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I—La Ley del Suelo de 12 de mavo de 1956, vino a recoger
en un solo cuerpo legal toda la materia referente al planeamiento y or-
denacion urbana, cuya regulacion, hasta entonces totalmente disgrega-
da, estaba constituida basicamente por la Leyes de Ensanche y Exten-
s5ién de 26 de julio de 1892; de Saneamiento y Mejora Interior, de 18 de
marzo de 1895; de Solares, de 15 de mayo de 1945 y, finalmente, con
caracter general, por diversos articulos de la Ley de Régimen Local.

Esta legislacién adolecia de una serie de defectos; tales como con-
templar la accidn urbanistica desde una perspectiva puramente local y
abandonar el régimen del suelo a la mas amplia autonomia de la volun-
‘tad, imponiendo, por otro lado, el cumplimiento de unas obligaciones
urbanisticas con cargo a fondos municipales, que aun resultando espe-
cialmente beneficiosas para cierto niimero de administrados, contribuian
en muy poca medida a su realizacion.

Todo ello motivé la falta de prevision en la formacion de reservas del
suelo, asi como la irradiaciéon desmesurada del perimetro de extensién
de las ciudades, favoreciéndose, igualmente, el proceso especu’ativo de
tan funestas consecuencias para la obra urbanizadora.

A todo esto se unid el gran fendmeno emigratorio de la poblacion
rural que, al no ser debidamente encauzado, concentra en algunas ciu-

("™ Este trabajo fue realizado por su autor como tesina para Ia revalida de
la licenciatura de Derecho.
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dades notables masas de poblacién, con posibles repercusiones de alcan-
ce nacional,

De estos supuestos se parti6, para elaborar nuestro Cédigo de Urba-
nismo, Ley de 12 de mayo de 1956, pretendiéndose con él que la accidn
urbanistica precediera al fenémeno demografico, y, en vez de ser su con-
secuencia, lo encauzase hacia lugares adecuados, limitando el crecimien-
to de las grandes ciudades y utilizando los nicleos de equilibrado desa-
rrollo.

Hoy, casi al cabo de 20 afios de vigencia de la Ley, vemos que sdlo
de forma muy relativa se han alcanzado las metas propuestas.

Fvidentemente, para la solucidn de los problemas planteados hubiera
sido ideal el que todo el suelo necesario para la expansion de las pobla-
ciones pudiera llegar a ser de propiedad phblica, pero los condiciona-
mientos socio-econdémicos del pais no permitian pensar en tal solucién,
por lo que se hubo de acudir a una medida mixta, combinandose la crea-
cibn con caracter obligatorio para Capitales de Provincia, y Munici-
pios de mas de 50.000 habitantes, de Patrimonio Municipal del Suelo,
con Ja traslacion del centro de actividad a la iniciativa privada debida-
mente dirigida y estimulada.

Como sistema de actuacion, para la ejecucién de la obra urbaniza-
dora, la Ley del Suelo prevé el Instituto de la Expropiacién Forzosa, el
cual, si bien en principio se instituyd con caricter supletorio, dada su
enorme eficacia, se ha convertido en modo casi general de actuacién en
materia urbanistica.

IT.—El hecho de que la Ley de 12 de mayo de 1956 haya utilizado 'a
expropiaciéon forzosa como sistema de actuacidén, no supone novedad, en
cuanto a la aplicacién del referido Instituto al urbanismo, pues nuestras
primeras e incipientes Leyes sobre el tema ya contemplaban y regulaban
el ejercicio de la potestad expropiatoria (1).

Sin embargo, la aplicacion que de la expropiacion forzosa se hacia
anteriormente a la materia urbanistica, no diferia sustancialmente de Ja
hecha para otros fines, por lo gue no se presentaba con el caracter con-
figurador y sustantividad que actualmente tiene la tratada en la Ley del
Suelo.

III.-—No obstante las considerables ventajas de orden practico que
esta forma de ejecucion ofrece, su utilizacion ha sido duramente critica-

(1} Asi, 1a Ley de Ensanche de 26 de junio de 1864, ¥ su modificacion de 22
de diciembre de 1876, las leyes de Ensanches de Madrid ¥ Barcelona de 26 de ju-
lio 18982, y la Ley de Mejora, Saneamiento ¥ Reforma interior de grandes pobla-
clones de 18 de marzo 1895, la Ley de Expropiacion de 10 de enero de 1879, Re-
glamento de Obras y Servicios Municipales de 14 de julio de 1924, Ley de Solares
de 15 mayo 1945, Ley de: Régimen Local de 24 de junio 1955 y la vigente Ley de
Expropiacion Forzosa de 16 de diciembre 1934.
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da por parte de la doctrina, que le imputa el haber desbordado el con-
cepto clisico de expropiacion, estimindose que la expropiacion que se
regula en nuestras Leyes de urbanismo difiere profundamente de Ia
que se regula en los textos generales sobre expropiacion forzosa (2).

Pero es lo cierto, que con este sistema de actuacién v expropiando
de forma masiva y generalizada, se permite a los poderes ptblicos ad-
quirir, sin dilaciones ni precios abusivos, las grandes extensiones de te-
rreno requeridas por los planes de urbanismo y vivienda (3).

Y ello no nos parece en absoluto criticable, pues hay que tener en
cuenta, que no hay por qué seguir indefinidamente, y en todos los casos,
a los principios clisicos de la institucion expropiatoria, scbre todo, en
estos supuestos, en que la obra urbanizadora se refiere a grandes masas
de terrenos y afecta a vitales intereses publicos y privados, no pudién-
dose olvidar, por otro lado, que el derecho de propiedad no tiene hoy
dia la misma configuracién que hace 50 afios.

Solo en lo que se refiere a las valoraciones urbanisticas, pueden te-
ner algin sentido las criticas realizadas, dado el procedimiento que a tal
efecto sefiala la Ley del Suelo y su inmediata repercusién en el justipre-
cio expropiatorio.

IV.—La legislacién general de Expropiacién Forzosa trata de un tipo
de expropiacién ordinaria y varias especiales, entre las que destaca por
su importancia, la expropiacién urbanistica,

El articulo 102 del Reglamento de Expropiacion Forzosa, de 26 de
abril de 1957, al declarar que “las expropiaciones que se realicen por
razén de urbanismo se ajustardn a lo dispuesto en la Ley del Suelo y dis-
posiciones viigentes o que puedan dictarse en lo sucesivo sobre dicha
materia”, vino a poner en claro la confusion producida por lo dispuesto
en la Ley del Suelo, que habia entrado en vigor con posterioridad a la
Ley de Expropiacion Forzosa, y, que se atribuia la competencia para re-
gular 1a materia expropiatoria. urbanistica, en contra de lo dispuesto por
la Ley General en su articulo 85.

Una vez sentado esto, la jerarquia de normas que regulan la expro-
piacién urbanistica es la siguiente:

1°— Ley de Régimen del Suelo y Ordenacién Urbana de 12 de

mayo de 1956.

2.°— Normas vigentes en 1957 sobre urbanismo y posteriores dictadas:
— D. 21 agosto de 1956; Anexo sobre coeficientes.
— L. 21 julio 1962. De valoraciones de terrenos sujetos a ex-

(2) V. Gonzalez Pérez “Expropiacion forzosa por razdén de urbanismo”, p. 12
(3) Serranc Guirado: Planificacién territorial, Politica del Suelo y Adminis-
tracibn Local. Madrid 1963, P. 74.
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propiaciones en ejecucion de los planes de viviendas v ur-
banismo, y su Reglamento aprobado por D, 4 febrero de 1963.
— D. 5 marzo 1964. Por el que se aprobd el Reglamento de
edificacién forzosa y Registro Municipal de solares.
~— D. 7 abril 1968. Por el que se aprobd el Reglamento de Re-
parcelaciones de Suelo afectado por planes de Ordenacién

urbana.

— D. L. de 27 junio 1970 sobre actuaciones urbanisticas ur-
gentes,

— D, 24 febrero 1972 sobre liberacién de expropiaciones ur-
banisticas.

3.%— Las normas de la Ley de Expropiacién Forzosa directamente
ap'icables por remisién expresa de la Ley del Suelo o sus dis-
posiciones complementarias.

4°— La legislacion general de Expropiacién, por su caracter de
norma primaria.

V.—Punto clave de la accién urbanistica es el referente a los modcs
de ejecucién del Plan,

La Ley del Suelo, al establecer los sistemas de ejecucién, parte del
principio de que el propietario de los terrenos debe satisfacer los gastos
de la urbanizacién, como compensacién y dentro de los limites que im-
plica la plus valia determinada por la transformacion de terrencs en so
lares, 0 la mejora de sus condiciones de edificacion.

Sobre este punto de partida el articulo 113 establece cuatro sistemas
de ejecucitn :

— Cooperacion.

— Compensacion,

— Cesion de viales.

— Expropiacién,

SISTEMA DE CESION DE VIALES: Es el mas sencillo y se redu-
ce a dos obligaciones positivas por parte de los administrados; ceder al
Ayuntamiento los terrenos viales v los destinados a parques y jardines y
costear la urbanizacién por el procedimiento de las contribuciones es-
peciales (4).

SISTEMA DE COOPERACION: Este sistema se basa en las impo-
siciones a los administrados de tres obligaciones fundamentales: cesidn
gratuita de la superficie vial para parques y jardines; contribucién a las
obras de urbanizacién en proporcidn al valor de los solares resultantes
de la reparcelacién, y edificacién de los solares en los plazos que se fijen.

(4) Articulo 129 y 130 Ley del Suelo.
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Para la implantacién de este sistema es requisito indispensable la
aceptacién suscrita por quienes representaran el 60 % de la superficie o
valor de los terrenos. En caso de no aceptacién o incumplimiento de lo
pactado se puede acudir a la expropiaciéon forzosa (3).

SISTEMA DE COMPENSACION : Es aquel en el que los propieta-
rios de terrenos, de uno o varios poligonos, se unen con fines de urbani-
zacién bajo una gestidon comin, a cuyo efecto constituirdn una “Junta
de Compensaciéon” con personalidad propia y plena capacidad juridica.

En este sistema, todos los terrenos afectados vienen a formar una
masa comun, y todos ellos quedan a las resultas de la gestién urbanisti-
ca, soportando sus cargas y recibiendo los beneficios que se obtengan
como consecuencia de dicha gestion. En caso de incumplimiento por
parte de los propietarios, o por la propia Junta, de las obligaciones con-
traidas, la Administracién puede expropiar la totalidad o parte del po-
ligono de compensacion (6),

VI.—La expropiacién a que se ha hecho referencia al tratar de las
hipétesis de incumplimiento de los sistemas anteriormente expuestos, es
la que la doctrina ha llamado expropiacién-sancién, por no haber cum-
plido los compromisos contraidos, de urbanizar o construir. Pero ésta no
es la expropiacidn que interesa a nuestro estudio, sino la expropiacion
como sistema de ejecucién de planes.

La expropiacién forzosa como medio de ejecucion de los planes es,
sin duda, el mas discutido de entre todos los previstos en la Ley del
Suelo. Con arreglo a este sistema, la Administraciéon expropia la totali-
dad de terrenos comprendidos en un poligono para wrbanizarlos, por si
0 a través de empresa concesionaria. Dichos terrenos cumpliran dos ob-
jetivos: atender las necesidades inmediatas de solares, previa su urbani-
zacién y, procurar una reserva de ellos con vistas al futuro.

Sin embargo, y pese a su eficacia como medio de ejecucidn, la expro-
piacion en la Ley del Sudlo, aparece como un sistema mas de entre los
anteriormente enunciados, por lo que han surgido grandes controversias
sobre la oportunidad de su aplicacion. .

El articulo 113 de la Ley del Suelo, como acabamos de ver, determi-
na los modos de ejecucién del Plan, v en su pérrafo 2.° dispone que el
Ayuntamiento u érgano gestor elegird el sistema o sistemas aplicables a la
poblacién y cada uno de sus sectores, segiin las necesidades, medios eco-
némicos-financieros con que cuente, colaboracion de la iniciativa privada
y demdés circunstancias.

Gran parte de la doctrina ha querido ver, en este articulo, la conce-

(5) Articulo 115 a 120 Ley del Suelo,
(8) Articulo 124 a 128 Ley del Suelo.



112 Juan Enrique Martinez-Useros Mateos

sién a la Administracion de la mas absoluta discrecionalidad en el érden
de la eleccidn de los sistemas de actuacién, Sin embargo, segim se des-
prende del contexto del citado articulo, no parece que esa fuera la inten-
cion del legislador, puesto que la eleccidn del sistema se hace depender
de una serie de factores; a los cuales ha de atenerse la’ administracién.,

La sentencia de 19 de enero de 1970 (A. 152) viene a corroborar esta

tesis :

“Ahora bien, si es cierto que el articulo 113 de la Ley del Suelo
faculta al Ayuntamiento u Organo gestor para elegir libremente el
sistema de actuacién de los previstos en el precepto, como tiene dicho
el T.S. ¥y asimismo ha de tenerse en cuenta gque discrecionalidad no
es arbitrariedad, y para este supuesto no sélo el drgano habria de suje-
tarse a los principios de Derecho, sino que el mismo articulo 113-2, es-
tablece que la eleccidn se hard segun las necesidades, medios econdmi-
cos financieros con que cuente, colaboracion de la iniciativa privada, v
deméds circunstancias y, esia previsibn de circunstancias a tener en
cuenia que se encuentra en la Ley, no puede desconocerse a la hora de
optar por un sistema de actuacién para la ejecucién de un Plan...

lo procedente es que el Ayuntamiento u QOrgano gestor se pro-
nuncie de modo razonado sobre el sistema de actuacién para ejecutar
el Plan aprobado”.

Asi pues, la eleccién del sistera estd sujeta a una serie de presupues-
tos, v el Organo gestor cuando decida cual elegir habra de hacerlo razo-
nadamente, explicando el porqué se ha escogido un sistema y se ha de-
sechado otro.

Bajo este punto de vista, poco sentido tienen las criticas que alegan
la. manifiesta contradiccién entre el articulo 113-2 v el articulo 4.° de Ja
Ley del Suelo, en el que queda perfilado el principio de subsidiariedad
que ba de prevalecer en toda accién urbanistica.

“La gestién urbanistica podrda encomendarse a Organos de caricter
piblico, a la inicigliva privada y a entidades mixtas. La gestién pibli-
ca suscitard, en la medida mas amplia posible, la iniciativa privada v
la sustituird cuando ésta no alecanzase a cumplir los objetivos necesa-
rios, con las compensaciones que esta Ley establece”,

Solo con una interpretacién parcialista de este articulo, en relacion
con el 113-2, puede mantenerse la contradiccién entre ambos.

