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1. Caracteristicas generales de las expropiaciones

La expropiacién ha sido una técnica habitual en el urbanismo.
Por tal se entiende toda privacién forzosa (también ocupacio-
nes directas o ventas forzosas) de un derecho, sea el de propie-
dad u otro (se incluyen asimismo por tanto las servidumbres)
(art. 1 Ley Expropiacion Forzosa).

Antes de la Constitucién el Estado regulaba todas estas cues-
tiones, incluidas las expropiaciones urbanisticas, alcanzando la
legislacion a las causas de expropiar, a los procedimientos y a
los justiprecios.

Asi, el Texto de 1976 preveia como causas de expropiacion
las siguientes:

I sistema de ejecucion (arts. 135 y ss.).

. I fines en general previstos en los planes (arts. 64 y ss.).

i obtencién de patrimonio municipal del suelo (art. 90).
Revisto Salega de. 1 obtencién de terrenos destinados a sistemas generales (art.
Administracidn Publica.
Num. 19 moio-agosro 1998 134.2)
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I ejecuciéon de programas de actuacién urbanistica (art.

152).

I expropiaciones-sanciones por incumplimiento de obliga-

ciones y cargas impuestas por la Ley (arts. 66 y 124.2).

Contemplaba ademds el T.R. de 1976 la posibilidad de ocu-
paciones temporales (art. 52) asi como ventas forzosas como
mecanismo de reaccion sancionatoria de acuerdo con el Regla-
mento de Edificacién Forzosa.

En cuanto al procedimiento, en los arts. 135 y 138 se pre-
vefa un doble cauce: tasacién individual y tasacién conjunta.

Sobre justiprecio, el art. 108 establecia que la expropiacién
de suelo urbano o urbanizable en cualquiera de sus categorias
se harfa por el valor urbanistico de los terrenos, salvo que el ini-
cial fuera superior. Tal aprovechamiento seria el que resultara
del uso e intensidad de ocupacién permitido por el plan en suelo
urbanizable no programado, el medio del sector en el progra-
mado, y el permitido por el plan -o en su caso el medio fijado
para el poligono o unidad de actuacién, y si no 3 m3/m2- en
el urbano, y siempre con posibilidad de incremento o dismi-
nucién en un 15% segun el grado de urbanizacién y particula-
ridades de los terrenos. El suelo no urbanizable se tasaria por
su valor inicial (art. 107).

En cuanto a reversiones expropiatorias (arts. 67 y 163 del
Texto de 1976 y art. 44 del R.E. Forzosa), se preveian para caso
de incumplimiento, modificacién o alteracién del fin expro-
piatorio, y, en ventas forzosas, si el adquirente incumplia.

2. La Ley 8/90 y el T.R. de 1992

Con estas normas se potenciaron las posibilidades expro-
piatorias, ratificando que los planes legitimarian para proceder
al efecto (art. 132), y estableciendo como causas especificas de
expropiacion las siguientes (art. 206):

a) Cuando el sistemna de expropiacion sea el establecido como
sistema para la unidad de ejecucion correspondiente.

b) Para ejecucion de sistemas generales y dotaciones loca-
les, excluidas de unidades, en suelo urbano.

c) Para obtencion anticipada de sistemas en suelo urbani-
zable.

d) Para constitucién o ampliacién de patrimonio municipal
del suelo u otros patrimonios publicos de suelo.

e) Para obtencién de terreno destinado en el planeamiento
a construccién de viviendas de proteccién oficial u otro régimen
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de proteccién publica, o a otros usos declarados expresamente
de interés social.

f) Por incumplimiento de la funcién social de la propiedad.

g) Demis supuestos legalmente previstos (por ejemplo, arts.
137, 183, 188.2 TR.).

Particular importancia tiene el art. 206.1.f) sobre incumpli-
miento de la funcién social de la propiedad, ligada al art. 19,
que obliga al propietario a incorporarse al proceso urbanizador
y edificatorio, y que permite expropiar en casos de edificacio-
nes ruinosas e inadecuadas que no se rehabiliten o reconstru-
yan, parcelaciones ilegales, o cuando el propietario no urbanice
en plazo, edifique, pida licencia, o cuando la incumpla o le ca-
duque. Lo establecen asi los arts. 30 y ss. y 248 y 249 T.R.

Bajo este texto, en los pequefios municipios la expropiacién
por incumplimiento de la obligaciéon de urbanizar o edificar en
plazo s6lo tiene lugar si los mismos lo deciden con caracter ge-
neral para todo o parte de su término municipal (adicional 12).

El procedimiento de expropiacién puede ser igualmente el
de tasacién conjunta o individualizada.

Por su parte, el Titulo V del T.R. (arts. 206 a 226) desarrolla
con mayor detalle lo que antes establecia el T.R. de 1976, tanto
sobre procedimiento como sobre las caracteristicas de las ex-
propiaciones, la reversién y los efectos de las impugnaciones que
se presenten.

Desde el prisma del justiprecio, los arts. 48 y ss. establecen
un nuevo régimen de valoraciones adecuado al nuevo sistema
de adquisicién gradual de facultades urbanisticas que se intro-
duce. Pero a efectos de expropiacion, los arts. 32, 59 y ss. pre-
vén que cuando se trate de expropiar terreno urbano, se tasara
por el 75% del aprovechamiento tipo (a salvo que ya se hubiera
urbanizado, en cuyo caso lo serd por el aprovechamiento ur-
banistico), y, si urbanizable programado, por el 50% del apro-
vechamiento tipo, a salvo la misma observacién. En el caso de
suelo urbano no incluido en areas de reparto se acude a la pro-
mediacién de los aprovechamientos tipo de las demds areas de
uso residencial predominante en ese suelo de acuerdo con el art.
59.2.

En cuanto a los municipios pequeiios en los que no deba
regir el régimen de dreas de reparto y aprovechamientos tipo en
suelo urbano, se estard al aprovechamiento urbanistico, y,
cuando se trate de suelo que no tenga atribuido aprovechamiento
lucrativo y no esté en una unidad de ejecucién, se estara al va-
lor de 1 m2 construible por cada m2 de suelo de uso predo-
minante en el poligono fiscal.



