doctrina mayoritaria no abona
indemnizacién por dafos y perjuicios y no siempre condena al pago de
intereses. Se estaria vulnerando, a nuestro juicio, la garantia

constitucional de que nadie pueda ser privado de sus bienes, salvo “de
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conformidad con lo dispuesto por las leyes”. La solucion final esta todavia

pendiente de que se pronuncie el Tribunal Supremo.

La parte del capitulo que desarrolla esta tematica ha sido utilizada, por
quien suscribe estas lineas, en el articulo: “Una vuelta de tuerca mas en
nuestra difuminada Ley de Expropiacion Forzosa: la aplicacion de su
Disposicion Adicional”, publicado en la Revista Espafiola de Derecho
Administrativo, n® 168 de 2015.

Con el fin de evitar que la expropiacion ilegal quede huérfana de
indemnizacién por dafios y perjuicios, como viene sucediendo en la
actualidad en la mayoria de las Sentencias dictadas por los Tribunales
Superiores de Justicia, se ha propuesto la aplicacién de la doctrina ex re
ipsa, utilizada por la Sala de lo Civil del Tribunal Supremo, y que
creemos es trasladable a la jurisdiccion contenciosa. Esta doctrina
consiste en que la regla general, de que los dafios y perjuicios no se
presumen sino que deben acreditarse por quien los reclama, tiene una
excepcidén cuando se trata de un supuesto en que la existencia del dafio
se deduce necesaria y faltamente del ilicito o del incumplimiento. Se
produce una situacion en que habla la cosa misma (ex re ipsa), de modo

que no hace falta prueba.

Esta excepcion se produce también en las expropiaciones ilegales donde
la imposibilidad de restituir in natura el bien hace prueba suficiente para
acreditar el dano cometido. Confiamos en que esta doctrina pueda ser
aplicada en wun futuro por los Tribunales de lo contencioso-

administrativo.

7. El plazo para abonar la contraprestacién en el procedimiento de
urgencia es ilimitado. A esta conclusiéon final, que pensamos no puede
dejar indiferente a ninguna persona con un minimo de sensibilidad
juridica, es a la que hemos llegado, tras analizar en el ultimo capitulo los

siguientes extremos:
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7.1. El plazo tiene una funcién fundamental en las operaciones
financieras, que es la de dar seguridad al trafico juridico. Los sujetos de
una operacion financiera estan obligados al cumplimiento de unas fechas

determinadas para el intercambio de los capitales financieros pactados.

El incumplimiento de una de estas fechas puede generar graves
perjuicios a la parte que no recibe el capital estipulado, ya que se le
impide su uso, e incluso podria tenerlo ya comprometido para realizar
otra operacion econdmica distinta que se veria truncada. Con el fin de
impedir o, en su caso, compensar los perjuicios que este tipo de
situaciones pueden llegar a producir, es habitual incluir en los contratos
de operaciones de préstamo, entre otros, tipos de interés de demora
muy superiores al del interés legal, clausulas penales, avales, o

garantias hipotecarias.

Sin embargo, en el procedimiento de urgencia, al no existir el principio
de autonomia de la voluntad de las partes, la garantia de los derechos
individuales de los expropiados se deberia encontrar en el propio
procedimiento administrativo. Lo que en la practica no sucede, respecto

al cumplimiento de los plazos establecidos.

7.2. La institucién juridica de la caducidad en los procedimientos
incoados de oficio no tiene encaje en los expedientes expropiatorios, de
acuerdo con las STS de 25 de septiembre de 2012 y 27 de junio de
2012, que casaban las dictadas por los Tribunales Superiores de Justicia
de Castilla- La Mancha y Pais Vasco, respectivamente, en las que se
declard la caducidad del expediente expropiatorio, en base a lo dispuesto
en el articulo 44.2 de la LRJAP-PAC">,

El Tribunal Supremo utiliza dos argumentos para negar la caducidad en
los procedimientos expropiatorios: el primero, que el procedimiento en
la fase de determinacion del justiprecio no constituye en realidad un acto

de gravamen para el recurrente sino que, por el contrario, se intenta a

15 Art. 25.1.b LPAC.
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través del mismo dar satisfaccidon a la indemnizacidn correspondiente
por la lesién producida en la expropiacién. Todo ello, resultaria, segun el
Tribunal Supremo, por la configuracidon de la expropiaciéon forzosa como
un procedimiento complejo integrado por diferentes actuaciones

procedimentales.