Es cierto que el articulo 113-2, concede libertad al Organo gestor para
elegir el sistema de actuacion, pero esa libertad, como ya hemos dicho
anteriormente, no es tan amplia que invalide lo dispuesto en el articu-
lo 4° (y que en el caso concreto supondria adoptar el sistema de expro-
piacién atm cuando los particulares estuviesen dispuestos a cooperar en
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la tarea urbanizadora}, pues no hemos de olvidar que en el articulo 113-2
se hace especial referencia a “la colaboracion de la iniciativa privada” y
esta alusién no puede ser entendida de otra forma que poniéndola en
relacion con el articulo 4.°. Por ello, pese a una praxis quiza diferente, lo
cierto es que se puede afirmar que el principio de subsidiariedad, que ha
de presidir la accién urbanizadora, se encuentra igualmente recogido en
las normas especificas relativas a la expropiacién forzosa, v que si no se
aplica no es por efecto de su falta de concrecion en la Ley; correspon-
diendo a los tribunales cuidar su puesta en practica, pues fundamento
para hacerlo ya hemos visto que contiene las tantas veces citada Ley del
Suelo.

Otro sentido tenen las criticas basadas en la poca entidad de la te-
rea urbanizadora para justificar el empleo de la potestad expropiatoria (7).

Sobre.este punto se ha de decir, que todo depende del alcance que
se le quiera dar a la accién urbanistica, pues, configurado el Urbanismo
como ciencia que estudia las estructuras urbanas v su medio de influen-
cia, para lograr una organizacidn mas perfecta de la ciudad v de los pue-
blos (8), nos parece que la aplicacién de cualquier medio legal en base

a esta finalidad, estd plenamente justificada.

VII.—La Ley del Suelo en su articulo 52 atribuye al acto de aproba-
cién de Planes, proyectos de ordenacién urbana y poligonos de expre-
piacion, la declaracwn de utilidad pablica de las obras v la nece51dad de
ocupacion de los terrenos afectados.

Con ello la Ley del Suelo, no hace sino aplicar a los planes de orde-
nacién urbana el principio general contenido en el articulo 10 de la Ley
de Expropiacién al disponer que “la utilidad piblica se entiende impli-
cita en relacién con las expropiaciones de inmuebles, en todos los planes
de obras y servicios del Estado, Provincia 0 Municipio”.

Sin embargo, lo dispuesto en la Ley del Suelo excede un tanto de lo
sefialado en la Ley General, puesto que atribuye la calificacion de uti-

(7) Es incuestionable la expropiacién para la consiruccion de una carretera.
un pantang, un puerto, etc. pues en todos estos supuestos el resultado es la ad-
quisicion de un derecho por un ente piblico; el nacimiento de un bien de domi-
nic publico o el incremento de los bienes patrimoniales de la Administracion. Pero
la ejecucion de un plan de urbanismo no supone la adquisicion indefinida de un
determinado tipo de bienes por la Administracion. Supone, sencillamente, la eje-
cueidn de unas obras de urbanizacién. Y el resultado serd la existencia de unas
calles, unas plazas. unas zonas verdes y de unos solares. Solares que en modo al-
guno han de permanecer en la propiedad de algiin ente piblico. pues ninguna razén
de necesidad o utilidad publica o interés social lo exige. Por lo que, en definitiva,
estos solares, consumada la gjecucion del plan, revertirin al frafieo juridico-pri-
vado ¥y seridn adquiridos por aquellos gque hayan -de utilizarlos segin las previsio-
nes del plan de ordenaciéon. Gonzalez Perez Expropiacion por razén de urba-
nismo. P. 19.

{8} V. Derecho Urbanistico espatiol. Nunez Ruiz. P, 19,
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lidad puablica no sélo a los planes, sino también a los proyectos de orde-
nacion y poligonos de expropiacion, y por otro lado dispone que impli-
cardn la “necesidad de ocupacién”, Ia cual dentro del procedimiento ex-
propiatorio goza de autonomia propia respecto de la declaracién de ut-
lidad publica.

Consecuentemente con lo anterior, el articulo 121-2 de la Lev del
Suelo establece la necesidad de que los terrenos incluidos en un poligo
no de expropiacién habrin de corresponder a sectores comprendidos en
el Plan General de Ordenacién urbana, puesto que este Plan es el que
determina la declaracién de utilidad y necesidad de ocupacién.

La existencia del Plan General es, pues, elemento juridico-urbanist-
co esencial para la actuacidon por poligonos en la Ley del Suelo. Las
sentencias del Tribunal Supremo de 22 de mayo de 1963, 20 de abril de
1964, 19 de junio de 1965 y 28 de abril y 1 de junio de 1967, asi lo han
confirmado, al estimar la existencia del Plan General previo como pre-
supuesto indispensable. Y en este sentido, se razona con gran precision
su necesidad, considerando que e! Plan General es inexcusable para co-
nocer las partes edificables, las viales, las zonas verdes, los volimenes de
edificabitidad permitida, la naturaleza del suelo v sus condiciones urba-
nisticas. FEn -consecuencia, le atribuye el caracter de premisa obligada
de los estudios técnicos, de las obligaciones de las partes afectadas v de
las decisiones del organo administrativo (9).

Sin embargo, lo que no resulta exigible es la previa aprobacién del
Plan Parcial, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 121-1.°.

‘“Los Ayuntamientos y demas Corporacicnes Piblicas y personas
privadas a quienes autoriza la Comision Central de Urbanismo podrian

(9) Sin embargo, la jurisprudencia admite la posibilidad de expropiacidn sin
Plan General, para el caso de gue exista Plan Parcial sin Plan General: Sent.
19 enero 197G (A, 152).

“Cierto que la falta de Plan General en el Mnicipio de L., ¥ si que
en cambio exista un Plan Parcial aprobado definitivamente que afecta
al {érmino municipal, crea una situacién equivocada, pero no puede ol-
vidarse al interpretar el precepto aludido que ! apt. 1° del articule
121 esté haciendo referencia a la aciuacién para la urbanizacién de un
sector complejo expropiando uno o varios poligonos sin necesidad de
previa aprobacidon de Plan Parcial, supuesto legal distinto al aqui con-
templado, ¥ que también tiene su proyeccidn sobre el previsto en et
apt. 2.°. Es decir que la Ley parte de la gituacién normal en la cual o'
Plan General precede al Plan Parcial que lo desarrolla de conformidad
con su articulo 10 y entonces el articulo 121 concede la posibilidad de
actuar mediante expropiacién aiin antes de gue haya sido aprobado el
Plan Parcial. Lo que no hace el Texto Legal, es prohibir la ejecucién
de un Plan Parcial por fzlta de Plan General, una vez gue aquél hr
sido aprobado definitivamente por el organismo competenie, y enton-
ces, aquella falta de Plan General no es motivo suficiente para impedir
que el Plan Parcial se lleve a efecto”,
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emprender o reservar la urbanizacién de un sector completc y expro-
piar uno o varios poligonos sin necesidad de la previa aprobacién del
Plan Parcial”,

No obstante, lo anteriormente expuesto sobre la necesidad del Plan
General, existe en la legislacién urbanistica un sistema de excepcién que
admite la posibilidad de actuar por expropiacion sin Plan General Pre-
vio. Nos referimos al sistema previsto en el artictlo 3.° de la Lev de 21
de julio de 1962 (10). -

a) La delimitacion de poligonos de actuacion, existan o no confec-
cionados. ¥ aprobades los respectivos Planes de Ordenacién Urbana. ge-
nerales o parciales, ajustdndose al procedimiento establecido en el ar-
ticulo anterior.

El fundamento de esta excepcion estd en la necesidad de no demorar
la ejecucion del Plan Nacional de la Vivienda de 1961-76, asi como
cuando lo exijan los proyectos urbanos de inmediata realizacién, en ciu-
dades que no disponen de Plan General, o que disponiendo de él sus
previsiones han de ser modificadas.

El cump'imiento de lo dispuesto en la Ley de 21 de julio de 1962, en
manifiesta contradiccién con lo dispuesto en la Ley de Suelo, ha dado
lugar a lo que Pérez Ortiz ha llamado “sistema evasional”, que permite
la actuaciéon por poligonos de expropiacion sin necesidad de Plan Gene-
ral, resultando asi una situacidn antidogmatica de urbanismo despla-
nificado (11).

(10) En las zonas o demarcaciones en las gue haya de actuarse para la Eje-
cucion del Plan Nacional de Vivienda 1961-1976 y de las de Urbanismo, ¥ cuando
lo exijan los proyectos de servicics urbanos de inmediata ejecucifén, cuando no se
hubieran aprobado los indices municipales de valoracion, el Gobhierno, a propuesta
del Ministro de la Vivienda, y previo informe de la Comision que se establece en
el articulo anterior, podra, mediante Decreto, acordar:

(11} V. Pérez Ortiz. Revista Derecho Urbanistico n° 2.
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CAPITULO SEGUNDO

Expropiaciones urbanisticas.— 1. Consideraciones generales.--
II. Elementos subjetives.— A, Expropiante— B. Beneficiario— C.
Expropiado.

I1—La expropiacion forzosa ha ido, progresivamente, ampliando sus
limites, llegando a ser en la actualidad algo muy distinto de lo que fue
en el Estado de Derecho Liberal; y es precisamente en su aplicacion 2
lJa materia urbanistica donde ha sufrido una de sus mas hondas v expre-
sivas mutaciones (12},

Es significativa la gran diferencia existente, por lo que se refiere al
objeto expropiable, entre la concepcidon tradicional de la institucién ex-
propiatoria, segin la cual el ejercicio de tal potestad sélo podia ejercerse
respecto de o bienes inmuebles, y su posterior desarrollo, habiéndose
Hegado, en la actualidad, a una ampliacién maxima de los himites objeti-
vos de aquélla,

De acuerdo con ésto, el articulo 53 de la Ley del Suelo sefiala que
pueden ser expropiadas no sélo las superficies que hayan de ser mate-
rialmente ocupadas por las obras previstas, sino también las que fueren
necesarias para asegurar el pleno valor y rendimiento de aquéllas, consi-
derandose unidades expropiables las zonas laterales de influencias e in-
cluso sectores completos sefialados en el Plan (13).

Este precepto, esta en intima relacion con lo dispuesto en el articulo
15 de la Ley de Expropiacién al sefialar que podrin incluirse entre los
bienes de necesaria ocupacion los que sean mdxspensables para previsi-
bles ampliaciones de Ja obra (14).

(12) V. Gonzalez Pérez “Expropiaciones por razon de urbanismo’.

(13) V. Carretero Pérez. Revista Dereche Urbanistieco n® 31.

(14) Articule 15 L.E. “Declarada la utilidad publica o el interés social, la Ad-
ministracién resclverd sobre la necesidad concreta de ocupar los bienes o adgqui-
rir los derechos gue sean extrictamente indispensables para el fin de la expropia-
¢idn. Mediante acuerdo del Consejo de Ministros podrdn incluirgse también entre
los hienes de necesaria ocupacion los que sean indispensables para previsibles
ampliaciones de la obra o finalidad de que se trate".
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No obstante, aunque la delimitacién de la zona a expropiar queda a
la discrecionalidad del 6rgano competente para aprobar el Plan, en el
caso de que se haga uso de la facultad de ampliacion, anteriormente se-
fialada, habrin de darse los requisitos de necesidad de asegurar el valor
y rendimiento de la obra, y su indispensabilidad para futuras ampliacio-
nes, pues si se comprobara que no era asi, se habria demostrado la ilega-
lidad del acto legitimador v, por tanto, su anulabilidad.

También son considerados como expropiables los terrenos y edificios
destinados en €l Plan Parcial al establecimiento de servicios pitiblicos o 3
la construccién de Iglesias, Mercados, Centros de Ensefianza, culturales.
y otros analogos con fines no lucrativos, segiin lo dispuesto en ¢l n.° 3 det
articulo 53. Sin embargo, cabe dudar de la utilidad prictica de esta nor-
ma, pues el articulo 121-3, con un criterio mucho méas amplio, dentro del
cual quedan incluidos los conceptos anteriormente reseiiados, indica
que, las edificaciones, aprovechamientos o servicios de cualquier género
existentes en el poligono quedan sometidos al régimen de expropiacién.

Un hecho que viene a poner de manifiesto la fuerza y extensién de
la potestad expropiatoria, es el que no enerve su ejercicio, la circunstan-
cia de que los terrenos a expropiar estén ya urbanizados o edificados,
pues tanto en un caso como en otro parece desaparecer, a priori, la uti-
lidad publica que justifica la actuacién expropiatoria,

Sin embargo, se ha de tener en cuenta que las aludidas urbanizacio-
nes pueden no contener la totalidad de los requisitos que la Ley del
Suelo exige para calificar a un terreno como urbanizado v, las edifica-
ciones no responder a las condiciones minimas, no teniendo, pues, otro
valor estas circunstancias que las de un dato més a tener en cuenta en
la medicién del interés publico que la mueve a expropiar, y cuya apre-
ciacion corresponde a la propia Administracién. Por lo tanto, no existe
derecho subjetivo alguno que enerve la potestad expropiatoria, cual-
quiera que sea el estado fisico del bien de que se trate.

Intimamente ligado con la cuestién de la ampliacién del objeto ex-
propiable, se encuentra el problema relativo a si los terrenos dedicados
a viales, han de ser también objeto de expropiacién o si, por el contra-
rio, los propietarios de tales terrenos vienen obligados a su cesién, sin
indemnizacién,

El articulo 67 de la Ley del Suelo, establece que los propietarios del
suelo urbano deberdn ceder los terrenos viales, de parques y jardines y
costear la urbanizacién del modo y en la proporcién en que sefiala el ar-
ticulo 114. Este articulo en su numero 1, sefiala que dichos propietarios
deben subvenir a la urbanizacion en justa compensacién de los benefi-
cios que su ejecuciéon habrd de reportarles, mediante la cesién de terre-
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nos libres de gravamenes y costeamiento de las obras ,del modo v pro-
porcién establecidos en cada sistema de ejecucién de planes.

Asi pues, en base a lo anteriormente expuesto, hay cierto sector doc-
trinal gue opina que los terrenos que no son expropiados experimentan
un aumento de valor, no debido al esfuerzo de los propietarios, que se
compensa con la pérdida de los viales, en todo caso, sin necesidad de
que sean expropiados.

Por otra parte se ha mantenido, que la ob]lgacmn de ceder viales ne
es absolutamente gratuita en todos los casos, y sélo es obligatoria cuau-
do se adopte el sistema de cesién de viales, de modo que en el sistema
de expropiacion hay que pagar los viales mediante el justiprecio.