Importancia destacable tiene el régimen de reduccién de va-
lores en caso de expropiaciones sanciones (o ventas forzosas),
previéndose el abono del valor inicial, 1a mitad del aprovecha-
miento urbanistico, o la mitad del aprovechamiento para el que
se hubiera obtenido licencia, segtin el caso (arts. 30, 31, 34, 38).

Finalmente el Texto Refundido afronta la regulacién de una
materia siempre complicada como la reversién expropiatoria.
En derecho urbanistico se suscitan dos cuestiones a este respecto:
si existe 0 no el derecho de reversion, y, de existir, cudl es el pro-
cedimiento y circunstancias de su ejercicio.

La regla general es que si existe tal derecho, al preverlo cla-
ramente el art. 225 T.R., que establece que si en virtud de mo-
dificacion o revision de planeamiento se alterara el uso que mo-
tivo la expropiacién, procederd la reversion, salvo que concurran
las circunstancias que la propia ley prevé. Es decir, que tanto la
alteracion del fin que sirvié de causa expropiandi como el no
uso o destino del bien a ese concreto fin legitiman en principio
la reversion. Incluso es posible aceptar la de los bienes sobran-
tes conforme a la prevision de la L.E.E, supletoria, de la del Suelo
(art. 215 TR.).

El Texto Refundido de 1992 soluciona algunos de los pro-
blemas que la legislacién general expropiatoria tenia planteados:

I En primer lugar, si la variacién de la finalidad a la que se
destina el bien expropiado genera derecho de reversién, esta-
bleciéndose que no si el nuevo uso fuera igualmente dotacio-
nal publico, equipardndose a éste la calificacion del terreno para
construccién de viviendas sujetas a algtin régimen de proteccién
ptiblica siempre que la Administracién mantenga la titularidad
del suelo afectado (es el caso de construccién de viviendas me-
diante régimen de derecho de superficie).

'Y en segundo lugar, si hay un plazo maximo de duracién
de la causa expropiandi, y, por ende, del derecho de reversién,
estableciéndose al efecto un plazo de 8 afios cuando el uso do-
tacional que motivé la expropiacién hubiese sido efectiva-
mente implantado y mantenido durante ese tiempo. Parece que
el dies a quo es el dia de la ocupacién.

Manifiesta algunas particularidades la reversion en caso de
expropiacién por incumplimiento de la funcién social de la pro-
piedad.

Si se expropié por no urbanizarse, en caso de que transcu-
rran 10 afnos sin que se haya urbanizado surge el derecho de
reversién en favor del expropiado, derecho que debera ejerci-
tar, a falta de prevision, en el plazo de un mes desde que la Ad-
ministracién asi se lo haga saber, por ser ése el plazo general
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de la L.E.E (arts. 55 L.E.E y 226.1 T.R.). Prevé el art. 226.2 que
el expropiado que recupere la titularidad de los bienes por esa
via no adquirird mds facultades urbanisticas que las tenidas en
cuenta en la determinacién del justiprecio. Quiere decirse con
ello que, como cuando se expropié por via de castigo no se
pag6 al titular el total valor de los bienes o derechos que tenia,
sino un valor reducido —que puede ser el inicial o el de la mi-
tad del aprovechamiento urbanistico, o en su caso el previsto
en el planeamiento anterior (art. 52 T.R.)-, ése serd el precio
que el expropiado pagara en principio a la Administracion por
la reversion, por lo que pasard a ocupar la posiciéon temporal,
en el régimen de adquisicion gradual de facultades urbanisti-
cas, que tenia cuando se le expropid.

Estamos en cualquier caso ante un precepto problematico
porque es perfectamente posible que en el intervalo la Admi-
nistracién haya acometido obras de urbanizacién, en cuyo caso
parece logico que sean pagadas por el expropiado y que el mismo
se sittie en el correspondiente punto de adquisicién gradual de
facultades en el proceso urbanizador.

Lo que no se regula en el T.R. es el plazo de que dispondra
el expropiado para concluir el proceso, por lo que habra que
aplicar analégicamente el general -4 anos- que parece debera
computarse por completo desde el momento en el que el re-
versionista recupere el bien. No hay razén para disponer otra
cosa, salvo que el planeamiento contenga alguna previsién.

Por otro lado, existe también la venta forzosa como meca-
nismo alternativo de reaccién-castigo. Como la venta forzosa
es otra forma de expropiar, si el adquirente no cumple, como
es su obligacion, con el proceso urbanizador en los plazos es-
tablecidos al efecto, también surge el derecho a la recuperacién
de la titularidad por parte del forzosamente privado de los bie-
nes. Lo reconoce expresamente en el art. 226.1 T.R,, y ya lo pre-
veia el art. 44 del Reglamento de Edificacién Forzosa. Es decir,
que no pueden volver a ponerse en venta forzosa (prevision ge-
neral del art. 236) los bienes si antes no se ofrecen al que se
vio privado de los mismos. Lo destacable aqui es que el ad-
quirente en venta forzosa no dispone de los 10 afios atribuidos
a la Administracién, sino precisamente del plazo establecido
en la convocatoria que sirvié de base para su adquisicién por
via forzosa.

Y si se expropié por no edificarse, la inica diferencia estriba
en que la Administraciéon dispone de 5 anos, no los 10 vistos
antes, para cumplir con tal carga (concluir la edificacién, dice
el art. 226.1, pues la iniciacién debera tener lugar en el plazo



de un afo desde que la Administracién decida sobre la forma
de edificar; art. 208.1).

En caso de que la expropiacion sea el sistema de gestion, pro-
ducida la reversion, quien recupere la titularidad de los bienes
se situard en la posicién de obligado a ejecutar el planeamiento
;por qué sistema? Parece que habré que fijarlo en la forma pre-
vista por la legislacién urbanistica. Si a su vez se incumple, se
desemboca en expropiacién por incumplimiento (art. 149. 3y
4TR.).

Destaca a este respecto que cuando se produce la reversién,
la Administracién no sufre el castigo que si soporta el admi-
nistrado cuando se le expropié por incumplimiento propio, es
decir, que quien ejercita el derecho de reversioén tiene que pa-
gar el correspondiente valor del terreno. Parece que las obras se
abonardn también por su valor.