El segundo argumento utilizado es que el procedimiento expropiatorio
tiene un cauce especifico para los retrasos en la tramitacion, que es el

devengo de intereses legales.

7.3. El silencio administrativo no es una solucidn satisfactoria para
combatir la paralizaciéon de los expedientes de justiprecio. Al final, a los
plazos administrativos de la fase de determinacidon del justiprecio se
acaban sumando los del proceso judicial; y no todos los expropiados

podran acceder a esta via.

7.4. La retasacién es ineficaz en su funcion de garantia en el pago del
justiprecio. La propia técnica aplicada como remedio es una de las
graves objeciones denunciadas por la doctrina, por cuanto que los
expropiados preferiran en la mayoria de los casos quedarse con su
justiprecio desactualizado, antes que volver a iniciar de nuevo la fase

tasadora.

A mayor abundamiento, esta figura ha sido, recientemente, modificada
por el legislador, ampliando el plazo para su ejercicio de dos a cuatro

anos.

7.5. El principio de ejecutividad de las resoluciones del Jurado, como
Ultima de las garantias en el pago a los expropiados, solo es de
aplicacion a la cantidad concurrente (art. 50.2 LEF), en los supuestos en
los que la Administracion o la Beneficiaria impugnen los justiprecios. Una
medida tan sencilla como la de obligar a consignar las cantidades en
discordia, evitaria la posibilidad de interponer de recursos con fines,

exclusivamente, dilatorios en el pago del justiprecio.
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8. La ultima conclusidon que extraemos de la tesis doctoral es que la
caducidad, no solo tiene encaje en el procedimiento de urgencia, sino
que ha sido especialmente configurada en los procedimientos incoados
de oficio, para evitar precisamente la inmortalidad de la que todavia
goza este procedimiento. Esta conclusién, contraria a la seguida hasta la
fecha por el Tribunal Supremo, la hemos fundamentado en las siguientes

razones juridicas:

8.1. La caducidad en los procedimientos incoados de oficio se introdujo
por primera vez en nuestro ordenamiento con la LRIAP-PAC.
Actualmente, se encuentra regulada en el articulo 44.2%°, tras la reforma
de la Ley 4/1999, de 13 de enero; y su redaccidon coincide con la que
figura en el articulo 25.1.b de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del
Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas,

gue entrara en vigor el proximo 2 de octubre de 2016.

Con la redaccion actual, el legislador quiso dejar patente la pretension
de eliminar toda interpretacion restrictiva del ambito de procedimientos
sujetos a caducidad, cuyo supuesto de hecho esta referido en concreto,
a los procedimientos sancionadores y, en general, a todos los que, a
priori, sean susceptibles de producir efectos desfavorables o de
gravamen. Se trata de una garantia de los derechos de los ciudadanos
frente a la potestad administrativa, que ha sido incorporada al
ordenamiento juridico como consecuencia de la adaptacién de Ia
actuacion de las Administraciones al contexto historico y social de cada

momento.

La LRJAP-PAC!” estd configurada siguiendo el modelo de “bases mas
desarrollo” del articulo 149.1.18 de la Constitucidén, que exige respetar el

caracter basico de su regulacidon!® y, en consecuencia, debe ser de

16 Art. 25.1.b LPAC.

17 LpAC.

18 | ozano Cutanda, B, y Ortiz Ballester, J.: "“lPueden caducar los expedientes

expropiatorios?”, Cit., pg. 2.
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aplicacion a los procedimientos expropiatorios, al no existir especialidad
en esta materia de acuerdo con las disposiciones adicionales de la Ley,

donde si se contemplan respecto a otros procedimientos.

8.2. El procedimiento expropiatorio es, efectivamente, un procedimiento
complejo integrado por diferentes actuaciones procedimentales. El
Tribunal Supremo entiende que cada una de estas actuaciones son
susceptibles de producir efectos distintos en los expropiados. De este
modo, la determinacion del justiprecio no seria un acto de gravamen,
sino seria constitutivo de derechos, al dar satisfaccion a la indemnizacion

expropiatoria.