Creemos, sin embargo, que ninguna de las dos posturas, anteriormen-
te sefialadas, por su excesiva rigidez, estin en lo cierto. Una por propug-
nar la pérdida de los terrenos dedicados a viales, sin necesidad de indem-
nizacidén, 1o cual, evidentemente, supondria una infraccién al principio
de igualdad ante las cargas publicas; y otra, por restringir la cesion obli-
gatoria, s0lo cuando se emplease el sistema de cesién de viales.

Por lo tauto, pensamos, que tal y como proclama el articalo 67, la
cesién es una carga que grava la propiedad urbana en todo caso, varian-
do, finicamente, su alcance segin el sistema de actuacién adoptado (13).

En el caso concreto de que se adopte el sistema de expropiacidn. 'a
solucién al problema nos la da el articulo 123-2: “En todo caso, serd a
cargo del beneficiario de la expropiacién la cesiéon de los terrenos viales
y los dedicados a parques y jardines”. Lo cual da lugar a que carezea de
entidad tal obligacion en el caso de que la beneficiaria sea la propia Ad-
ministracién, que ejercita la potestad expropiatoria, pero si serd proce
dente en los demas supuestos.

II. A.—El articulo 121 de la Ley del Suelo establece que los Avun-
tamientos y demds Corporaciones publicas y personas privadas, a quie-
nes autorice la Comisién Central de Urbanismo, podran emprender o re-
servar la urbanizacidn de un sector completo, y expropiar uno o varios
poligonos sin necesidad de la previa aprobacién del Plan Parcial.

De lo anteriormente expuesto, parece que puede deducirse que se
atribuye e! caricter de expropiante, y por lo tanto la titularidad de la
potestad expropiatoria, no sélo a los Ayuntamientos y demés Corporacio-
nes publicas, sino también a las personas privadas. Sin embargo, esto no
puede admitirse asi, pues el articulo 2 de la Ley General de Expropia-
ci6n dispone que la potestad expropiatoria s6lo corresponde a Ta Admi-
nistraciém territorial; Estado, Provincia y Municipic. Lo cual, pese a la

.{15) Gonzélez Berenguer, Teorla y prictica de la Ley del Suelo p. 137-143,
Gonzéilez Pérez. Comentarios a la Ley del Suele p. 4186.
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desafortunada redaccién del articulo 121, ha sido undnimemente reconc-
cido tanto por la doctrina (16), como por la jurisprudencia.

Una cuestion que se plantea, con referencia a la autorizacion de la
Comision Central de Urbanismo exigida en el articulo 121, es si ésta es
necesaria en ¢l caso de que el expropiante sea el Estado, lo cual no pare-
ce logico, Este punto ha sido resuelto por la jurisprudencia que en Sen-
tencias de 13-y 23 de febrero- y 10 de abril de 1965, asi como en las de
28 de enero y 20 de diciembre de 1966, establecen el criterio de que el
parrafo 1.° del articulo 121 sélo es aplicable cuando se trata de autorizar
a Corporaciones pablicas. 0 Ayuntamientos, pero no al ser la propia Ad-
ministracién Estatal quien se reserve un sector o poligono para su urba-
nizacién.

B.—Beneficiario de la expropiacién es la persona que representa el
interés piblico o social para cuya realizacion estd autorizado a instar de
la Administracién expropiante el ejercicio de la potestad expropiatoria.

En lo referente a la expropiacién urbanistica, los beneficios de la ex-
propiacién pueden extenderse a toda persona natural o juridica subro-
gada en las facultades del Estado, o de las Corporaciones locales para la
ejecucion de Planes u obras determinadas. La persona subrogada en es
tas facu'tades, deberd realizar la urbanizacion y, en su caso, la edifica-
cibn, en el tiempo y modo previstos en €l proyecto que haya legitimado
la enajenacién forzosa.

En caso de que no se cumpliera con lo estipulado, entraria en juego
el derecho de retorno previsto en el articulo 151 de la Ley del Suelo.
Para ello serd precisa la previa declaracién del mcumplimiento de la
obligacién de edificar, que podrd iniciarse de oficio o a instancia de
cualquier interesado. Dentro los dos meses siguientes a esta declaracién,
el propietario expropiado puede ejercitar el derecho de retorno (17), com-
prometiéndose a iniciar o seguir la construccién en el plazo de seis
meses, a contar desde que tomara posesion, Si el antiguo propietario no
ejercitara el derecho de reversién, el Ayuntamiento podri expropiar en
iguales condiciones (18),

C.—Es el titular de los derechos afectados por la planificacién; per
sonas privadas o endidades publicas que ostentan sobre los bienes dere-
chos patrimoniales (19).

(16) “S8dlo tienen la potestad expropiatoria los Entes administratives territo-
riales. Las personas juridico privadas, solo pueden ser beneficiarios de la expro-
piacién, Lo que podran lmcer tanto estas personas privadas como las puiblicas ins-
tituciones, es solicitar —previa autorizacion de la Comision Central de Urbanis-
mo— bien del Estado, bien de una Corporacién Local, que se expropie una zona,
¥ se declare al peticionario, beneficiario de la expropiacion”. Ver Carceller. Eje-
cucién de los planes de urbanismo. P. 71.

(17) V. Martin Gamero. Expropiaciones urbanisticas. P. 261.

(18) Ver articulo 44 y 45 del Reglamento de Edificacion forzosa.
(19) V. Martinez Useros. Derecho Adminstrativo. T. II, 9.2 edicién. P. 467 y s.5.
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La Administracién considerard como titular de los derechos expro-
piados, a quien con ste caricter figure en Registros publicos que produz-
can presuncién de titularidad que sélo puede ser anulada judicialmente
o, en su defecto, a quien aparezca como propietario segiun los registros
fiscales, o en Gltimo caso, a quien lo sea plblica y notoriamente.

Los propietarios de los terrenos afectados por la expropiacién sélo
podrin realizar sobre ellos obras de cardcter provisional o pequeiias re-
paraciones que exigieren la higiene, ormato y conservacién del inmueble.
En cualqguier caso, sera necesaria la previa autorizacion administrativa y
deberin de demolerse en €l momento que lo acuerde el Avuntamiento,
sin derecho alguno a indemnizacién,
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CAPITULO TERCERO

I. Procedimientos expropiatorios— II. Sistemas de preconstitu-
cién del justiprecio— A. Indices Municipales de Valoracién del Suelo.
1—Generalidades. 2.—Cardcter obligatorio de la formacién de los in-
dices. 3.—Procedimiento de formacién. 4—Régimen de recursos. 5.—
Aumento ¥ disminucién del justiprecio. Actualizacidén.— B. Precios
méximos y minimos.

I-—Una vez declarado un poligono dentro del sistema de la expro-
piacién forzosa, el drgano expropiante puede, de acuerdo con el articulo
122 de la Ley del Suelo, optar por el procedimiento de tratamiento incl-
vidual, o bien aplicar el procedimiento de tasacién conjunta,

En caso de que la expropiacion se siga individualmente, no presenta
especialidad alguna, v se rige por la Ley de 16 de diciembre de 1954,
salvo en lo referente a los criterios de valoracion, que serdn de aplicacion
los determinados en la Ley del Suelo, segiin lo dispuesto en su articulo 85.

La utilizacién del procedimiento individual, para el caso de que haya
que expropiar gran cantidad de terreno, resulta excesivamente compleja,
dado el gran nimero de posibles expropiados, y los problemas de toda
indole que conlleva la tramitacion de piezas separadas para cada uno de
ellos.

Con el objeto de superar estas cuestiones, la Ley del Suelo, introdu-
jo, con cardcter optativo para el érgano expropiante, el llamado sistema
de tasacién conjunta, especialmente indicado para el caso de expropia-
ciones urbanisticas y que, si bien parece tener su antecedente en el sis-
tema establecido en la Ley General para el supuesto de expropiaciones
por zonas o conjuntos de bienes, lo cierto es que se diferencia sustancial-
mente de éste (20).

{20} V. Pera Verdaguer. Expropiacién en la Ley del Suelo, p. 208 ¥y Romay
Beccaria R.AP. n.° 33. Las diferencias esenciales entre el procedimiento de tasa-
cidn conjunta ¥ la expropiacidn por zonas o grupos de bienes son: A) La decla-
racion de utilidad publica y necesidad de ocupacion, en la tasacién conjunta, esta
implicita en el acuerdo aprobatorio de les Planes de ordenacion, mientras que en
el procedimiento de expropiacidn por zonas o grupos de bienes de declaracién
referida compete al Consejo de Ministros mediante Decreto, ¥y no va precea 3n, da
informacién publica especifica alguna. B) En cuanto a la determinaciom del justi-
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En el caso de que se adopte el procedimiento de tasacién conjun-
ta (21), se ha de confeccionar un proyecto de expropiacién, que serd ex-
puesto al pablico para que los interesados puedan formular observacio-
nes y reclamaciones concerninentes a la valoracién de sus respectivos de-
rechos, Esta informacién se practicari durante un mes mediante inser-
cién de edictos en el Boletin Oficial de la Provincia, en el Tablén de
Anuncios del Ayuntamiento en que radiquen los bienes, y, en extracto,
en el Boletin Oficial del Estado y de la Provincia.

Las reclamaciones presentadas serdn informadas por el drgano expro-
piante, y, en su caso, por el beneficiario de la expropiacién, v posterior-
mente seran elevados a Ja Comisidon Central de Urbanismo para que de-
cida. El informe, al no disponerse nada en contrario, tendra cardcter me-
ramente facultativo, de acuerdo con lo establecido en el articulo 85 de
la Ley de Pl’OCBd]mantO ‘Administrativo,

El Tribunal Supremo tiene admitida la powbﬂldad de tramitacion y
aprobacién simultinea del expediente de tasacidn y delimitacién del po-
ligono, siempre v cuando se cumplan todos los requisitos v tramites exi-
gidos en cuanto a ellos, v a condicion de que el de valoracién no se
ultime antes que el de delimitacién, pues al comportar éste la declara-
cion de utilidad piblica, es condicién previa indispensable para la apro-
hacién de las valoraciones, produciéndose en otro caso, la nulidad (22),

El acuerdo aprobatorio de tasaciones serd impugnable mediante re-
curso contencioso administrativo, previo el de reposicidén, ante la propia
Comision Central, :

Asi pues, el acuerdo de la Comision Central de Urbanismo, hoy Mi-
nisterio de la Vivienda, agota la via administrativa, ya que sélo es sus-
ceptible de recurso contencioso administrativo; por lo tanto la Comisién
Central de Urbanismo tiene a estos efectos, en el caso de tasacién conjun-
ta, las mismas funciones que el Jurado Provincial de Expropiacion.

precio, para-la expropiacion por zonas, se hace una clasificacidén segiin la natura-
leza economica de los bienes a expropiar ¥ teniendo en cuenta su situacion, cali-
dad de los terrepns, cultivo, rendimiente, valor en rents, cuota de centribucién v
demés caracteristicas que le sean homogéneas. Por lo gue respecta a las normars
valorativas contenidas en la Ley del Suelo, es claro que en nada se parecen a es-
tas, lo cual es lagico, dada la finalidad de las expropiaciones por zonas, en las que
se adquieren grandes cantidades de terrenos rusticos, generalmente para obras de
colonizacién o construccién de pantanos. C} En cuante a la tramitacién también
se observan diferencias esenciales: en la expropiacién por zonas, solo hay infor-
macion phiblica por el plazo de un mes ¥ el Jurado Provincial de Expropiacién
que pone fin a la via administrativa; mientras que en la tasacién conjunta. ade-
mas de la informacién piblica, se abre un periodo de audiencia al Ayuntemiento
v en cuanto al fin de la via administrativa. lo constituye el acuerdo de la Comri-
sién Central de Urbanismo. D) También existe diferencia en cuanto a la vigenci~
de las valcraciones, la Ley del Suele sefiala una vigencia de 10 afios, mientras
que la Ley General solo concede 5§ anos.

{(21) Articulo 122 Ley del Suelo.

(22) Sentencia 13 marzo 1967 ¥ 19 diciembre 1968 y 28 mayo 1968,
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La sustitucién del Jurado Provincial de Expropiacién por la Comisién
Central de Urbanismo, constituye, sin duda, la singularidad mas impor-
tante del procedimiento de tasacién conjunta.

Sin embargo, no ha tenido buena acogida esta innovaciéon que esta-
blece el articulo 122 de la Ley del Suelo, y. ello es justificado, pues tanto
en el sistema tradicional de la Ley de 1879 como en la Ley de 1954, lo
pieza fundamental es el perito imparcial y el Jurado de Expropiacion, y
a ellos se atenfa, en la mayorfa de los casos, la jurisdiccién contencioso
administrativa cuando revisaba los actos de expropiacion. Pero con este
nuevo sistema, se ha perdido ese elemento dotado de imparcialidad e
independencia respecto de los drganos administrativos, lo cual hace que
sea todavia mas dificil el encontrar €l valor real, pues la jursidiccion no
tendri otro punto de referencia que, las tasaciones de la Administracion,
por un lado, y las de los interesados, por otro, y dada la casi constante
parcialidad de ambos, las Salas han de hacer de perito tercero o jurado vy,
partiendo de esas posturas extremas, llegar al justo equilibrio.

En conclusion, creemos que el sistema de tasacion conjunta es acer-
tado en su planteamiento, pues se presta méas a la objetividad al contem-
plar una pluralidad de parcelas con caracteristicas semejantes, constitu-
yendo una solida garantia, la exposicién publica de los criterios de valo-
racién. Pero, en cualquier caso, el haber prescindido del Jurado de Ex-
propiacién, no nos parece una medida oportuna, en cuanto supone la
pérdida de un elemento de juicio de probado equilibrio e imparcialidad.

En otro sentido, se ha de tener en cuenta que, pese al error interpre-
tativo a que se presta, el hecho de que se emplee la tasacién conjunta,
no quiere decirse que, los criterios v coeficientes de valoracién han de
ser los mismos para todas las fincas. No debe confundirse la tasacion
con el procedimiento para determinarla, v lo que establece la Ley del
Suelo es un procedimiento de tasacidn, simultanea para todas las fincas,
pero que no supone que todos los terrenos deban tasarse con el mismo
criterio, pues la Administracién reconoce en cada finca sus caracteristi-
cas y circunstancias, v aplica, en base a ello, el coeficiente oportuno, per
Io que se llega a una determinacién individualizada del justiprecio.