En cuanto a dicho precio, de acuerdo con el art. 173 T.R,, pa-
rece que no pagara el reversionista mas del 50 6 75%, segtn el
tipo de suelo, aparte las obras realizadas (art. 51.3).

Obsérvese en todo caso que el art. 225.3 se refiere s6lo al in-
cumplimiento administrativo en la conclusién de la urbaniza-
cién; nada se dice sobre el incumplimiento del deber de edifi-
cacion. Para tal caso parece que hay que aplicar analdgicamente
las previsiones vistas de los arts. 208 y 226, es decir, posibili-
dad de venta forzosa, y, finalmente, reversién por incumplimiento
de dicho deber.

Es posible por lo demds que puedan existir expropiaciones
incompatibles con la reversién (por ejemplo expropiacién para
venta a terceros de viviendas de proteccién oficial). En este caso,
pasen o no los 8 afios, el derecho de reversion no existe.

3. El Decreto Ley 5/96 y la Ley 7/97

El primero no alteré a mi juicio el régimen de tasaciones de-
rivado de los arts. 32 y 59 y ss. mencionado. Tampoco alteré
directamente el régimen de justiprecio, aunque si lo afecté in-
directamente en los supuestos en los que la expropiacién de-
biera girar en torno al mismo, al modificar los montantes de apro-
vechamiento urbanistico.

La Ley 7/97 introdujo por su parte dos concretas alteracio-
nes en materia de aprovechamientos para incrementarlos en re-
habilitaciones y en actuaciones asistemadticas en suelo urbano
(no es ahora momento de entrar en ello).
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4. La Sentencia del Tribunal Constitucional 61/97,
de 20 de marzo

Anul6 buena parte del T.R. de 1992 por el mero hecho de
no haber sido considerado legislacion de aplicacién total por
el Estado. Anul6 también parte de los restantes preceptos.

Mantiene la Sentencia, en cuanto a expropiaciones urbanis-
ticas, que el Estado es competente para regular las expropiacio-
nes forzosas de acuerdo con el art. 149.1.180 de la Constitucion,
pero s6lo para establecer las caracteristicas fundamentales del pro-
cedimiento expropiatorio y las garantias de los expropiados,
dado que la expropiacion forzosa no deja de ser un instrumento
adjetivo ligado a la competencia material sustantiva que le sirve
de base, y ésta —el urbanismo- no corresponde al Estado sino a
las Comunidades Auténomas (algo parecido a lo que se juzgo
en la Sentencia 56/86 sobre el art. 180 del T.R. de 1976).

Tal postura tiene especial aplicacion practica sobre causas le-
gitimadoras de las expropiaciones (causa expropiandi).

1 Sin entrar a valorar la “diseccién y desbroce” de preceptos
constitucionales e inconstitucionales que sobre el T.R. 1/92 lleva
a cabo la Sentencia en cuestién (con lo que se nos ofrece un
texto estatal asistemdtico -nunca mejor dicho-, aunque no hay
que olvidar que no todos los articulos del T.R. 1/92 fueron im-
pugnados, ni se ha juzgado sobre todos), y sin entrar tampoco
en el delicado problema del valor del Derecho estatal especifi-
camente supletorio de la legislacién autonémica que se pro-
duzca, el primer efecto destacable de la Sentencia sobre las ex-
propiaciones urbanisticas es la invalidacién de los arts. 206 y
207, excepcion hecha del art. 206.1 f), del Texto Refundido de
1992,

El primero de tales preceptos establecia distintas causas de
expropiacién, por lo que habria a partir de entonces que estar
a lo que la legislacién autonémica estableciera, y en otro caso
a las causas legitimadoras de tales medidas previstas en el Texto
Refundido de 1976, que en gran medida vienen a coincidir con
el propio art. 206 del TR. 1/92.

Se mantuvo sin embargo como causa expropiandi la relativa
a “incumplimiento de la funcién social de la propiedad”, pues
entendi6 el Tribunal Constitucional que la competencia mate-
rial sustantiva que el Estado ostenta se encuentra en el art.
149.1.12 de la Constitucién, aunque expresamente afirma que
no por ello se pueden concretar ahora cudles son los deberes
basicos cuyo incumplimiento encajaria dentro de esa causa de
expropiacién, por lo que habra que resolverlo caso por caso y
a la vista de la Legislacién autonémica.



El art. 207 también fue declarado inconstitucional, pero no
porque su contenido lo fuera (ya que al fin y al cabo concre-
taba la citada posibilidad de expropiacién por incumplimiento
de la funcién social de la propiedad), sino por imponer, con ca-
rcter imperativo, la pertinencia de la expropiacién cuando se
incumplieran los plazos para urbanizacién o edificacién, los de-
beres basicos en general establecidos en la Ley, o cuando se pro-
cediera a una parcelacién ilegal de suelo urbanizable no pro-
gramado o no urbanizable.

Realmente la expropiacién por incumplimiento de la fun-
cion social de la propiedad tenia razén de ser, en la visién del
Texto Refundido de 1992, en los siguientes casos:

a) Cuando se incumpliera el deber de urbanizar, cuando no
se pidiera licencia de edificacion, cuando no se cumpliera con
tal licencia, o cuando se actuara sin ella o contra el planeamiento.
Pero la validez del articulo 206.1.f) quedd en la prictica sin de-
masiado alcance, en cuanto que la propia Sentencia del Tribu-
nal Constitucional declar6 inconstitucionales los arts. 30.3 y 31.2
(sobre reaccién ante el deber de urbanizar), 34 (igual sobre ad-
quisicion del derecho a edificar), 36 (extincién del derecho a
edificar), 38, 39, 40.3, 248 y 249 (efectos de la edificacién sin
licencia o contra ella o el planeamiento).