Frente a este argumento, mantenemos que las distintas actuaciones del
procedimiento expropiatorio forman parte de un Unico procedimiento de
gravamen y lo basamos, en la propia doctrina del Tribunal Supremo, que
declara que el expediente expropiatorio es uno solo; siendo posible
mediante la impugnacién del acuerdo del Jurado de expropiacién
recurrir, al mismo tiempo, la legitimacién de la expropiacién, debido a
que la tasacion del bien careceria de validez juridica si cesara la causa
expropiandi o su necesidad de ocupacién (STS de 22 de septiembre de
1986, 23 de septiembre de 1986, 3 de octubre de 1979).

El justiprecio es un valor de sustitucién del bien o derecho expropiado,
que no amplia la esfera juridica del expropiado como sucederia con un
solicitante de una licencia o concesién administrativa, cuya obtencién le
situaria en una situacion de ventaja respecto a su situacion anterior. El
que al expropiado se le indemnice por sus bienes no puede considerarse
un efecto favorable, como si se tratara de un acto graciable de la
Administracion. La indemnizacion es un requisito sin el cual no existiria
la expropiacion, estariamos en su defecto ante una figura juridica

distinta.
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8.3. Los intereses de demora de los articulos 56 y 57 LEF y la caducidad
de los procedimientos, son garantias que actluan en esferas juridicas
distintas y son complementarias entre si. En el primer caso, los intereses
actian como compensacion econdmica de la Administracion por la
disponibilidad anticipada del capital correspondiente a los bienes vy
derechos expropiados. En este caso el tiempo es considerado como una
magnitud econdmica. Por otro lado, la caducidad actla en una esfera
distinta, que es la de la seguridad juridica de los expropiados para poder
contar con un plazo maximo e improrrogable en la entrega de su

indemnizacion.

Si lo analizamos desde el punto de vista de las operaciones financieras,
los intereses vendrian a evitar que el préstamo forzoso del
procedimiento de urgencia fuera gratuito, mientras que la caducidad
evitaria que el procedimiento de urgencia fuera una linea de crédito

permanente.

8.4. Hay un ultimo argumento, que justifica la razén de ser de la
presente tesis doctoral. En el procedimiento de urgencia no solo se
ejercitan facultades de intervencidon susceptibles de producir efectos de
gravamen en el patrimonio de los ciudadanos, también produce efectos
desfavorables al permitir una financiacion del justiprecio a costa de

aquellos.

A los procedimientos de urgencia le deberia ser de aplicacion el mismo
argumento, utilizado por el Tribunal Supremo, cuando justifica la
caducidad en los procedimientos sancionadores, afirmando que con ello
se trata de evitar la tardanza injustificada al resolver, ya que los sujetos
expedientados se encuentran en una posicién desfavorable que no ha de
alargarse indebidamente (STS de 13 de enero de 2010; de 15 de junio
de 2015; 22 de junio de 2015; 3 de febrero de 2015).

Esta posicidon desfavorable de los sujetos expedientados, por estar

pendientes de la resolucion del expediente sancionador, ha sido
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denominada por SANTAMARIA PASTOR!®, de una forma muy ilustrativa,
como “pena de banquillo”. En el caso de los expropiados, no estan ante
una “pena de banquillo”, sino que se encuentran ya condenados a
financiar a la Administracién, en contra de su voluntad. Es Ia
consecuencia de la supresién generalizada de la regla del previo pago
del justiprecio y la ausencia de garantias del procedimiento para abonar

el justiprecio en un plazo cierto.

Si los sujetos expedientados en los procedimientos sancionadores se
encuentran en una situacion desfavorable mientras que esperan la
resolucion del procedimiento, cdmo no van a estarlo los propietarios a
los que ya se les ha ocupado sus bienes y dependen del cumplimiento
del plazo del procedimiento para recibir su indemnizacion. éCabe mayor

justificacion de la figura de la caducidad en estos procedimientos?.