II.—En la Ley del Suelo y legislacién complementaria se establecen
dos técnicas especiales de constitucion del justiprecio, a las cuales, .por
estar encaminadas a lograr una valoracién aprioristica y automatizada en
relacién con el procedimiento general, se las ha calificado como “siste-
mas de preconstitucién del justiprecio”. Nos referimos a los indices mu-
nicipales de valoracion y precios méximos y minimos.

La Ley del Suelo en su articulo 101, dispone la formactén de Indices
Municipales de Valoracién del Suelo; pero dado que, salvo una somera
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referencia al modo de constitucién, no se hacia en la Ley ninguna otra
alusidn a esta institucidon, su efectiva formacion se vio imposibilitada has-
ta la aparicién de la Ley de 21 de julio de 1962, y Decreto de 21 de
febrero de 1963.

Con la anterior legislacién quedé concretada esta nueva técnica de
fijacién de precios, que se aplica tanto en los casos en que se haya utili-
zado la tasacidén individual como la conjunta, y, que cousiste, fundamen-
talmente, en un procedimiento global de valoracion del suelo de un térmi-
no municipal, mediante la divisidn del territorio en cuatro clasificacio-
nes a las que se aplican correlativamente los cuatro criterios objetivos de
valoracién establecidos por la Ley del Suelo en su articulo 85: inicial,
expectante, urbanistico y comercial.

La finalidad de los indices se infiere del preambulo de la Leyv de 21
de julio de 1962, segin el cual la normal ejecucion de los Planes de Vi-
vienda y de la Ordenacién Urbana aconsejan, y exigen, un sistema de
valoracién de los terrenos necesarios que responda tanto a la méxima ob-
jetividad en la determinacion del justo precio de cada una de las fincas
sujetas a la expropiacion, como a .los principios derivados de la funcién
social de la propiedad, y de igualdad de los administrados respecto de
sus obligaciones, en cuanto a los fines v servicios publicos.

-

De otra parte trata de combatir las consecuencias de la especial sen.
sibilidad de la propiedad del suelo con perspectivas urbanas, evitando
beneficios econdmicos indebidos o la injusta distribucién de los que pro-
cede reconocer, No ohstante lo anteriormente expuesto, este sistema de
determinacion de valores, ha sido duramente criticado por parte de la
doctrina, especialmente por Gonzilez Pérez (23), para el cual, este pro-
cedimiento no contiene garantias suficientes de los derechos de los ad-
ministrados, puesto que, de ordinario, ninguna intervencién, y ni siquie-
ra conocimiento, tendrin los propietarios de la confeccidn de los Indices,
que afectan nada menos que a la valoracién del suelo de todo un térmi-
no municipal, pues no es presumible que los propietarios reaccionen
ante una amenaza de expropiacién realmentc hipotética, por el momen-
to, v que podria acarrearles desfavorables repercusiones de indole fiscal;
afiade el mismo autor, que este sistema supone un paso atras en la linea
de conquistas jurisdiccionales, al no haberse aplicado en el régimen de
recursos un criterio similar al que ha prevalecido en la Ley de lo Con-
tencioso de 1956, con respecto a la impugnacién de los actos de aplica-
cion individual, aunque no se hubiese impugnado directamente la dispo-
sicidn en que estuviese basada, si tales disposiciones no son conformes a
Derecho.

{23} Gonzalez Pérez. Ob. cit, p. 62.
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Sin embargo, en tales consideraciones, cabe apreciar un marcado sen-
tido individualista, pues se parte de la base de un administrado situado
sistemdticamente de espaldas a toda actividad puablica, haciéndose, por
otro lado, total abstraccién de los principios de bien comtn e interés
publico prevalente,

2.—De acuerdo con lo previsto en el articulo 101 de la Ley del Suelo,
los Ayuntamientos de capitales de Provincia, de Municipios de mas de
cincuenta mil habitantes y los designados por las Comisiones Provincia-
les de Urbanismo, formarin el Indice Municipal de Valoracién del Sue-
lo. Con posterioridad, la Ley de 21 de julio de 1962, sefialé expresamente
la obligatoriedad de su formacion, si bien es cierto, que un tanto restrin
gida, en cuanto que se hace depender de un Plan de Ordenacién Urba-
na aprobado.

La obligatoriedad de la formacién de los indices, en los casos expre-
sados, es evidente, asi como la gran importancia que a la redacecién de
los mismos se confiere, pues, incluso, se establece un sistema subsidiario
de confeccién para el caso de que los Ayuntamientos no cumplieran io
preceptuado (24). No obstante, la negligencia del Ayuntamiento en el
cumplimiento de esta obligacién, puede entrafar cierta gravedad, pues
supone el abandono de una materia, que es especificamente suva, en
manos de un 4rgano estatal.

Pese a lo anteriormente expuesto, la realidad es que, sélo muy par-
cialmente se ha procedido con arreglo a lo previsto, siendo, quizds, la
causa de ello el que Ja formacidn de los Indices entrafia una serie de
complejas y detalladas operaciones que, muchas veces, los Ayuntamien-
tos, no estin preparados para realizar.

3.—Segin hemos hecho referencia con anterioridad, la Ley de 21 de
julio de 1962, sefiala como requisito previo para la formacién de los in-
dices la existencia de un Plan de Ordenacién Urbana aprobado.

Al no especificarse concretamente que tipo de Plan es €] que ha de
estar aprobado, se ha planteado la duda de si se trata del Plan General
o del Parcial, pues tanto uno como otro contienen previsiones suficientes
para condicionar €l estudio y anélisis de las caracteristicas del suelo, Sin
embargo, si consideramos que el articulo 121-1 de la Ley del Suelo con-
cede validez legitimadora de expropiacién al Plan General y, la finalidad
de los indices en cuanto sistema de determinacién del justiprecio expro-
piatorio, parece légico afirmar que la sola existencia del Plan General,

(24) D. 23 febrero 1963: Cuando los Ayuntamientos no llevaran a cabo la re-
daceidn de Indices en tiempo y forma, el Ministerio de la Vivienda, designari el
organo urbanistico que deba realizar dicha funcién. La Corporacién Municipalt
afectada ha de estar representada en el érgano urbanistico designado y en el pro-
cedimiento de formacidn regirdn los mismos tramites que si lo confeccionara el
Avuntamiento €Articulo 12 C. 23 febrero 1963).
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sin necesidad de que se hayan aprobado los Planes Parciales respectivos,
resulta suficiente a los fines de confeccion de los Indices Municipales de
Valoracién,

El procedimiento que ha de seguirse en la formacién y actualizacién
de indices, se ajustard a lo dispuesto en el articulo 32 de la Ley del Sue-
lo; siendo, per lo tanto, necesaria, la informacién piblica por espacio de
un mes, una vez que hayan sido aprobados los indices inicialmente por
la Corporacion. La finalidad de este trimite de informacion putblica es
la senalada en el articulo 87, n." 2 de la Ley de Procedimiento Adminis-
trativo, en el sentido de que todos cuantos tenga interés en el asunto
puedan examinar el expediente, o la parte del msmo que se acuerde, y
aduzean lo que estimen procedente.

Una vez practicado este tramite de informacién pablica y conside-
radas las reclamaciones u observaciones realizadas, el Ayuntamiento pro-
cederd a la aprobacién definitiva de los Indices.

Posteriormente, se recabara informe de la respectiva Comisidén Pro-
vincial de Urbanismo, que se entendera en sentido positivo si no lo emi-
tiese en el plazo de un mes, y por la misma se eleva el Proyecto al Minis-
terio de la Vivienda, a través de la Direccién General de Urbanismo, el
cual lo somete a la aprobacién del Consejo de Ministros.

La aplicacién de los Indices, debidamente aprobados, a cada caso
concreto, tendra el valor del justiprecio.

4—El acto de aprobacién de los Indices Municipales podra impug-
narse ante la jurisdiccion contencioso administrativa, previa utilizacion
'del recurso de reposicion. El acto de aprobacidn de las tasaciones indi-
vidualizadas de los terrenos, sélo podrd enjuiciarse por defecto de pro-
cedimiento y aplicacién indebida de los indices aprobados.

. Este régimen de recursos ha sido duramente criticado por Gonzilez
Pérez, que estima que la Ley de 1962 supone un retroceso en la linea
de garantias jurisdiccionales, pues en el acto concreto de la aplicacién
de los indices no se admite el recurso en base a la incorrecta valoracién,
siendo asi que este es el momento en que el administrado tiene verda-
dero conocimiento del quantum fijado por la Administracién.

Sin embargo, es lo cierto que el interesado ha tenido, en el trimite de
informacién puablica, una oportunidad para conocer los valores asigna-
dos y recurrir, por lo que no se puede enervar la eficacia de Ia accion
administrativa, en base a una sistemdtica pasividad y desinterés por la
misma del administrado (25).

(25) Ademds, las razones gue avalan la impugnabilidad de los actos de apli-
cacidn de las normas administrativas ilegales, precisamente sl amparo de dicha
ilegalidad, tienen una fundamentacién bien distinta; pues, de una parte, ningun
acto juridico nule puede convalidarse por el mero transcurso del tiempo, mientras
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Contra el acto de la fijacion del justiprecio sélo serd admisible el re-
curso contencioso adminisrativo, en el caso de valoracion de las planta-
ciones, obras y edificaciones que existieren en el suelo, cuyo precio serd
independiente del sefialado al inmueble.

5.—No obstante la rigidez con que parece fijada la aplicacién de los
indices, el articulo 2-6 de la Ley de 21 de julio de 1962 permite que el
justiprecio que resulte de la aplicacién individualizada de aquellos pue-
da aumentarse o disminuirse en un 15 por ciento, como mdiximo, con
cardcter excepcional, y en consideracién de las particularidades especi-
ficas de los terrenos sujetos a expropiacion.

Con esta disposicion se sale al paso de la posibilidad de aparicién de
circunstancias que, surgidas con posterioridad a la aprobaciéon de los
indices, hubiera sido injusto no tomarlas en consideracién en la aplica-
ciéh de la valoracién individualizada.

Dado que el periodo de vigencia de los indices es de 10 afos, segin
el principio general establecido en el articulo 99, y que la realidad hace
que este lapso sea excesivo, dando lugar a que las valoraciones estable-
cidas lleguen a estar totalmente desfasadas, se imponia un sistema de ac-
tualizacion de indices, tal y como se recoge en el articulo 2-n° 8 de la
Ley de 21 de julio de 1962, '

Las Comisiones Provinciales de Urbanismo son las encargadas de
elevar al Ministerio de la Vivienda las propuestas de actualizacién, y su
efectiva formacién se ajustard a un programa aprobado por una Comu-
sién presidida por el Ministerio de la Vivienda, e integrada por represen-
tantes de este Ministerio y de los de Hacienda, Gobernacién, Agricultu-
ra y de la Organizacién Sindical.

B.—El sistema de precios maximos y minimos contenidos en el articu-
lo 3 de la Ley de 21 de julio de 1962, consiste en marcar para un poligo-
no, debidamente delimitado, unos valores limites al suelo gue compren-

que en esta hipdtesis nuestra no se trata de supuestos de ilegalidad de los indices
(que si admiten la Impugnacién por defecto esencial en su procedimiento aproba-
torio} sino de discrepancia de criteric con el quantum por los mismos fijados.

De otra parte, tampoco entra en juego el alegato de que la ignorancia de las
leyes no exime de su cumplimiento; pues en el problema gque nos ocupa el admi-
nistrado no se halla en una posicién abstracta y desinteresada, en principio, que
explique su pasividad, sinc que, en conjunto, toda la colectiivdad implicada se
nos ofrece con un primer rangoe de inferés que deberi determinar su atencién por
el problema de la aprobacitn de los indices.

La invocacion fiscal, por su pragmatismo y diversidad de naturaleza de la
cuestién, en buena tesis no parece incidir verdaderamente en el tema. ¥, por al-
timo, es el easo de que si los indices aprobados fueran susceptibles de impugnarse
al momento de su aplicacidn concreta, seria el propio sistema el que pereceria.

Todo lo expuesto, no. obsta’ a gue haya de reconocerse como cierto que: el pro-
cedimiento que nos ocupa tiene por base los presupuestos de concienciacidn y
sentido civico de control de los actos de la adminisrtacidn por los administrados.
lo cual en Espafia carece de tradicidn y aplicabilidad inmediata, por lo que en
fondo pueden malograrse las finalidades pretendidas con el mismo,
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de, segin las calificaciones urbanisticas extremas del mismo, lo que da
unos precios maximos y minimos de los terrenos afectados, Las oscilacio-
nes valorativas son deducidas de la aplicacién a los terrenos de los mo-
dulos resultantes de los planes de vivienda, urbanismo o servicios urba-
nos de inmediata ejecucidu. ,

Todo ello proporciona un cuadro de valoracién, y la determinacion
del justiprecio de cada finca queda reducida a una simple operacién de
catalogacién de la misma en funcidn de ese cuadro de precios, seguida
de una multiplicacién de los metros cuadrados por el precio que tenga
asignado en aquél. .

El sistema de precios maximos y minimos tiene un cardcter eminen-
temente subsidiario, segin se desprende de lo dispuesto en el articulo 3
de la Ley, pues solo se podra acudir a este procedimiento cuando no se
hayan aprobado los indices municipales de valoracidn, siendo, en otrc
caso, éstos de preferente aplicacion,

Se determinan como requisitos para la vialidad de la aplicacién del
sistema, el que ha de tratarse de actuaciones que sean necesarias para:
ejecuciéon del Plan Nacional de la Vivienda, Planes Generales, Planes
Parciales y Especiales de Ordenacion Urbana y Proyvectos de Servicios
Urbanos de inmediata realizacién,

De otro lado, tampoco es preceptiva su aplicacion, pues el texto legal
se limita a conferir al Gobierno la facultad de su determinacién, pero no
establece su necesaria adopcién ni aplicacién,

Por lo que se refiere al procedimiento de elaboracién y régimen de
recursos, los tramites son los mismos que se han seiialado para los Indi-
ces Municipales, por lo que nos remitimos a lo expuesto en el apartado
anterior,
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CAPITULO CUARTO

El problema de las valoraciones.— I. (Generalidades— II. Cali-
ficacion del Suelo.— III. Inaplicabilidad del articulo 43 de la Ley de
Expropiacidon.— IV, Criterios de valoracién en la Ley del Suelo—
A. Valor inicial— B. Valor expectante— C. WValor urbanistico.—
D. Valor comercial— E. Valoracién de elementos distintos del suelo.

I—E] tema de las valoraciones, en el caso de expropiaciones urba-
nisticas, es, quizas, el mas controvertido y que mas duras criticas ha su-
frido por parte de la doctrina.