Es decir, que pese a que se declar6 constitucional, en térmi-
nos abstractos, el esquema de adquisicién gradual de faculta-
des urbanisticas, el efecto concreto del incumplimiento (la ex-
propiacién sancién o la venta forzosa) es materia urbanistica,
y por tanto de competencia autondémica, motivo por el cual,
como se ha dicho, el art. 206.1 f) quedé sin mayor aplicacién
practica a la vista del propio Texto Refundido. Habria que estar
a la legislacién autonémica correspondiente o a los efectos que
sobre incumplimiento de tales deberes —y en visién en cierto
modo distinta- se dedujeran del Texto Refundido de 1976, salvo
que existiera legislacién autonémica, que seria preferente.

b) En casos de edificaciones inadecuadas o ruinosas. Pero,
al igual que en el punto anterior, vistos los arts. 228 y 247 T.R.
1/92 reguladores de esta materia, no parece pudiera mantenerse
tras la STC 61/97 como imperativa la expropiacién o venta for-
z0s3, sino que, como en ese otro caso, habria que estar a la le-
gislacién autonomica o a lo que se dedujera del Texto Refun-
dido de 1976. Cierto que el art. 228.3 T.R. 1/92 no se declaré
inconstitucional en su primera parte por la Sentencia 61/97 —en
concreto cuando disponia que en caso de venta forzosa por edi-
ficacion ruinosa el valor que recibiria el propietario seria la mi-
tad del valor del aprovechamiento susceptible de adquisicién-.
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Pero se declaré invélido por la Sentencia del Tribunal Supremo
de 25 de junio de 1997.

¢) En funcién de lo que establezca la legislacion autonémica
cabia también mantener tras la STC 61/97 la posibilidad de ex-
propiacién en el casos de parcelaciones ilegales, pues al fin y al
cabo el art. 207.b) del Texto Refundido 1/92 se declaré invalido
s6lo por el cardcter imperativo que pretendia atribuir a las ex-
propiaciones.

d) Lo propio hay que decir de lo dispuesto en el art. 184 T.R.
1/92 (caso de incumplimiento por el adjudicatario de un Pro-
grama de Actuacién Urbanistica). La validez del art. 184.2 ca-
recié de efecto préctico a la vista de la invalidacién de los an-
tes citados arts. 30 y ss. del propio Texto. No obstante, parece
cabia mantener légicamente este tipo de expropiacion tanto
cuanto la legislaciéon autonémica lo previera como cuando lo
hiciera el planeamiento.

1 En cuanto al justiprecio, la situacién paso a ser problema-
tica a raiz de la STC 61/97, pues al declararse inconstituciona-
les los arts. 32 y 59 y ss. del T.R. 1/92, parece que no habria que
acudir al régimen de valoracién del Texto de 1976, sino a los
arts. 48 y ss. del Texto de 1992, dado que formalmente se man-
tenfa el llamado sistema de adquisicion gradual de facultades
y esos mismos articulos. Parece por tanto que habria que eva-
luar sobre la base de tales preceptos, realmente vacios tras di-
cha Sentencia al anularse el régimen de cilculo de aprovecha-
mientos (art. 27).

1 Respecto a expropiacién-sancion, aunque ésta podria man-
tenerse en la medida en que ya el Texto de 1976 lo permitia (art..
124.2), creo que dejaron de ser aplicables las reducciones de va-
lor (los precios de castigo) previstos en el Texto de 1992. Incluso
las posibilidades que dejaba la STC 61/97 al no declarar in-
constitucional parte del articulo 228.3 quedaron sin contenido
una vez considerado invalido por la antes citada Sentencia del
Tribunal Supremo de 25 de junio de 1997. Por tanto, aunque
la expropiacién fuera por incumplimiento, habria siempre que
estar al valor que tuviera el terreno segin el momento en que
se procediera a dicha expropiacion.

I El Tribunal Constitucional declaré asimismo inconstitu-
cionales los arts. 220.1 y 221 del Texto Refundido de 1992 -el
primero sobre declaracién de urgencia expropiatoria en proce-
dimientos de tasacién conjunta, y el segundo sobre el procedi-
miento de expropiacién individual- por entender (lo que es muy
discutible) que la regulacién que sobre tales cuestiones se re-
cogia en dicho Texto Refundido excedfa de lo que constitufa la



regulacién minima que sobre la materia correspondia al Estado,
y por considerar que este tipo de expropiacion, incluso tales re-
glas, iba ligada a la competencia material sustantiva que la am-
paraba, que era urbanistica y por tanto autonémica.

i La Sentencia del Tribunal Supremo de 25 de junio de 1997
declar6 por su parte invélido el art. 219 por considerar que no
era resultado de una refundicion de textos legales anteriores con
rango de Ley, sino una innovacién improcedente en un Texto
Refundido, al atraer reglas del reglamento de Gestién Urbanis-
tica. También se consider6 invalido el art. 228 parrafos 3 y 4.

I El resto de los preceptos de aplicacion necesaria del Texto
Refundido se mantenian como validos en la STC 61/97, decla-
randose sin embargo inconstitucionales los supletorios arts. 208,
209, 211.1y 2, 212, 227.1. primera parte, 227.2, 228.1,2,3, pri-
mera parrafo, segunda parte, 229, 230, 231, 233, 234 y 236, por
lo que la regulacion material correspondiente habria de com-
pletarse con la legislacion general de expropiacion forzosa o con
el Texto de 1976.

I En particular, en cuanto a venta forzosa como mecanismo
alternativo a la expropiacién (permitida con cardcter general en
el art. 227.1 primera parte), se declaré inconstitucional el T.R.
1/92 por considerarse que aparecia redactado en términos im-
perativos a fin de que la Administracion competente utilizara
necesariamente tal instrumento, igual que se argumento para
declarar inconstitucional el art. 207.

I El régimen de las reversiones se mantuvo tras la STC 61/97
(arts. 225 y 226; ninguno de tales preceptos habia sido im-
pugnado).

I Cuestién diferente, aunque enlazada con todo ello, es el
problema de la determinacién del alcance temporal de la STC
61/97. Parece que se conservarian los expedientes ya finalizados
(mds claramente atin los firmes). El problema consiste en de-
terminar qué se considera expediente expropiatorio terminado;
a falta de otra prevision, y salvo que se aplicara analégicamente
la disposicién transitoria 12.3 del T.R. de 1992 -declarada vi-
gente— (que acude al momento de descripcién de bienes y de-
rechos afectados), hay que entender que la finalizacién de un
procedimiento expropiatorio, al menos desde el prisma del jus-
tiprecio, que es lo que estamos tratando, se produce con la fi-
jacién definitiva del mismo en via administrativa.