II. PROPUESTAS.

Dentro de las medidas que entendemos necesarias introducir en el
procedimiento de urgencia, tras las conclusiones extraidas en esta tesis

doctoral, se encontrarian las siguientes:

1. Volver a la excepcionalidad del procedimiento de urgencia. El
procedimiento de urgencia puede justificarse en verdaderas situaciones
perentorias, pero debera delimitarse a casos que justifiguen esta

excepcionalidad. Este procedimiento debera garantizar, en todo caso: (i)

19 Santamaria Pastor, entiende que: “la caducidad de los procedimientos es, justamente, la
técnica encaminada derechamente a luchar contra esta pena de banquillo administrativo que,
nos guste o no, es tan real como cruel; algo que todos los servidores publicos saben, pero a lo
que es sumamente dificil renunciar, por el poder y el temor reverencial que proporcionan. Pero
esta forma de punicion no es admisible mas que con limites estrictos: la Administracion esta en
su derecho, por motivos de observancia de la legalidad, de perturbar la vida de un ciudadano
teniendo pendiente respecto de él un procedimiento potencialmente desfavorable, pero solo
durante un tiempo fijo, predeterminado e improrrogable, transcurrido el cual el procedimiento
debe extinguirse. En términos coloquiales, la caducidad se funda en el sagrado derecho a no
ser molestado mas que durante un tiempo concreto, predeterminado e improrrogable. No otra
es la razén de ser de esta técnica, a la luz de la cual debe interpretarse y aplicarse”, Vvid.,
Derecho Administrativo, Jurisprudencia del Tribunal Supremo, Cit., pg. 17.
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que el crédito expropiatorio sea el menor posible, buscando que la
valoracion de la Administracién se ajuste en su mayor medida al valor
econdmico de los bienes; (ii) reducir el plazo del procedimiento; (iii)

garantizar un plazo improrrogable.

2. Medidas para reducir el crédito expropiatorio. Hemos definido en la
presente obra el crédito expropiatorio, como la diferencia econdmica
entre la valoracién definitiva del bien y las cantidades abonadas a los
expropiados antes de la ocupacion. Para lograr una reduccién del crédito
0, incluso, evitar que exista el mismo, las tasaciones inicial y final
tendrian que tender a aproximarse. Para ello es imprescindible dos

medidas: imparcialidad y transparencia.

e Medida de imparcialidad en la tasacion inicial de la valoracién de la
Administracion. La Unica forma posible de conseguir esta
imparcialidad es que la valoraciéon no la haga la Administracién
interesada. Existen Administraciones, como la Direcciéon General
de Ferrocarriles, que encargan estas valoraciones a sociedades de
tasacién independientes, registradas en el Banco de Espafia. Es un

ejemplo a seguir.

e Medida de imparcialidad en la tasacién final. Los Jurados de
expropiacion debe introducir en su composicion técnica un mayor
peso de profesionales independientes, que deberian ser
nombrados por los Colegios profesionales correspondientes, de

forma que se garantizara la objetividad en sus dictdmenes.

e Medida de transparencia en la tasacidon inicial y final. La
Administracion publica deberia estar obligada a publicar las
tasaciones que hace. No hay ninguna razdén para ocultar
tasaciones, si responden verdaderamente al valor econémico de
los bienes. Esta medida contribuiria a dar transparencia y
seguridad juridica a las actuaciones administrativas, evitando las

situaciones de abuso.
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Esta transparencia es, igualmente, predicable a los acuerdos del
Jurado de expropiacion: “dadme al juez que querais; parcial, venal,
incluso mi enemigo; poco me importa con tal de que nada pueda hacer si

no es de cara al publico” 2°.

e Medida de efectividad en la reduccién del crédito. La tasacién
inicial debe ser abonada al expropiado, antes de la ocupacién, sin
condicionarla al mutuo acuerdo. En caso de discrepancia por parte
del expropiado, se le deberd abonar esta tasacidon inicial,

permitiéndole revisarla en via administrativa y/o judicial.

3. Medidas para reducir los plazos del procedimiento. Consisten en
realizar distintas actuaciones procedimentales en paralelo, en lugar de

hacerlas de manera lineal y preclusiva, como sucede actualmente.

e Incorporacién de las valoraciones de la Administracion al Proyecto
de trazado. El proyecto de trazado, también denominado anejo de
expropiaciones, comprende la relacion de bienes y derechos que
debe ser sometida a informacion publica para la tramitacion de la

declaracion de necesidad de ocupacion (art. 17 LEF y ss.).

Junto al anejo de expropiacidn, se debera incluir otra pieza
documental, con la informacién valorativa realizada en estos
bienes. De esta forma se da transparencia a los precios; y se
omite el tramite del articulo 30.1 LEF, establecido para que la

Administracidon emita su valoracion.