La Ley de Expropiacion Forzosa, en su aspiracion de uniformidad
legislativa, sufrié un grave quebranto con la aparicién de la Ley del
Suelo, al recabar ésta para si la competencia en lo referente a las expro-
piaciones por razon de urbanismo.

La Ley del Suelo se aparta del régimen ordinario no sélo en el aspec-
to procedimental, sino también en los sistemas de valoracién, llegindose.
en aplicacion de sus criterios, 2 unas valoraciones totalmente distintas de
las que resultan en otros procedimientos expropiatorios. Y, es esta dife-
rencia la que ha sido causa de las mas fuertes censuras,

La Ley del Suelo, seglin se indica en la Exposicion de Motivos, se
impuso el asegurar una utilizacién del suelo mas acorde con la funcion
social que tiene la propiedad. Para ello hubo de enfrentarse con tres pro.
blemas fundamentales.

a) La retencién de terrenos por propietarios que no urbanizan ni
edifican, ni acceden a enajenar sus terrenos para urbanizar vy
construir, a precios de justa estimacién (26).

(26) En la evaluacidn del suelde que circunda el nucleo prepondera la ten-
dencia de hacer actuar las expectativas de uso o rentas futuras que se incorporan,
como valores adicionales, al valor aectual del fundo; se computa indebidamente
la plus valia que, en su momento, seri el resultado principal de la inversion ur-
banizadora, sin tener en cuenta que, en rigor, debe estar ausente del caleulo,
puesto que cuando, efectivamente, llega a producirse, como consecuencia de las
obras en proyecto, ha de revertir en gran parte a la comunidad, previa aplicacién
del tratamiento fiscal adecuado.
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b) La imposibilidad de disponer de terrenos amplios para dedicar-
los a espacios libres, en interés del embellecimiento y de las con-
diciones sanitarias de los niicleos urbanos.

c) La falta de distribucion equitativa del aumento de valor del sue-
lo, que debe ser afectado, en primer lugar, a amortizar los terre-
nos necesarios para vias y espacios libres; en segundo término,
al pago de las obras de wbanizaciéon; y, por dltimo, atribuide
justamente a los propietarios, de suerte, que desaparezcan, en lo
posible, las desigualdades actuales, derivadas de conceder la edi-
ficacion intensiva a unos, mientras se niega o se limita excesiva-
mente a otros.

i

La utilizacion de la expropiacién forzosa como sistema de actuacion

para la solucién de Jlos problemas anteriormente enumerados, hace
aumentar, todavia mas la importancia que la valoracién del suelo tiene
en todo planeamiento urbanistico.

Para establecer la valoracién con equidad, se dice en la Exposicién
de Motivos, han de desecharse los médulos hasta ahora vigentes de capi-
talizacién del liquido imponible y del valor en venta, ya que el primero
no responde, por lo comun, a la realidad, y, el segundo favorece la espe-
culacion. El trifico sobre terrenos no se opera, por otra parte, en un ré-
gimen de competencia perfecta, en el que pueda decirse que la Ley eco-
nomica del mercado determina naturalmente un precio justo que exclu-
va legitimamente toda intervencién. Procede, pues, apoyar las valoracio-
nes en fundamentos objetivos, por lo que en la Ley se distinguen los va-
lores inicial, expectante, urbanistico y comercial.

II.—Presupuesto indispensable para la aplicacién de los criterios de
valoracién anteriormente expuesto, es la previa calificacién del suelo,
cuyo resultado se hace depender de la existencia del correspondiente
Plan de Ordenacion. '

El articulo 62 de la Ley del Suelo, dispone que el territorio de los
Municipios en que existiere Plan de Ordenacidn se clasificara en suelo
urbano, de reserva urbana y imstico.

A—Suelo Urbano: Se considerard suelo urbano segin la Ley del
Suelo. '

El beneficioc que puede obtenerse de tarnsformar el terrenc rustico en solar,
es perfectamentie licito, siempre que sea ¢l propietario quien haya costeado la
urbanizacion determinante de aguella mejora, y subsiguiente incremento del valor.
Pero, en cambio, la caprichosa elevacion del precio cuando todavia no se ha urba-
nizado ni desembolsado por los propietarios el coste de las obras correspondientes,
implica usurpaeién de algo no perteneciente al duefio ¥ que repercute en perjui-
cio de la comunidad (Exposicién de Motivos. Ley de 12 de mayo 1356).
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1} Los comprendidos en el perimetroc que define el casco de la
poblacién (27).

2) Los que estén urbanizados y

3} Los que, ain sin urbanizar, se hallaren enclavados en sectores
para los que ya existiere aprobado Plan Parcial de ordenacion.

No es necesario que concurran todas las circunstancias expuestas,
basta con que se dé una sola para que el terreno pueda ser calificado
como urbano,

Los terrenos de suelo urbano, segin su destino en la ordenacion se
clasificardn en las siguientes modalidades:

a) Viales, dedicados a calle y plazas.
b) Parques y jardines.
¢} Edificacién publica.
d) Edificacién privada,

La calificacion de un suelo como urbano produce su revalorizacidn,
pero a la vez comporta unos deberes o cargas.

— No podra ser edificado hasta que la respectlva parcela merezca
la calificacion de solar (28).

— Los propietarios de terrenos deberin ceder los destinados a via-
les, parques y jardines.

— Se deberd costear la urbanizacion del suelo y en la proporcion
legalmente establecida (29).

— Los terrenos considerados solares, deberan ser edificados, bajo la
carga de expropiacidn,

B) Suelo de Reserve Urbana: Constituiran el suelo de Reserva Ur-
bana los terrenos comprendidos en un Plan General de Ordenacién para
ser urbanizados, que no puedan ser calificados como suelo urbano (30).

(27) Segln el articulo 12 de la Ley del Suelo, “el casco comprenderd los sec-
tores urbanizados, a medida gque la construceidn ocupe dos terceras partes de la
superficie edificable en cada poligono®.

(28) A los efectos de la Ley del Suelo tendran la calificacion de solares, las
superficies de suelo urbano aptos para la edificacién y urbanizadas con arreglo a
las normas minimas establecidas en cada caso por el Plan, ¥ i este no las con-
cretase, se precisara que la via a que la parcela dé frente tenga pavimentada la
calzada, encintado de aceras y disponga de leos servu:ms de suministro, agua,
desagiles ¥y alumbrado publico. Articulo 63-3.

(29) El articulo 114 de la Ley de! Suelo, dispone gue el propietario debera
contribuir al coste de las obras de urbanizacion, del sueld ¥ en la proporeidén esta-
blecida al regular cada sistema de ejecucion de planes,

(30} Articulec 64 -Ley del Suelo.
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Los propietarios de suelo de reserva urbana no podran realizar obras
o instalaciones ni destinar los terrenos a usos o aprovechamientos distin-
tos de los que determine el Plan General de Ordenacién {(31).

C) Suelo Rastico: Constituiran el suelo rastico los terrenos que no
fueren incluibles en ninguno de los supuestos anteriormente menciona
dos, de suelo urbano y de reserva urbana,

Se trata de un concepto residual, pues se entiende que su aprove-
chamiento ha de ser mas agricola o forestal que urbanistico, por lo que
la Administracidon, con respecto a él, sélo se reserva la facultad de exigir
limitacién en cuanto a la edificacion (32).

En los Municipios que carezcan de Plan de Ordenacion, el territorio
se clasificard en suelo urbano y rastico.

Constituiran suelo urbano, los terrenos comprendidos en un perimetro
edificado al menos en el 20 por ciento de su extensién superficial, v el
suelo rustico los demas terrenos no incluidos en la categoria de urbano.

III.—Como ya hemos dicho anteriormente, la Ley del Suelo estable-
cid unos criterios objetivos de valoracion con la finalidad de ordenar v
regular los precios del suelo,

Sin embargo, estos criterios ordenadores estuvieron durante cierto
tiempo sin ser aplicados conforme al verdadero sentido que habian sido
creados. : - : :

En efecto, la jurisprudencia del Tribunal Supremo, una vez vigente la
Ley del Suelo, considerd que de la aplicacion de los criterios de valora-
cién contenidos en la misma no se obtenia un justiprecio que se acercara
al precio del mercado, por lo que, al no estar expresamente prohibida la
aplicacién del articulo 43 de la Ley de Expropiacién Forzosa, que conce-
dia la facultad de hacer uso de los criterios estimativos que se juzgasen
mas adecuados en caso que de la aplicacion de las reglas no resultara una
tasacion ajustada al valor real y tener, en cualquier caso, esta legislacion
el caracter de supletoria, vino a admitir la aplicabilidad de tal norma a
valoraciones practicadas en expedientes expropiatorios motivados por la
ejecucion de planes de viviendas o de urbanismo.

Con ésto, se vulneraba, evidentemente, el espiritu de la Ley del Sue-
lo, v todos sus esfuerzos para lograr una valoracidn del suelo objetiva que-
daban sin efecto, pues, en Gltimo caso, siempre cabia la aplicacidn del
sistema opuesto; de una libre y estimativa valoracién subjetiva con base
en el citado articulo 43 de la Ley de Expropiacion.

(31) No obstante, con arreglo a los dispuesto en el arliculo 47-2, podran auto-
rizarse sobre los terrenos, previo informe de la Comisién Provincial de Urbanis-
mo, usos u obras justificadas de ecardcter provisional, que habrian de demolerse
cuando lo acuerde el Ayuntamiento ¥ sin derecho a indemnizacién.

(32) Articulo 6% -Ley del Suelo.
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Ante tal estado de cosas, y con el objeto de que los criterios valorati-
vos de la Ley del Suelo cumplieran su finalidad, fue necesario que la Ley
de 21 de julio de 1962, en su articulo 1: n.° 2, declarase, del modo mas
terminante, la inaplicabilidad del articulo 43 de la Ley de Expropiacion
en los expedientes y valoraciones de terrenos necesarios para la ejecucién
de los Planes de la vivienda o del Urbanismo, cualquiera que sea la enti-
dad expropiante y el beneficiario; insistiendo en esta prohibicién, -el ar-
ticulo 5 del Decreto de 21 de febrero de 1963, dictado en ejecucién de la
Ley de 1962, dispone que el citado articulo 43 “no sera de aplicacién para
fines de aquella Ley, sin perjuicio de cuanto se establece en la Ley del
Suelo sobre criterios y normas de valoracién en cuanto se remite a la Ley
de 16 de diciembre de 1954, asi como cuanto se dispone en los articulos
siguientes”.

Después de ésto, ha quedado clara la inaplicabilidad del citado articu-
lo a las expropiaciones urbanisticas, y asi ha sido declarado por la doctri-
na del Tribunal Supremo.

“En el acuerdo de autos se observd, ante todo, la sujeccidn estricta
a la legalidad vigente en orden a la materia gue nos ocupa, expropia-
¢ién urbanistica de terrencs que deben valorarse, por exigenecia del ar-
ticulo 85 de la Ley del Suelo, por las propias normas de la Ley, elu-
diendo las de la expropiacién forzosa, como asi lo quiere el mencionado
precepto y con la prohibicién mAs absoluta de utilizar el articulo 43 de
la Ley de 16 de Diciemnbre de 1954, como paladinamente declara el
articulo 1 de la. Ley de 21 de febrero de 1962, determinativa de la apli-
cacién’ de los Indices de Valoracién de 12 de Mayo de 1956” (Sent. 22
Febrero 1965).

De este modo, es evidente la necesaria aplicacion de los sistemas valo-
rativos de la Ley del Suelo. Sélo en la determinacién del valor comercial,
como posteriormente veremos se aplicardn los criterios de la Ley de Ex-
propiacién Forzosa.

IV—A. Se entiende por valor inicial de terrenos no urbanizados, el
intrinseco de los predios, determinado por su aprovechamiento en el mo-
mento de la valoracién, y se determinara por el rendimiento que le corres-
pondiere en la explotacion ristica efectiva o de que fuere naturalmente
susceptible (Articulo 86 L.S.). :

Sin embargo, este modo de determinacién del valor inicial, por un
lado, adolecia de una excesiva rigidez, por cuanto parecia identificar ple-
namente el valor inicial con el agricola, y, por otro lado, no quedaba nada
claro en que consistia, exactamente, esa referencia a Ia explotacmn de
que fuera naturalmente susceptible”,
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El articulo 6 del Decreto de 21 de febrero de 1963 vino a resolver el
primero de los problemas planteados determinando expresamente que “er
el aprovechamiento rustico se comprenden y pueden estimarse: el agri-
cola,, forestal, ganadero, cinegético, paisajistico y cualquiera otro seme-
jante siempre que no tenga relacion directa ni indirecta con la posible uti-
lizaciéon urbana de los terrencs”.

En el caso de concurrencia de varios de estos aprovechamientos, pare-
ce claro que deben valorarse conjuntamente todos los que se den; lo que
no queda suficientemente determinado es la forma en que se ha de fijar
el valor inicial, pues si bien para el supuesto de explotaciones agricolas o
pecuarias, cabe obtener con relativa facilidad un valor aproximado, no
ocurre lo mismo con los restantes aprovechamientos posibles, para alguno
de los cuales es pricticamente muy dificil encontrar un criterio objetivo
de tasacién, maxime teniéndo en cuenta la expresa prohibicién del articu-
lo 8 del Decreto de 1963 que impide el que pueda tomarse como criterio
orientador el valor de fincas analogas.

En cualquier caso, tampoco procedia acudir a la Ley de Expropiacién
Forzosa (33), dado lo dispuesto en el articulo 85 de la Ley de] Suelo, y el
expreso rechazo que, de las normas de valoracion de aquélla, se hace en
este ultimo. Por todo ello, el caso se presenta como eminentemente casuis-
tico y habra qu estar a cada supuesto concreto para determinar el criterio
a seguir (34).

Queda por resolver, todavia, la cuestién de qué debe entenderse por
susceptibilidad natural del aprovechamiento: la doctrina que se ha ocu-
pado de este supuesto (35), cree que no debe interpretarse el término “na-
tural” como sindénimo de espontineo, sino de “potencial”: en el sentido,
de que el aprovechamiento de que fuere naturalmente susceptible la fin-
ca debe referirse a todo aprovechamiento o explotacién de que aquélla
sea susceptible dentro de su naturaleza imdercgablemente ristica, cual-
quiera que sean los medios o elementos utilizables en la explotacién o usos

(33) V. Gdémez Enteria RAP. n® 43: No parece ortodoxo acudir a la Ley de
Expropiacién Forzosa para obtener el valor inicial de los terrenos que deban ser
tasados con arreglo al mismo. En primer lugar no existe en la Ley del Suelo pre-
cepto gue autorice el reenvio, ademias los criterios del articulo 3% no podian ser
utilizados de acuerdo con lo dispuestc en la Exposicion de Motivos y el articu-
lo 43, ademas de haber sido expresamente desechado, es un ecriterio rectificable,
que no puede operar cuando no ha habido, como en este caso, valoracién anterior.