La problemidtica podia quedar en todo caso obviada caso de
existir legislacién autonémica que estableciera otra cosa, o que
pudiera proteger la aplicacion, aunque fuera por remisién, del
Texto de 1992.
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5. La expropiacion urbanistica en la Ley 6/98,
de 13 de abril

Se tenia elaborado en marzo de 1997 el anteproyecto de nueva
Ley del Suelo estatal cuando llegé la Sentencia 61/97. Dicho an-
teproyecto, terminado de redactar pocos dias antes del fallo, obe-
decia a criterios politicos diferentes. Asi, preveia una potenciacién
del suelo urbanizable, disminuia el régimen de persecucién po-
licial en lo que a adquisicion gradual de facultades urbanisti-
cas se refiere, modificaba los aprovechamientos urbanisticos (asu-
miendo de alguna manera la Ley 7/97), y establecia un nuevo
régimen de valoraciones.

Llegada la Sentencia se hacia preciso una reconsideracion del
anteproyecto, lo que en parte se llevo a efecto, aprobandose un
proyecto de ley algo distinto. Baste destacar que en dicho pro-
yecto se eliminaron algunas de las previsiones que el Estado no
podia regular vista la doctrina del T.C. (deberian haberse eli-
minado algunas otras). Particularmente en materia de expro-
piacién forzosa la diferencia entre el anteproyecto y el proyecto
era minima, pues s6lo se eliminaron unas pequefias referencias
que hacian el art. 39 del anteproyecto a las unidades de ejecu-
cién y el art. 36.2 a las expropiaciones por incumplimiento de
la funcion social de la propiedad.

A su vez, entre el proyecto y la Ley final destacan diferencias
mas importantes (se desvanece en gran parte el previsto suelo
urbanizable, se prevé un mayor aprovechamiento privado en
suelo urbano “consolidado”, se deja muy en el aire el tema de
los aprovechamientos minimos de los propietarios en la medida
en que no pueden emplearse técnicas urbanisticas como son los
mecanismos de cdlculo de aprovechamientos ni la definicién de
ambitos de gestion o reparto, etc.). Todo ello produce la sen-
sacién de que al final la Ley 6/98 no es sino mas muestra de
una retirada expresa —por Ley y con dolor- del Estado en su cl4-
sico papel de legislador urbanistico, aunque si se dejan puestas
algunas “cargas de profundidad”.

Limitdndome a las expropiaciones forzosas, cabe resaltar de
entrada dos diferencias concretas:

I por una parte, mientras que en el proyectado art. 33 vol-
vian a establecerse —sin duda en contra de la STC 61/97- casos
concretos en que podria emplearse la expropiacién urbanistica,
tal y como mads o menos hacia el inconstitucional art. 206 T.R.
1992, en la Ley final se ha suprimido tal referencia, y asf el ac-
tual art. 34 se limita a afirmar que la expropiacién por razén
de urbanismo podra aplicarse de acuerdo con las finalidades pre-
vistas en la legislacién urbanistica, y asimismo por incumpli-



miento de la funcién social de la propiedad, con los requisitos
previstos en la Ley de Expropiacién Forzosa, términos, como
puede observarse, mucho mds genéricos, que dejan en manos
de las Comunidades Auténomas concretar al respecto. Esta
modificacion es consecuencia de una enmienda introducida en
el Congreso a instancia del Grupo Parlamentario Cataldn (n®
259).

I por otra, mientras que en el proyecto no se contenia pre-
visién derogatoria expresa, en la Ley —~también fruto de una al-
teracién introducida en el Congreso, modificada a su vez en parte
en el Senado- se derogan expresamente la Ley 7/97 y determi-
nados preceptos del T.R. de 1992 no declarados inconstitucio-
nales por la Sentencia 61/97, algunos de ellos relativos a ex-
propiaciones.

Las caracteristicas fundamentales de la nueva Ley, en lo que
a expropiaciones se refiere, son las siguientes:

I Se establece (art. 33) la legitimacion de expropiaciones por
la aprobacién de los instrumentos de planeamiento, en el sen-
tido de que éstos comportardn la declaracién de utilidad publica
y necesidad de ocupacién. Reproduce asi el art. 132 del T.R., pre-
cepto que no se declaré en todo caso inconstitucional -sin es-
tudiarse el fondo- porque en la STC 61/97 se considerd que es-
taba mal planteado el recurso. Dicho art. 132 no iba a ser objeto
de derogacion expresa por la nueva Ley segin versién del Con-
greso de diciembre de 1997, pero en el texto final se ha incluido
tal expresa derogacion.

I Se prevé (art. 35) la aplicacién supletoria de la Ley de Ex-
propiacion Forzosa, lo que mds o menos ya se contenia en el
art. 215 del T.R., que es expresamente derogado.

I Se posibilita (art. 36) el empleo de expediente individua-
lizado o de tasacién conjunta. Viene a ratificar, mas o menos,
el art. 218 del Texto de 1992, al que le sucede lo mismo que al
articulo 215, y cuya expresa derogacién también se prevé. En todo
caso no debe olvidarse que se declaré inconstitucional el pre-
cepto regulador de la tasaci6én individual (art. 221), sin perjui-
cio de reconocer al Estado cumpetencia para establecer reglas
generales, lo que debe tenerse en cuenta a los efectos de seguir
acudiendo, en cuanto a procedimiento expropiatorio, al T.R. de
1976.

i Cabe (art. 37) el pago del justiprecio en especie. Ya estaba
previsto en el Texto de 1976, y después en el no inconstitucio-
nal art. 217 del Texto de 1992 (cuya expresa derogacién se con-
templa ahora). En todo caso la nueva Ley no excluye esta posi-
bilidad de pago en casos de expropiaciones sancionatorias, a
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diferencia de los previsto en el T.R. de 1992. Pero ahora se exige
siempre, es decir, incluso cuando no se trate de expropiaciones
sancionatorias, pacto con el expropiado.