Con esta medida no solo se hace innecesario ya este tramite, sino
se evita la paralizacion del expediente de justiprecio por parte de

la Administracién expropiante.

20 Marti Sanchez, S. y Sara Sieira, “Comentarios a la Constitucion espafiola. art 120" ,

Congreso.es, 2011.
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Junto con la citacion para el levantamiento de acta previa a la
ocupacion (art. 52 LEF), la Administracion debera notificar,
igualmente, su valoracion individualizada. De esta forma en el
acto convocado para el levantamiento de actas previas, se podra
revisar con el propietario si existe algun error en los elementos

valorativos, y, en su caso, alcanzar un mutuo acuerdo.

En caso de desavenencia, se levantara el acta previa a la
ocupacién y se abonara o consignara la cantidad ofrecida por la
Administracion, otorgando al expropiado la posibilidad de revisar
la tasacion inicial. El abono o consignacién de esta tasacidn

conllevara la ocupacion de los bienes y derechos.

A los efectos de evitar la paralizacion del expediente de justiprecio
por parte de la Administracidn expropiante, el expropiado
formulard su hoja de aprecio en un plazo de un mes,
directamente, ante el Jurado de expropiacién. Previamente, la
Administracion debera haber remitido las actas previas y sus hojas
de valoracién al Jurado, siendo este un requisito afiadido para la

ocupacién de los terrenos.

La revision administrativa de la tasacion inicial deberd ser
potestativa, permitiendo al expropiado acudir, directamente, a la
revisidon judicial. De esta forma el procedimiento de determinacion
y pago del justiprecio no quedaria demorado en aquellos Jurados
de expropiacidon, cuyas resoluciones no gozaran, de cara al
expropiado, de los principios de objetividad e imparcialidad

necesarios.
A los efectos de evitar recursos de la Administracion o Beneficiaria

con fines, exclusivamente, dilatorios, se debera exigir Ila

consignaciéon de las cantidades discordantes con la resolucion del
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Jurado, previa interposicion del correspondiente recurso

contencioso- administrativo.

Se deberd exigir a la Administracion la retencién en los
Presupuestos de un crédito para constituir una provisiéon de fondos
que permita cubrir posibles desviaciones entre las tasaciones

iniciales y finales.

4. Medidas para garantizar un plazo improrrogable. Estas medidas se

fundamentan en la caducidad del procedimiento y en la penalizacién de

las demoras.

Hemos considerado dos tipos distintos de caducidad, en funciéon de que

la inactividad de la Administracién se produzca antes o después de la

ocupacion de los bienes.

Caducidad anterior a la ocupacion. El procedimiento de urgencia
debe ser considerado como tramite excepcional y extraordinario,
por lo que si la Administracion, una vez declarada la necesidad de
ocupacion, que inicia el expediente expropiatorio, no ha convocado
el levantamiento de actas en un plazo de 6 meses, perdera este
privilegio, al no haber justificado su urgencia. Solo cabra en dicho
caso la tramitacién del expediente expropiatorio por el

procedimiento ordinario.

Caducidad posterior a la ocupacion. Esta caducidad estaria
fundada en evitar que la tramitacion del procedimiento acabe
siendo indefinida. Entendemos que es posible que Ia
determinacién del justiprecio pueda ser acordada por el Jurado en
el plazo maximo de tres meses. El pago del justiprecio, en el caso,
de que la tasacion final fuera superior a la inicial, se podria hacer
en otros tres meses, de haberse constituido con anterioridad la
provision econdmica para atender las posibles desviaciones. Total

6 meses.
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A la hora de proponer un plazo de caducidad, hemos tenido cuenta que
fuera lo suficientemente amplio para absorber posibles desviaciones
justificadas, pero con el limite de no permitir una situacién desfavorable

a los expropiados de manera indefinida.

Esta caducidad podria producirse si transcurrieran 12 meses (plazo 4
veces superior al legal propuesto) sin que el Jurado de expropiacion
acordase el justiprecio; o, si transcurrieran 12 meses sin que la
Administracion abonara el justiprecio finalmente fijado, una vez

descontadas las cantidades previamente abonadas.

La demora de la Administracion debera ser penalizada con un tipo de
interés moratorio, equivalente al que reciben los contratistas de la obra,
para evitar constituir un derecho preferente ante otros acreedores de la

obra publica.
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