(34) La Sentencia de 15 de mayo de 1966, recurre al criterio estimative, “En
la imposibilidad material de poder senalarle por una produccién ristiea inexisten-
te, ya que no se dedica a tales fines, ni por lo que fuera capaz de obtenerse con
la utilizacidn del mismo, dada la multiplicidad de destinos gue pudiera darsele y
lo incierto de su resultado, es preciso acudir a un criterio estimativo que ejecute
tal precepto legal, y como la Administracion aceptd lo resultante de aplicar lac
normas del arbitrio sobre solares e incremento, a ello debe estarse”.

(35) V. Martinez Blanco. Trafico de bienes inmuebles en la Ley del Suelo
P, 135 ¥y s.s. :
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de buen agricultor. Sin embargo, creemos que esta interpretacion es de-
masiado imprecisa e inconcreta, e incluso puede dar lugar a valoraciones
desproporcionadas con la realidad, al apreciarse en un determinado te:
rreno, unas circunstancias, que, si no concurren de hecho, es precisamen-
te debido a la negligencia del propietario.

Segin el apartado a) del parrafo primero del articulo 90 de la Ley del
Suelo, se tasardn con arreglo al inicial: “los terrenos risticos que segin el
articulo 87 no afrecieren -expectativas de aprovechamiento o utilizacién
urbanistica”,

Se exigen, pues, dos requisitos: que se trate de terrenos rusticos vy,
que no ofrezcan las expectativas a que se refiere.

Para que se trate de terrenos rusticos habrin de darse los requisitos
que seniala el articulo 65, de lo cual ya nos hemos ocupado en el apartado
relativo a la calificacion del suelo.

En cuanto a la no existencia de perspectivas urbanisticas, habremos
de estar a las operaciones que sefiala el articulo 87, para la determina-
cidén del valor expectante, que estudiaremos en el apartado siguiente.

La Ley también determina que se tasarin segin el valor inicial los
terrenos dedicados a viales, pargues y jardines, en los planes de Ordena-
c¢ién, salvo lo dispuesto en el articulo 97 (36).

No parece justo que el hecho de que los terrenos vayan a ser dedica-
dos a viales, puede influir, de alguna manera, en la determinacién del
justiprecio, pues ésta es una cuestién que queda al margen del adminis-
trado que sufre idéntico perjuicio patrimonial, tanto si los terrenocs que
se le expropian se dedican a solares como a viales. Convirtiéndose, en
este caso, la accidn urbanistica es una verdadera loteria: si los terrenos
son expropiados para solares se aplicard el valor urbanistico o comercial,
y si se expropian para viales, el valor inicial.

La excepcidn contenida en el articulo 90-1-b, en relacién con el 97, ha
sido, igualmente, objeto de duras criticas por parte de la doctrina, puesto
que se hace depender el criterio de valoracién, del sistema de actuacién
empleado. De forma que unos mismos terrenos se valoran de distinto
modo segin se haya actuado utilizando la expropiacién (en cuyo caso se
aplicard el valor inicial) o haya sido objeto de reparcelacidn, (v en tal caso

se valoraran con arreglo al valor urbanistico, o comercial medio del poli-
£0no).

(36) Art. t87—"Cuando, a efectos de reparcelacidon o a los sustitutivos de in-
demnizacidon en dinero, hubieran de valorarse los terrenos viales de pargques ¥ jar-
dines, se justipreciarin sumando el valor urbanistico o comercial de cada una de
las parcelas del poligono o manzana, minorado, en 5u caso, por el importe de lag
obras de urbanizacion costeadas o que dehban abonar los propietarios, y dividién-
dolo entre toda la superficie por paries iguales”.
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El articulo 90 establece para estos terrenos una posibilidad de rever-
sidm especial, si dentro de los treinta afios siguientes a la expropiacién se
destinasen a otro objeto. En este caso, quedaran sujetos al derecho de re-
version instituido por la Ley de Expropiacién Forzosa (37), debiendo ser
tasados por el mismo concepto en que lo hubieren sido al enajenarse por
el primitivo propietario.

B.—La Ley del Suelo, en su Exposicién de Motivos, sefala que el va-
lor expectante corresponde a las posibilidades reales de edificacién o de
utilizacién urbana, referidas al momento de Ia valoraciéon y atendida la
superficie que esté en condiciones andlogas de ulterior aprovechamiento,
de modo que el aumento de precio, que legitimamente quepa admitir, se
distribuya proporcionalmente entre todos los propietarios en situacion si-
milar.

Posteriormente, en el articulo 85-4 de la Ley, queda definido este va-
lor como el potencial de los terrenos en razén a las perspectivas de apro-
vechamiento o utilizacién urbanisticas (38)

Pese a que el concepto de valor expectante se presenta como una de
las grandes innovaciones de la Ley del Suelo (39), ha sido criticado por la
doctrina, llegiandose, incluso, a propugnar por su eliminacién en una fu-
tura reforma legislativa.

Cuestion fundamental, en relaciéon con el valor expectante, es la con-
creccion de las perspectivas urbanisticas a que hace referencia la Ley.
Estas perspectivas no las tienen los terrenos sujetos al valor inicial, ni
pueden ser, en teoria, las mismas que las de los terrenos con valor urba-
nistico.

(37) Articuloe 54 ¥ 55 de Ley exproplacién y 63 a 70 del Reglamento,

(38) Ballbé, en sus comentarios a la Ley del Suelo, hace una exposicibn muy
grafica de lo que es el valor expectante Parte de la supcsicién de que en una po-
blacién se caleule que, en un programa de 15 afos, se necesitardn diez hectireas
de terreno ristico, para ser transformados en solares. Estas hectdreas deberian
tasarse segun el valor urbanistico, pero como en la misma poblacién existen otras
cuarenta hectareas que tienen la misma posibilidad y no puede precisarse fisica-
mente cuales, de ese total de®cincuenta, serin las diez aprobechables en realidad
durante el periodo considerado de quince afios, no es asegurable ese valor urba-
nistico a ninguna, pues pensar que cada hectirea de esas cincuenta tiene ya un
valor urbanistico, equivale a pensar que el dia antes del sortec de la loteria, cada
uno de los billetes acumula en si todas las expectativas de obtener el premio,
cuando evidentemente las espectativas de ser favorecidos con la_suerte estan di-
vididas entre todos los numeros del sorteo. De la misma manera, la diferencia
entre el wvalor rlstico y el urbanistico (valor expectante) de diez hectireas den-
tro del total de cincuenta, todas las cuales tienen las mismas expectativas de uti-
lizacién, se ha de diluir entre las cincuenta, de forma que el conjunto formado
por ellas acumula las expectativas correspondientes a las diez hectireas que se-
ran transformadas. El valor expectante, consistira por tanto, en caltular la dife-
rencia entre el valor rastico ¥ el valor urbanistico correspondiente a diez hecta-
reas totales. Esta operacitn determinara lag exp_ectativas gue en aquel momento
corresponden a cada una de aguellas cincuenta hectareas.

(39) Gonzalez Pérez, sitiia su antecedente en la “Town and Country P]annmg
Act” inglesa de 1947, .
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Seriala Gonzalez Berenguer (40), v creemos que acertadamente, que
la expansién de las ciudades provoca alzas de precios al solo anuncio de
que pueda producirse en una determinada zona, Estas alzas, sin embar-
go, no pueden ser definidas, ya que es posible que un determinado te-
rreno, atn afectado por la ola urbana, sea a la postre parque o vial. No
obstante esta inseguridad, la plus valia, ya en este momento existe, y el
valor expectante corresponderd a esa plusvalia, mas el valor inicial.

Indudablemente, esta plus valia es distinta de la que se produce al
conpcerse la existencia de un Plan y que caracteriza el valor urbanistico,
pero creemos que, en altimo extremo, valor urbanistico y valor expectan-
te pueden, tedricamente, llegar a coincidir y esa posibilidad de coinciden-
cia se encuentra recogida implicitamente en la propia Ley del Suelo, al
disponer el articulo 91-3, que las tasaciones realizadas con arreglo al va-
lor expectante tendrdn como limite minimo el valor inicial y como maxi-
mo el valor urbanistico.

Con arreglo a esto, y considerando que tanto un valor como otro son
el resultado de sumar una determinada plus-valia al valor inicial, gqué
diferencia podemos establecer? Indudablemente, como senala Martin
Gamero {41) existe una diferencia de grado, segin la inminencia de la
posibilidad de edificar, pero si esa posibilidad es grande, coincidiran ple-
namente valor urbanistico y expectante,

Este criterio ha sido recogido por la sentencia de 24 de junio de 1967,
(Aranzadi 2859).

“ecomo los supuestos 3.° y 4.° del namero 1.° del articulo 87 de la Ley
del Suelo, disponen que para la fijacién del valor expectante se procedera
a la determniacién de la superficie de terreno que normalmente nece-
site para la edificacién sefialada como previsible en el plazo de 15 afies,
¥ a la estimacion de valor urbanistico de este terrenc, la conclusion
obligada es que, cuando concurren estos supuestos, la expectativa se
confunde con dicho urbanistico valor™.

Por lo tanto, dado que las determinaciones de ambos valores, son se-
mejantes y, en dltimo extremo, incluso pueden llegar a coincidir, creemos
que la supresion del valor expectante en nada alteraria la efectividad del
sistema de valoracion contenido en la Ley del Suelo, pues quedaria en-
cuadrado dentro del urbanistico: siempre y cuando se tenga presente que
dentro de este ultimo cabe establecer diversas categorias o grados, segiin
las efectivas posibilidades de edificacién.

(40) V. Gonzalez-Berenguer Urrutia, Teoria y prictica de la Ley del Suelo,
pag. 179 ¥ s.8.
(41) V. Martin Gamero. Expropiaciones Urbanisticas, pag. 214 y ss.
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Como va hemos adelantado, el valor expectante se obtendrd sumando
al valor inicial la plus valia resultante de la aplicacién de los datos con-
tenidos en el articulo 87-n." 1.

Asi pues, el proceso de determinacion se descompone en las opera-
ciones:

—Fijacién del valor inicial con arreglo a los criterios anteriormente
sefialados.

—Fijacién de la plus valia.

Para la determinacién de la plus valia se tendrian en cuenta los si-
guientes datos:

1% Demarcacion del conjunto de los terrencs que, en el sector de
gue se trate, se encuentren en condiciones andlogas de poder ser objeto
de utilizacién urbana dentro del plazo maximo de quince afios (42).

2. Examen de estas posibilidades. referidas a la totalidad de los te-
rrenos demarcados, justificadas en razén de los siguientes factores:

—previsiones del Planeamiento aprobado, en la parte que le afectare.

—realizaciones en los quince afios anteriores vy,

—cualquier otra complementaria (43).

3.°) Determinacién de la superficie de terrenos que normalmente se
necesite para le edificacion sefialada como previsible en el plazo de quin-
ce afios.

(42) En el primer Proyeeto de Inslrucciones para determinar los Indices Mu-
nicipales de valoracion del Suelo, publicado por el Ministerio de la Vivienda en
1962, a través de su Secretaria Técnica, se parte de las expectativas totales de Ia
ciudad en un plaze fijado, para repartirlas entre loz distintos sectores, y deter-
minar, finalmente, gue proporeién corresponde al terreno concreto.

Las expectativas totales se determinardn teniendo en cuenta los siguientes
datos o elementos:

- Volumen de metros cibicos, por sectores, ¥ en total de la ciudad, construi-

dos en los Gltimosg 15 afos.

— Crecimiento manual de la poblacion en los ultimos quince afios ¥ el previ-
sible para los 15 siguientes.

— CAaleulo de metros cibicos edificados, por habitante, que a falta de otros
datos se admitird de 70 a 100 metros clbicos por habitante, teniendo en
cuenta viviendas, edificaciones complementarias e industrias.

— Déficit o superavit en la construccion de viviendas, que es el resultado de
dividir el volumen total construide en los ultimos gquince ahos por el wvolu-
men unitario que corresponda por habitante, para determinar, en conse-
cuencia, si ha habido déficit o superavit.

(43) Con arreglo al Provecto de Instrucciones resenado en la nota anterior, las
expectativas totales de la ciudad han de repartirse entre los distintos sectores, a
cuyo efecto se precisan las siguientes operaciones: .

1—Reparto de la expectativa total de la ciudad, en metros cubicos, proporcio-
nalmente al volumen edificado en los Wltimos quince anos, . )

9—Afectan esta expectativa proporcional por un factor de correccidn, obteni-
do de la apreciacién de las circunstancias expuestas en el apartado anterior.

3 —Hallar la superficie edificable libre de cada sector y determinar la propor-
cidn existente entre los metros cuadrados de suelo necesario para los préximos
quinece afios y la fotal disponible en el sector, lo que dard la expectativa en tanto
por ciento, factor utilizable para precisar el valor expectante.
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4.°) Estimacién del valor urbanistico de este terreno, con arreglo a

los articulos 88 v 86.
- 5°) Fijacién de la plusvalia que resulte al deducir al valor urbanis-
tico del 4rea a que se refieren los dos apartados anteriores, el valor inicial
de la misma, segfin el promedio que corresponda a los incluidos en la
demarcacién, y seialamiento de dichas plusvalias por unidad de super-
ficie, mediante division del importe total de la misma por la extensién
comprendida en el perimetro demarcado conforme al apartado 1.

Lo que se pretende es llegar al resultado de una expectativa del tan-
to por ciento del valor inicial, referido a un momento en que no hay area
edificable, pero que existira en los proximos gquince afios, y la diferencia
entre el futuro urbanistico de la zona, asi calculable, y el valor ini-
cial, es el valor expectante.

El valor expectante implica el reconocimiento de unas perspectivas
urbanisticas, por lo que, en principio, es un valor superior al inicial, en
cuanto que, partiendo de éste, admite incrementarle con las plusvalias en
gue se concreten aquellas perspectivas. Y, normalmente, suele resultar in-
ferior al urbanistico, pues en éste aquellas expectativas son de realizacion
mas inmediata. '

Segiin el articulo 91 se tasarin con arreglo al valor expectante:

A) Los terrenos que segun el articulo 87, ofrecieron perspectivas es-
peciales de aprovechamiento o utilizacion urbanisticas:

El Tribunal Supremo, segin sefiala Martin Gamero se incling a la
concesion del valor expectante en los casos de “proximidad a nicleo ur-
bano”, “existencia de edificaciones proximas”, “facilidad de comunicacio-
nes”, “zonas de expansién de uvna cindad”, “demanda de terrenos para la
construccién”, ete., etc. (44).