I Se tratan (art. 38) los efectos del pago o depésito en la ta-
sacion conjunta, reiterindose lo ya establecido en el no im-
pugnado art. 220.2 del T.R. (que se deroga de forma expresa).
Anade la nueva Ley —fruto de enmienda del Senado- la referencia
expresa a que el documento de adjudicacion de fincas, en caso
de pago en especie, habilita para proceder a la ocupacién de las
expropiadas.

i Se regula (art. 39) la ocupacién e inscripcién registral, re-
produciéndose mds o menos el no recurrido art. 223 del T.R,,
cuya expresa derogacién se contempla.

i En cuanto a reversiones (art. 40), la regulacién es en prin-
cipio similar a la contenida en los 225y 226 T.R de 1992 (cuya
derogacién expresa se prevé). Pero se introduce también una pre-
vision especifica para caso de incumplimiento en expropiacio-
nes destinadas a obtener patrimonio municipal del suelo al ob-
jeto de no facilitar que la Administracién, en contra de lo que
preveia el T.R. 1/92, se quede con las plusvalias a base de mo-
dificar puntualmente la clasificacién del suelo ya expropiado.
Ademis, no se prevé sancién en el justiprecio (precios reduci-
dos de castigo como en el T.R. de 1992). Nada se dice sobre re-
versién en caso de expropiacién sancion debida a incumpli-
miento de la obligacién de edificar, lo que no queda impedido
si la legislacién autonémica lo establece. Por otra parte, hay 16-
gicamente que tener en cuenta las modificaciones indirectas fruto
del nuevo régimen de valoraciones que la Ley implanta.

B Las valoraciones serdn las nuevas que se establecen en el Ti-
tulo 11I; en ellas se quita en principio valor al momento tem-
poral en que se basaba sustancialmente el régimen de “adqui-
sicién gradual” disefiado por la Ley 8/90. Este es sin duda el
aspecto de mayor incidencia de la legislacién estatal sobre ex-
propiaciones, al ser ello, segiin ha entendido el Tribunal Cons-
titucional, competencia del Estado, razén por la cual estimé
constitucionales los arts. 48 y ss. del Texto Refundido de 1992,
que han sido sustituidos por el citado Titulo III ante su impo-
sibilidad de aplicacién efectiva una vez desaparecido casi todo
el Texto de 1992 que lo rodeaba y hacia cuerpo con ello.

Por su parte, el art. 24 de la Ley dispone que la fecha a la
que se referiran las valoraciones serd la de inicio del expediente
o0 la exposicion publica del proyecto de expropiacién, segin se
trate de procedimiento individual o de tasacién conjunta.

I Incluye por lo demas la nueva Ley una disposicién transi-



toria afectante a las expropiaciones, la 52, en la que se establece
que en los expedientes expropiatorios se aplicaran las reglas con-
tenidas en esta Ley si no se ha alcanzado la fase de fijacién de-
finitiva del justiprecio en via administrativa (esta dltima referencia
no se contenia en el proyecto remitido en su dia por el Gobierno
a Las Cortes).

En resumen:

a) La nueva Ley reproduce en buena parte lo que quedaba
como no declarado inconstitucional del T.R. 1/92 y lo deroga de
modo expreso. Pero, sin embargo, no asume ni deroga —como
en buena técnica deberia quiza haber hecho- lo previsto en los
arts. 210, 213, 214, 222 y 224 T.R. 1992, que siguen vigentes,
cosa que obligara a seguir acudiendo a ellos.

Tampoco dice nada la nueva Ley, ni asume, la regulacién de
los arts. 135y 138 T.R. de 1976 (y art. 202 R.G.U.) sobre proce-
dimientos de expropiacion, por lo que en principio ésa seguird
siendo la regulacién aplicable. A falta de norma autémica no
cabe duda de que seguira ejerciéndose el T.R. de 1976, pues la
Ley 6/98 no pretende ser -ni puede- una norma de regulacién
integral de las expropiaciones o del urbanismo. Lo propio hay
que entender si se trata de una norma autonémica anterior a la
STC 61/97. Mas dudoso es sin embargo cuando exista norma au-
tonémica posterior. A este respecto, siempre se aplicard el T.R.
de 1976 sobre aquellas materias de competencia estatal sobre
las que el propio Estado no haya introducido regulacion alguna
en la Ley 6/98. Si se trata de materias de competencia autono-
mica hay que presumir que solo se aplicara lo que las Comu-
nidades Auténomas hayan querido regular, no por tanto el T.R.
de 1976. Sobre el procedimiento expropiatorio la STC 61/97 se-
nal6 que la competencia es compartida, correspondiendo al Es-
tado la fijacién de los aspectos minimos o principales de la ins-
titucion, como sucede con los procedimientos en general. Quizd
la Ley 6/98 debi6 regular mas en profundidad el tema; el no ha-
berlo hecho, al ser una materia compartida de fronteras poco
claras, y, finalmente, al haber surgido una evidente complica-
cién préctica sobre la distribucién de competencias tras la STC
61/97 (creo que sobre procedimiento expropiatorio, a falta de
norma autonémica, hay que seguir acudiendo al T.R. de 1976,
aparte, por supuesto, al Reglamento de Gestion Urbanistica. No
se olvide tampoco que la Ley 6/98 no deroga expresamente el
T.R. de 1976.

b) Deja en manos del legislador urbanistico autonémico la
determinacién de los casos en que cabe hacer uso de la expro-
piacion, incluso de la expropiacion-sancién. En cualquier caso
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! Habitualmente empleada en
muiltiples normas, en detrimen-
to claro de los derechos del ex-
propiado, en particular cuando
ni se prevé la notificacion per-
sonal de los acuerdos determi-
nantes de esa necesidad de ocu-
pacion, ni siquiera su previa
audiencia personal en el expe-
diente; piensese por ejemplo en
la aprobacién de proyectos de
obras (costas, carreteras, etc.).
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no parece contemplar, ni permitir, bajo el prisma de las valo-
raciones, una reduccién-castigo en el justiprecio.

c) Sobre procedimiento de expropiacién se aplicaran los arts.
36 y 38 de la nueva Ley; y para el resto, puesto que se trata de
preceptos muy generales, habrd que estar, como digo, al Texto
de 1976 y al R.G.U., a salvo norma autondmica mds concreta.
Como se ha visto, nada del T.R. 1992 que se refiriera al tema se-
guird vigente o valido:

C.1. Sistema de tasacion conjunta. Sus trimites son los si-
guientes:

Uno, elaboracion de un proyecto de expropiacién en el que
se delimita el ambito territorial de la misma, se identifican los
bienes o derechos a expropiar, se fijan los precios segtin califi-
cacién urbanistica, y se incluyen hojas de justiprecio indivi-
dualizado de cada finca.

Dos, sometimiento de dicho proyecto a informacién ptiblica,
notificacién personal a los afectados y aprobacién del mismo.

Y tres, en los 20 dias siguientes a la fecha en que se les no-
tifique, los administrados pueden manifestar su disconformidad
con la valoracién. En tal caso se dard traslado del expediente al
Jurado de Expropiacién.

Ahora bien, lo importante es que la mera aprobacién del pro-
yecto, aunque se suscite tal oposicién al justiprecio, permite a
la Administracién, previo pago o depdsito del importe fijado
en el mismo, la ocupacién inmediata de los bienes o derechos.
Ello pareceria equivaler, como establecia el inconstitucional art.
220.1 T.R. (art. 138.4 del Texto Refundido de 1976), a una de-
claracién de urgencia expropiatoria, pero en realidad no es asi,
sino que realmente estamos ante un procedimiento bien distinto
al del art. 52 de la L.E.E que s6lo coincide en que la ocupacion
se acelera. Esa llamada declaracién de urgencia no tiene otro va-
lor que, por diferencia con la expropiacién ordinaria, no tener
que esperar para ocupar a que se pronuncie el Jurado.

C.2. Sistema de tasacién individual. Es este otro procedi-
miento, que igualmente puede afectar a uno a varios expropia-
dos, caracterizado por someterse a las reglas generales de la L.E.E,
con tasacion finca a finca en el seno del expediente ordinario
expropiatorio.

Puede ser utilizado alternativamente al anterior (art. 218),
destacando los siguientes aspectos:

Uno, existiendo causa de utilidad ptblica, y pese a que tal
utilidad priblica pueda —en criticable terminologia del legisla-
dorl- implicar la necesidad de ocupacién, lo cierto es que ne-
cesariamente hay que determinar mediante algtn tipo de acuerdo



cudles son los bienes y derechos concretos que van a expropiarse.
Esa es genuinamente la funcién de los acuerdos de necesidad
de ocupacién de las expropiaciones ordinarias previstos en la LEEE
(art. 135 T.R. 1976).

Dos, para efectuar esa determinacion se prevé que, previa in-
formacién publica por plazo de 15 dias, se aprobard la relacién
de propietarios y descripcién de bienes y derechos afectados. Uni-
camente es innecesario este tramite cuando tales bienes y de-
rechos ya estan prefijados al delimitarse la unidad de ejecucién
(art. 135 T.R. 1976 y 199 R. Gestién Urbanistica).

Y tres, seguidamente se abrird la pieza de justiprecio confor-
me a la L.E.F. y se procederd al pago, consignacién y ocupacién
subsiguiente, exactamente igual que en las expropiaciones or-
dinarias?2.

i Por lo demds, son caracteristicas especificas destacables en
las expropiaciones urbanisticas, las siguientes: Los errores no de-
nunciados en la fase de informacion ptiblica y alegaciones per-
sonales no daran lugar a nulidad o reposicién de actuaciones.
No cabran acciones reales o interdictales contra la Administra-
cién una vez ésta ha inscrito. Si aparecen terceros interesados
no tenidos en cuenta en el expediente, éstos podrdn ejercitar cuan-
tas acciones personales les correspondan y percibir el justipre-
cio oportuno. La constitucionalidad y alcance de todas estas pre-
visiones no es objeto de estudio en este momento (arts. 222 y
224).

I Basta finalmente con destacar que el R.D. 1093/97, de 4 de
julio, en desarrollo del art. 307.8 T.R. 1992, concreta en sus arts.
22 y ss. la mecanica de acceso al Registro de los procedimien-
tos expropiatorios de tasacién conjunta y del cambio final de
titularidad. Para los individuales remite al Reglamento Hipote-
cario.

6. Incidencia de todo ello sobre el derecho
autonémico. Ley de Galicia 1/97

1. Los preceptos de competencia estatal no declarados inva-
lidos por la STC 61/97 o por la del T. Supremo de 25 de junio
de 1997, ni expresamente derogados por la nueva Ley 6/98, son
aplicables necesariamente, aunque siempre en tanto alguno de
ellos no se declare invélido en un futuro (fruto de una cuestién
de inconstitucionalidad; recuérdese que algunos preceptos del
T.R. 1/92 no han sido juzgados porque no fueron impugnados
o porque la impugnacién no fue correctamente planteada).

2Tiende a creerse que tasacion
conjunta es expropiacién ur-
gente y tasacion individual ex-
propiacién ordinaria y no es asi.
De los dos procedimientos de
expropiacion urbanistica el de
tasacion individual viene a coin-
cidir con alguno de los de la
L.E.E, sea el ordinario, sea el ur-
gente (porque nada impide que
en procedimientos individuales
pueda declararse la urgencia y
anticiparse la ocupacién al pago
conforme al art. 52 LEF.). El
procedimiento de tasacion con-
junta no es el procedimiento de
expropiacion urgente de la LE.F.,
aunque sea un procedimiento
rapido, quizds mds rapido que el
del citado art. 52. Por ello el
procedimiento de tasacién con-
junta no contemnpla declaracion
de urgencia alguna.
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2. Para conocer el resto de reglas aplicables a las expropia-
ciones habrd que acudir al Texto Refundido de 1976, a salvo que
exista norma autonémica que lo excluya validamente (no se ol-
vide que este texto no fue vilidamente derogado por el T.R. 1/92
y no lo ha sido expresamente por la Ley 6/98).