B) Terrenos calificados como reserva urbana segin el articulo 64 de
la Ley del Suelo.

) De todos los valores regulados en la Ley del Suelo, el urbanistico
es el mas importante a efectos de esta Ley.

Su importancia, viene determinada, fundamentalmente, por la genera-
lizacién de su uso, ya que éste es el valor que se estima como justo para
aplicarlo en todos los terrenos situados en los ensanches y extension de
poblaciones. Podemos decir que la Ley estd concebida para que un por-
centaje muy elevado de valoraciones y expropiaciones, realizadas en apli-
cacién de la misma, se obtenga por el valor urbanistico.

Este hecho es l6gico, puesto que las otras tres valoraciones restantes
(inicial, expectante y comercial) poca importancia tienen por si a afectos
de la Ley. Asi por ejemplo: el valor inicial solo es aplicable a terrenos

(44) V. Martin Gamero. Expropiaciones urbanisticas, pag. 307.
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risticos, y tendiendo la Ley al fomento de la edificacién y urbanizacién,
escasa aplicacion tendra este concepto; con respecto al expectante, su {ini-
co sentido es ampliar el ambito de aplicacién del urbanistico, y, como
hemos visto anteriormente, incluso podria ser suprimido, y, por lo que se
refiere al valor comercial, poca aplicacién tiene en la Ley por tratarse del
valor de mercado.

En la Exposicion de Motivos de la Ley del Suelo se explica que el
valor urbanistico se aprecia en una proporcién del coste previsible de la
edificacion permitida en cada terreno, segim la naturaleza de las zonas
y el grado de urbanizacion; precisindose, por otra parte, en el texto legal,
este concepto, al decirse que se entendera por valor urbanistico el que
tuvieren los terrenos en relacién con las posibilidades de edificacion re-
sultantes del planeamiento.

El articulo 88 de la Ley del Suelo dice que el valor urbanistico se
determinara por un coeficiente en relacién con el coste previsible de la
edificacion permitida en cada terreno.

_ Sin embargo, sobre ese coeficiente y su forma de determinacién, no

contiene la Ley precepto alguno, sino que en la disposicidn final tercera
autoriza al Gobierno para que promulgue como anexo a la Ley del Suelo,
y formando parte integrante de ella, los coeficientes de referencia. De
acuerdo con esto, se publicé por Decreto de 21 de agosto de 1956 el
Anexo de Coeficiente y Normas paar su determinacion.

Estos coeficientes -seran aplicables por la Autoridades y Organismos
a quienes corresponda, en cada caso, en cumplimiento de lo dispuesto en
las Leyes sobre Régimen de Suelo y Ordenacién Urbana y de Expropia-
cién Forzosa, y podran ser revisados por el Consejo de Ministros, a pro-
puesta del Consejo Nacional de Urbanismo, de acuerdo con las modifica-
ciones que recomiende la experiencia (45).

El valor urbanistico se determinarid siempre con arreglo a las normas
contenidas en el Anexo de coeficiente, excluyéndose totalmente cualquier
otro criterio de apreciacidn, tal y como ha sefialado la jurisprudencia:

“... la discrepancia que se observa en las valoraciones asignadas por la
Administracion y la pretendida por el propietarioc en cuanto al valor
de la finca expropiada, tiene por causa’ principal el que el mecanismo
gque prevé la Ley del Suelo para la aplicacidn de los valores inieial, ex-
pectante ¥ urbanistico es aplicable por la parte actora sobre unas cdl-
culos ¥ supuestos, derivados no de las clasificaciones que el Decreto de
coeficiente en relacion con la Ley del Suelo lo determina para fijarlo,
sino en apreciaciones derivadas de conceptos distintos, como son las
certificaciones que la Hermandad Sindical de Labradores y Ganade-
rog, un agente de la propiedad inmobiliaria y un perito agricola, que

(45 Art. 2 ¥y 3 Decreto de 21' de agosto de 1956.
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emiten a peticién de parte, en relacién con la posible valoracidn de
la finca en funciéon de un aprovechamiento ganadero, en forma de
encerramiento de ganado, por la proximidad de dicho terreno a las
ferias que semanal ¥ anualmente se celebran en Caceres; pero, evi-
dentemente, tal base de determinacion de los valores de la finca no
pueden servir con arreglo a la Ley del Suelo, para determinar su
valoracion, pues todo ello no puede enervar la calificaciéon de que los
terrenos hace la Administracién en un detallado analisis, que pone en
evidencia 1a procedencia de su valoracién”,

El valor urbanistico se obtiene multiplicando el coeficiente resultante
con arreglo al Anexo, por el producto de la edificabilidad multiplicado, a
su vez, por el mdédulo o coste del metro ctbico de edificacion.

Asi pues, el problema fundamental radica en la fjacién del coeficien-
te, y entre las normas para su determinacién, el anexo sefiala las siguien-
tes circunstancias a tener en cuenta,

a) Tipo de ciudad en que se encuentran enclavados los terrenos (46).

b) Clase y calidad de las circunstancias urbanisticas intrinsecas a

cada terreno (47).
c) Grado de urbanizacién (48).
d) Volumen de edificabilidad permitido (49).

(48) En atencidn a los diferentes grados de desarrollo urbanistico, se agrupa-
ran las ciudades espafiolas en la siguiente forma:

Primer grado: Madrid, Barcelona, Valencia y Bilbao.

Segundo grado: Ciudades de mas de cien mil habitantes.

Tercer grado: Resto de nicleos urbanos.

La Comisién Central de Urbanismo podra introducir modificaciones en esta
agrupacién, bien por coficio o a instancia de parte interesada. (Norma segunda).

{(47) Segln la clase y calidad de las circunstancias urbanisticas, intrinsecas a
cada terreno, pueden Ser catalogadas tres categorias:

A) Aquellos que relinen las mejores circunstancias urbanlstlcas normales,

juntamente con algunas otras que las hacen especialmente provechosas.

B) Aaquellos terrenos que rednen circunstancias urbanisticsa normales, enten-
diéndose por tales las buenas condiciones de salubridad, calidad de pla-
neamiento, etc.

) Terrenos cuyas circunstancias urbanisticas son desfavorables.

Dentro de cada una de las categorias espresadas se distinguen a su vez tres

grados distintos, segiin las circunstancias concurrentes. (Norma tercera).

(48) La parte de coeficiente correspondiente al grado de urbanizacién de los
terrenos se determinard en cada caso independientemente, por uno de lios dos sis-
temas siguientes:

a) Cuando las obras de urbanizacién han side realizadas a cargo de los pro-

pietarios de los terrenos o sus causantes, se determinara por su valor actual.

b) Cuando las obras de urbanizacion no se hayan realizado a cargo de los
propietarios o sus causantes se determinard, cuande se trate de una urba-
nizacién completa, por una cantidad igual al 10 por 108 del coste de la
edificabilidad permitida, siempre que ésta no exceda de seis metros clbi-
cos por metros cuadrado. (Norma cuarta).

(49) El1 volumen de edificabilidad permitido se determinard por el nimero

maximo de metros cubicos por metros cuadrade que el planeamiento autorice.

El médule o coste del metro clbico de edificabilidad serd Qeterminado por los
Organos utbanisticos competentes, teniendo en cuenta el coste real que en la lo-
calidad tenga el meiro cibico de edificio destinado a vivienda, ¥y distinguiendo
tres categorias segin los distintos sectores: Lujo, medio ¥ econdémico.
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Sin embargo, la aplicacion del coeficiente y sucesiva determinacion
del valor urbanistico resulta excesivamente compleja, debido, al extre-
mado tecnicismo y regulacion, hasta casuistica, del Anexo de coeficientes,
que hace que sélo sea accesible a técnicos especialistas, dando lugar, por
otro lado, a auténticas injusticias, al no permitir la apreciacién de cir-
cunstancias claramente diferenciadoras, pero no previstas en el Anexo
de coeficientes,

Se tasardn segn valor urbanistico aquellos terrenos que no puedan
ser objeto de valoracion segin valor comercial, y que se encuentren en
alguna de las situaciones siguientes:

a) Terrenos urbanos, sin urbanizar, con posibilidades de utilizacién
determinada en el planeamiento parcial.

Se trata, en definitiva, de los terrenos calificados como suelo urbano
en el apartado ¢) del parrafo primero del articulo 63. Es también requi-
sito para su aplicacién que los terrenos tengan posibilidades de utiliza-
cién determinada en el plan parcial.

Sin embargo, la Jurisprudencia admite la aplicacion de este valor sin
la exigencia extricta de existir un plan parcial. Asi la sentencia de 26 de
diciembre de 1964:

“... segin dice literalmente la Memoria que sirvié de base a la agru-
pacién, los terrenos comprendidos en la delimitacién del Poligono, se

hallan integrados en el area urbana definida en el Plan General de
Ordenacién de Avilés, a la razén en vigor, cuyo Plan es lo suficiente-
mente amplio para poder ser considerado como plan parcial a efectos
de aplicacién de wvalores urbanisticos, por contener los extremos de

2

que se hace mérito a continuacién ...”,

b) Terrenos urbanos, urbanizados por el Municipio o con aproba-
cién municipal.

El problema fundamental de este apartado radica en sefialar cudles
son los requisitos que ha de reunir un suelo urbano para poder estimar
que se halla urbanizado. Pera Verdaguer estima que para tal determina-
cidén debe acudirse al articulo 83, parrafo 3 de la Ley del Suelo; criterio
este que se ha visto sancionado por la jurisprudencia:

“Al no mediar los requisitos gue enuncia el articulo 63 de la Lew
del 12 de mayo de 1956, tampoco es correcta la opinion que se postu-
la, en orden a la calificacién de suelo urbano de los terrencs a que
ambos ge contraen, para asignarle el valor urbanistico que regulan los
articulos 88 y 92 de' la Ley del Suelo” (Sent. 23 Enerc 1971).

El moédule inferior, o sea, el coste real del metro cibico de construccién de
vivienda econdémica de la localidad, sera siempre aplicable a la valoracién de te-
rrenos destinados a edificios ptiblicos del Estado, provincia o municipio, ¥ a terre-
nos destinados a construcciones, con fines sociales de caracter no lucrativo.
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@

. al no poderse justipreciar las fincas por e! valor comercial, a pe-
sar de su condicion real y fiscal de solares, por no tener esta coneep-
tuacién g los efectos de la Ley del Suelo, procede examinar le actua-
do administrativamente para la tasacion que se efectiia de los mismos
segin el valor urbanistico, al entenderlos comprendidos en el aparta-
do b) del articulo 92 de la citada Ley de 12 de& mayo de 1856, por tra-
tarse de terrencs urbanos, urbanizados por el Municipio. ¢ con apro-
bacién Municipal, ¥ constituir suelo urbano segtun el apartado b) del
articulo 63 de la propia Ley (Sent. 10 octubre 1964).

¢) Terrenos sin urbanizar, pero edificados, respecta de los cuales, si
no se ajustaron a la ordenacién, se considerara como volumen maximo
edificable el de lo ya construido.

d) Parcelas procedentes de parcelaciones verificadas sin aprobacién
municipal que fueren incorporadas a la ordenacién.

En este caso, si bien el origen de la parcelacién es ilegal, se ve legiti-
mada al aprobarse una ordenacién con posterioridad a la parcelacitn,
pero en cualquier caso, esta Gltima, para que pueda incorporarse a la
nueva ordenacién ha de ajustarse a las exigencias de ésta.

e) Parcelas procedentes de planes o parcelaciones con aprobacién
municipal que, por modificaciones posteriores, quedasen fuera de orde-
nacién, durante un plazo de 10 afios, a contar desde la fecha en que re-
sultaron asi calificadas.

Evidentemente resulta irregular que se tasen con arreglo al valor urba-
nistico unos terrenos, que, por quedar fuera de ordenacidn, han perdido
los requisitos esenciales para ser valoradas con arreglo a tal criterio. Debe
tratarse, como sefiala Pera Verdaguer, del reconocimiento legal de unos
derechos adquiridos; mantenimiento de un “status”, derivado de una ca-
lificacion que se ha perdido, pero que el legislador quiere que perviva,
siquiera a estos fines de valoracién.

f) Terrenos sin urbanizar que durante cinco afios con anterioridad
a la vigencia de la Ley hubieran sido objeto de imposicién por cualquier
arbitrio sobre solares.

- Es necesario delimitar de que tipo de arbitrios se trata, pues la Juris-
prudencia del Tribunal Supremo, ha admitido, como legitimadores de la
aplicacién del valor urbanistico con arreglo al supuesto que ahora trata-
mos, al arbitrio sobre incremento de valor de los terrenos, sobre solares y
sobre los insuficientemente edificados, rechazandose las contribuciones
especiales y mejoras.

En cualquier caso, dada la naturaleza de los arbitrios sefialados (sobre
todo el de plus valia) y, pese a que de los términos de lo expuesto parece
deducirse el criterio que los citados arbitrios hayan sido efectivamente
satisfechos, la Jurisprudencia, con especial referencia al arbitrio de plus
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valia, ha matizado esta cuestion en el sentido de estimar suficiente, como
legitimacion en la aplicacion de wvalor urbanistico, el que el terreno se
halle sujeto al arbitrio, sin necesidad de que se haya pagado cuota alguna.

D) En el preambulo de la Ley del Suelo, pese a su tendencia a valo-
rar con arreglo a criterios objetivos, se reconoce, en determinados casos,
la necesidad de considerar valores comerciales fijados con arreglo a la Ley
de Expropiaci6n.

De esta manera, el articulo 85-6 de la Ley dispone que se entenderd
por valor comercial, al mayor que sobre el inicial, expectante ¢ urbanisti-
co puedan tener los terrenos por sus circunstancias de situacién, concentra-
cién urbana u otras semejantes.

El valor comercial es el auténtico valor de mereado o de especulacién
y constituye una excepcién en el orden de las valoraciones urbanisticas por
la Ley de Expropiacién Forzosa.

Por todo ello parece congruente el que la Ley del Suelo pese a recono-
cerlo, trate de limitar su dmbito, restringiendo al maximo los supuestos de
aplicacion,

Como ya hemos dxcho el valor comercial se determinarg segun las nor-
mas y criterios de valoracién establecidos en la Ley de Expropiacién For-
zosa (50).