3. Las leyes autondmicas suelen asumir, e incluso ampliar,
las causas de expropiacién contempladas en el T.R. 1/92 y an-
tes en el T.R. de 1976. No lo ha hecho asi en cambio la LRAU
6/94 de la Comunidad Valenciana, la cual, a efectos expropia-
torios se apoyaba directamente, e incluso, remitia, a la legisla-
cion estatal (entonces el T.R. 1/92). Si lo hacen, en cambio, la
Ley de Madrid 9/95 o la Ley Foral Navarra 10/94. Habr4 que es-
perar a futuras normas autondmicas.

Destaquemos sin embargo las particularidades de la Ley de
Galicia 1/97, de 24 de marzo. Se trata de una Ley posterior a la
STC 61/97 pero anterior a su publicacién en el B.O.E. Puede de-
cirse que se trata por tanto de una Ley surgida en un momento
temporal intermedio entre el T.R. 1/92 y su formal invalidacién.
En Galicia, en materia de expropiaciones, se aplicard siempre la
Ley 6/98 (salvo que se invalide) y lo no derogado (y no in-
constitucional) del T.R. 1/92, es decir, los arts. 210, 213, 214, 222
y 224. El resto, a falta de regulacién especifica (o exclusién ex-
presa o técita) en dicha Ley, se somete, como vimos, al T.R. de
1976 y a sus Reglamentos, en particular al de Gestién Urbanis-
tica. Veamos:

1. Causa expropiandi. El art. 54 de la Ley reproduce el art.
132 T.R. 1/92 (derogado), hoy art. 33 Ley 6/98, sobre utilidad
publica y “necesidad de ocupacién” derivada de los instrumentos
de ordenacién urbanistica.

A su vez, los arts. 125, 127,142 y ss. y 151 tratan de la ex-
propiacién como sistema o como reaccién ante el incumpli-
miento de la obligacién de gestionar suelo. Todo ello entra den-
tro del ambito de competencias del legislador autonémico.

Nada se establece sin embargo sobre causas concretas legi-
timadoras de las expropiaciones, por lo que éstas serdn las per-
mitidas por la propia Ley de Galicia, y las previstas en el T.R. de
1976, como vimos al principio. Asi se deduce de las propias re-
glas de la Ley de Galicia y de la falta de regulacién mas especi-
fica al respecto. Téngase en cuenta que si dicha Ley no dispone
nada mas concreto, ello se debe a que ya se preveia en el en-
tonces presumiblemente vilido art. 206 T.R. 1/92.

2. Sobre procedimiento de expropiacién forzosa si hay re-
gulacién concreta en la Ley de Galicia, especificamente en sus
arts. 144.2 a 147. El art. 145 reproduce el invdlido art. 219 del



T.R. 1/92 en cuanto a procedimiento de tasacién conjunta, con
el anadido de que los errores no denunciados en el plazo de ex-
posicién publica del proyecto de expropiacién no dardn lugar
a invalidez de actuaciones, sin perjuicio del derecho a ser in-
demnizados los interesados; esto ya se preveia en el art. 222.1
del T.R. 1/92, que es precepto estatal no recurrido, y por tanto
no tratado en la STC 61/97.

El art. 146 reproduce el art. 220 T.R. 1/92. La primera parte
de ambos preceptos introduce la conceptualmente errénea pre-
visién (vid. nota 1) de que la aprobacién definitiva del expe-
diente de tasacién conjunta implica la declaracién de urgencia
de la ocupacién; se trata ademds de una prevision que la STC
61/97 entendid que no podia imponer el Estado, sino sélo las
Comunidades Autonomas, en este caso la de Galidia.

El parrafo 2 de esos mismos preceptos establece que el pago
o consignacién del justiprecio fijado en el proyecto de expro-
piacién permite la ocupacién (como en las expropiaciones ur-
gentes, lo que no significa, como he dicho, que el procedimiento
de tasacion conjunta sea una expropiacion urgente ni requiera
-0 hasta admita- la declaracién de urgencia) sin perjuicio de
lo que establezca el Jurado de Expropiacién o en su caso la ju-
risdiccion contencioso-administrativa. Es una prevision correcta
en el esquema de una expropiacién por via de tasacion con-
junta.

En cualquier caso el precepto verdaderamente operativo en
este ambito, y que hoy establece lo mismo, es el 38 de la nueva
Ley estatal 6/98, que viene a reproducir al 220.2 T.R. 1/92, el cual
nunca fue impugnado, y sobre el que no hay por tanto juicio
de validez en la STC 61/97.

Por su parte, el art. 146.3 de la Ley de Galicia 1/97 introduce
una especifica referencia a que el pago o consignacién del jus-
tiprecio lo serd en favor de quien acredite fehacientemente la
titularidad del derecho o interés afectado. Viene asi a incidirse
sobre lo que establece el no juzgado (ni derogado) art. 222 T.R.
1/92.

El art. 147 de la Ley 1/97 se limita a prever que si no se si-
gue el procedimiento de tasacién conjunta “se seguird el que es-
tablece la legislacion del Estado para la expropiacion individual”.
Declarado inconstitucional el art. 221 T.R. 1/92, que se referia
a ello, podrd entenderse que la Ley de Galicia reenvia al mismo
y lo hace propio autonémico, aunque es cierto que el reenvio
no lo es a dicho precepto, sino a la mas vaga “legislacion del
Estado”. En cualquier caso, esa misma regulacién, y mds en con-
creto, aparece en los arts. 135 T.R. 1976 y 199 y ss. del Regla-
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mento de Gestién Urbanistica, pero sobre todo en la L.E.E, sea
expropiacién ordinaria o urgente, como vimos.

3. Respecto a justiprecios. Poco dice la Ley 1/97, salvo que
el valor de los terrenos incluidos en un poligono a expropiacién
se determinard en funcién del valor urbanistico, sin deduccién
o adicién alguna (art. 144.1). En su dia se aplicaban los arts.
48 y ss. y concordantes del T.R. 1/92. Hoy hay que estar al Ti-
tulo 111 de la Ley 6/98, al que ya me he referido. No se olvide la
improcedencia actual de los “precios de castigo”.

4. Finalmente la Ley 1/97 no refiere a la reversién expro-
piatoria. Hay que estar al art. 40 de la Ley 6/98. &