Esta remisién a la Ley de Expropiacion Forzosa ha planteado serios
problemas, sobre todo en lo referente a la aplicacién del articulo 43 de Ia
citada Ley, siendo este un punto en el que la doctrina se encuentra total-
mente dividida {51),

Los que se manifiestan contrarios a la aplicacion del articulo 43 funda-
mentan sus opiniones en lo dispuesto en el articulo 1-2 de la Ley de 21 de
julio de 1962, asi como en los articulos 5 y 7 del Decreto de 21 de febrero
de 1963.

Si bien es cierto que el articulo 1-2 de la citada Ley prohibia la aplica-
cién del referido articulo 43 para los expedientes de expropiacién segui-
dos en ejecucion de los Planes de Vivienda y Urbanismo, con posterioridad
al articulo 5 del Decreto de 21 de febrero de 1963 sefiala:

“eonforme a lo dispuesto en el parrafo segundo del articulo primero
de la Ley de 2@ de julio de 1962, el articulo 43, de la Ley de Expro-
piacidn no serd de aplicacién a las valoraciones de terrenos para los
fines de aquella Ley, sin perjuicio de cuanto se establece en la Ley
del Suelo sobre criterios ¥y normas de valoracién en cuanto se remite
a lo Ley de 16 de diciembre de 1954™.

{60) Art. 89. Ley del Suelo.

(1) Gonzalez Berenguer (Teoria y prictica de la Ley del Suelo), Arregui
Lucea ¥y Carretero Pérez (R.D.V, n.* 31) se muestran partidarios de. la inaplicabi-
lidad del citado articulo 43,
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Esta dltima afirmacion nos parece fundamental, y creemos que da la
clave a la solucion del problema, pues si la inaplicabilidad del articuio
43 es con la salvedad sefialada en el articulo 5 del referido Decreto, ia
remisién del articulo 89 no podemos interpretarla limitada a los articulos
38 a 42, con excepcion del 43, pues las normas que tratan de la inaplica-
bilidad de este articulo, hacen excepcion cuando es la propia Ley del
Suelo la que se remite a la de 16 de diciembre de 1954.

En relacién con lo dispuesto en el articulo 7 del Decreto del 21 de fe-
brero de 1963, algunos autores han estimado que en el citado precepto se
creaba un procedimiento para la obtencién del valor comercial, que venia
a suplir los criterios estimativos del articulo 43; en efecto, se disponia, que
se tendrin en cuenta:

“lag circunstancias de sitl}acién, concen‘tracic'm urbana y otras seme-
jantes, como el producto integro o el liguido imponible de Ia contri-

bueion territorial urbana, del arbitrio sobre incremento de valor de
los terrenos y los precios medios ponderados de venta de fincas ana-
logas".

Sin embargo, es obvio que el caracter de este precepto es mucho menos
amplio que el del articulo 43, por lo que no puede tener la virtualidad pro-
pugnada, v, en consecuencia, procede considerar como aplicable, como ya
hemos expuesto, el tan citado articulo 43.

Este criterio es el mantenido por la jurisprudencia del Tribunal Su-
premo:

“pero es de ver que tal facultad del articulo 43, no es aplicable res-
pecte a los criterios de valoracién de terrenos aque se establecen en
el articulo 4 del Titulo 2.° de la Ley del Suelo, salvo en caso de que
se trate de terrenos susceptibles, segin la Ley, de ser tasados con
arreglo al valor comercial, ya que segtin el articulo 8% de dicha Ley,
solo tal valor se determinard segin las normas ¥ criterios de wvalora-
cion establecidos por la hey de Expropiacion Forzosa” (Sent. 14 di-
ciembre 1963. Ar. 5033).

“al iratarse de expropiacion de un solar al que es aplicable el valor
comercial del nitmero 6 del articulo 85 de la Ley del Suelo, tal valor
es preciso determinarlo segin las normas y criterios de valoracién es-
tablecidos en la Ley de Expropiacién Forzosa, a tenor del articulo 89
de dicha Ley del Suelo, ¥ no siendo posible obtener un precioc justo
conforme a los valores a gque se refiere el articule 38 de la Ley de
Expropiacién, por no resultar un wvalor real, es preciso acudir a los
criterios estimativos del articulo 43 de la misma Ley” (Sent. 4 febre-
ro 1965).

“El Jurade competente, al hacer la valoracion de la parcela infringid
lo dispuesto en el articulo 85 de la Ley del Suelo, pues llevd a efecto
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la misma prescindiendo de los criterios de la dicha Ley, aplicandoe el
articulo 43 de la Ley de Expropiacion, lo cual s0lo seria correcto si
procediese conforme al articulo 93 de la Ley del Suelo la tasacidn con
arreglo al valor comercial, por ser solar tode el terreno, lo cual no se
ha probade” (Sent. 13 febrero 1969).

Se tasaran con arreglo al valor comercial, los terrenos que se encuen-
tren en alguna de las situaciones siguientes:

a) Solares comprendidos en el casco de la poblacién.

b) Solares exteriores al casco y situados en poligonos donde el des-

arrollo de la edificacion suscita valores comerciales (52).

Asl pues, el primer requisito es que se trate de solares, y este concep-
to hemos de buscarlo en la propia Ley del Suelo, de acuerdo con lo seiia-
lado en el articulo 7 del Decreto de 21 de febrero de 1963.

“Unicamente podran tasarse, con arreglo al wvalor comercial los
terrenos comprendidos en el articulo 93 de la Ley, que se hallen com-
pletamente urbanizados con todos los servicios enumerados en el ar-
ticulo 63, apartado tercero de la misma” y que ademds no estén en
el caso senalado en el articulo 79, n.° 4™

Por lo tanto, no tienen ninguna relevancia a estos efectos, los concep-
tos de solar dados en los articulos 499 v 590 de la Ley de Régimen Local,
tal y como ha sido interpretado por declaraciones jurisprudenciales (53).

“... pretenden que se admita gque la parcela expropiada tiene la con-
dicidén legal de solar ¥ qQue en consecuencia se apliquen los articulos 88
¥ 93 de la meritada Ley del Suelo; todo ello con remisidn a las reglas
¥ criterios estimativos de la normativa comin expropiatoria, més esto
no es posible legalmente por cuanto no se acreditdé que la finca reunia
los reguisitos exigidos por el articulo 83 de la citada Ley de 12 de maoyo
de 1956".

Creemos que la altima alusion al articulo 79 era totalmente innecesa-

ria, puesto que en el mismo se expresa tajantemente que:

“En ningln csso se considerarin solares ni se permitird edificar
en los lotes resultantes de una parcelacién o reparcelacién efectuados
con infraccion de las disposiciones de este articulo o el que antecede”

Por lo que, si en ningim momento se consideran como solares y el va-
lor comercial sélo es aplicable a éstos, la aclaracién resulta ociosa.

En relaciéon con las fincas de gran extension, se presenta el problema
de si ha de considerarse como solar la totalidad del predio, o, bien, tinica-
mente, la parte que tenga fachada a la via dotada de los servicios reque-
ridos.

(52) Art. 93. Ley del Suelo.
(53) Entre otras citamos la de 13 de mayo de 1968:
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En este punto, la jurisprudencia no muestra una opinién undnime: asi
la sentencia de 18 de marzo de 1968 (art. 1380), parece partidaria de la
divisién ideal de la finca a esos efectos:

“si bien en principio el concepto de solar no permite una division dp
la parcela, sino que esta exige una estimacién unitaria, es preciso te-
ner en cuenta que tal criterio general no puede seguirse en aquelles
casos singulares, como el ahora enjuiciade, en qud® por la morfologia
de la finca sélo una parte de la misma —la méas préxima a la calle—
estd en condiciones de disfrutar de la ordenacion urbanistica ya es-
tablecida”.

Sin embargo, la Sentencia de 24 de abril de 1964 (Art. 2646), mantiene
una tesis totalmente distinta:

“gomo no existe precepto alguno que autorice a fijar esa profundidad
con respecto al limite de la calle a distancia alguna, es preciso con-
cluir gque tal limitacién carece de fundamentoc legal y por ello, reco-
nocer a la parcela toda la condicidn legal de solar”,

No obstante lo resuelto en esta tltima sentencia, creemos que la apli-
cacién generalizada de este criterio, dard lugar a evidentes injusticias,
pues podria atribuirse la condicién de solar a terrenos que en nada estén
afectados por la calle, en virtud de la cual se les otorgase semejante cali-
ficacion,

De cualquier modo creemos que, en estas hipdtesis, se debe estar al
caso concreto v juzgar segin las particularidades reales de cada supues-
to, pero bajo el principio de que porque una parcela tenga fachada a via
ptblica, dotada de los servicios requeridos para ser calificada como so-
lar, no tiene por qué concedérsele tal calificacién a la totalidad de la
misma.

Un segundo requisito para poder tasar con arreglo al valor comercial,
es el de que los solares estén situados en el casco de las poblaciones, o,
que, siendo exteriores a éste, se encuentren en poligonos donde el des-
arrollo de la urbanizacidn suscita valores comerciales.

En lo referente al primer supuesto, tendremos que atenernos a lo dis-
puesto por el articulo 12-4 de la Ley, y asi, se considerard casco urbano a
medida que la construccion ocupe las dos terceras partes de la superficie
edificable,

El segundo supuesto, dada su inconcreccién, es mucho mas dificil de
delimitar, por lo que habra de juzgarse en cada caso concreto. La Senten-
cia de 5 de diciembre de 1964 (Art. 5836), resulta indicativa de lo que ha
de tenerse en cuenta para proceder a la aplicacion del valor comercial,
en el supuesto de solares exteriores al casco.
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“procede reconocer valor comercial cuando el solar con tres fachadas
a importantes vias de comunicacidn, dotado de los servicios urhanos,
con gran cantidad de edificaciones en sus alrededores, en rapido cre-
cimiento, con servicios sociales tales como escuelas, gasolineras, res-
taurantes, residencia sanitaria ..., con excelentes medios de comuni-
cacién, como tranvia urbano, de transito frecuentisimo, pues todo
ello haria forzoso estimar que el desarrollo de la edificacién habria
suscitadp valores comerciales”,

Especialmente excluidos de la tasacion con arreglo al valor comer-
cial, se encuentran los terrenos que hayan sido expropiados por no edifti-
carlos oportunamente sus propietarios, siendo de aplicacidon, en este caso,
el articulo 145 que, en su parrafo 2.°, dispone que el justiprecio de los
solares, edificados o no, consecuencia de su inclusién en el Registro Mu-
unicipal de Solares de edificacién forzosa, se fundara en su valor uwrba-
nistico, sin que en ningin caso sea aplicable el valor comercial.

E.—Los criterios de valoracion establecidos en la Ley de 12 de mayo
de 1956, se refieren tnica y exclusivamente al suelo. El articulo 85 dice:
“las valoraciones de los terrenos se efectuarin mediante el procedimiento
sefialado en la Ley de Expropiacién y con arreglo a los criterios estable-
cidos en la presente Ley”.

Por lo tanto, el procedimiento de tasacién que la Ley prevé sélo sera
aplicable a los terrenos en si, pues cualquier otro elemento escapa a las
precisiones y finalidades de la propia Ley, vy en el momento en que el
objeto de la expropiacion se amplia a elementos distintos de lo que es el
suelo, serdn aplicables los criterios generales de la legislacidn expropiato-
ria, segim la naturaleza del bien sujeto a expropiacidn.

El articulo 83-7 de la Lev del Suelo dispone:

“las plantaciones, obras ¥ edificaciones que existieren en el suelo se
justipreciaran con independencia del misme, e incrementaran con su
cuantia el valor total del inmueble” (54).

Del mismo modo se manifiesta el articulo 8 del Decreto de 21 de fe-
bljero de 1963:

(54} Enrique de Salamanca discrepa sobre la conveniencia de separar las va-
loraciones del suelo de los otros elementos, estimando que ya que en el mercado
el suelo 11bre es mas caro que el ocupado con edificaciones, el resultado de la
expropiacién deberia ser igual.

Sin embargo, olvida E. de Salamanca, el caracter indemnizatorio del justipre-
cio, que no puede dejar de tener en cuenta elemento ni derecho alguno, ¥ si bien
es clerto lo que dice con referencia al mercado, la aplicacion de este criterio, dado
su patente cardacter privatista, no resulta congruente con los principios a este res-
pecto contenidos en la Ley del Suelo.
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“El justiprecio de los bienes a que se refiere el articulo 85 apar-
tado 7, de la Ley del Suelo, se atenderd a los criterios sefialados por
la legislacién general de expropiacion forzosa y deberi concretarse
respecto de cada uno de ellos”.

Es evidente, pues, que para la valoracion de elementos distintos del
suelo, nada tiene que ver la Ley de 12 de mayo de 1956 y que habremos
de atenernos estrictamente a lo dispuesto en la Ley General.

En este sentido, es necesario recordar, que tendremos que aplicar los
articulos 38 v siguientes de la Ley de Expropiacidn, incluido el articulo
43, pues dado el caricter general de la remision, no existe fundamento
alguno para considerarlo excluido. En este punto procede referirnos a lo
expuesto en el apartado anterior, sobre su eficacia en el caso de que se
aplique el valor comercial.

Pese a que el articulo 85-7, solo se refiere a las plantaciones, obras y
edificaciones, esta enumeracién ha de hacerse extensiva a todos los
diversos elementos que puedan concurrir en un determinado terre-
no, tales como, arrendamiento, industria, etc. -

No obstante, los derechos reales, servidumbre, y fincas con cargas,
por ser tratados individualmente en el articulo 98, quedan fuera del 4m-
bito del articulo 85. :

Vamos a referirmos a las edificaciones, industrias, derechos reales, v,
especialmente, las servidumbres,

1.—Edificaciones

En cuanto a su tasacion se ha de tener en cuenta lo dispuesto en el
articulo 38-2 de la Ley de Expropiacién:

“Los edificios se justipreciaran en la media aritmética que resul-
tare del wvalor actual en venta de otras fincas analegas en el mismo
Municipic ¥ de la capitalizacion al tipo de interés legal del ligquido
imponible sefalado para la contribucidén urbana.

No tendrd wvalidez, a efectos de esta capitalizacion, todo aumento
del liquide imponible producido por declaraciones de renta realizadas
por el propietario con fecha posterior a la de la aprobacién del pro-
yecto de reforma o urbanizacion gue sea causa de la expropiacifn”.

La media aritmética a que se alude, se ha de referir, efectivamente,
al valor de otras fincas andlogas, en el mismo Municipio, gque se hayan
vendido, y que conste su precio. En modo alguno, puede referirse, nece-
sartamente vy directamente, a las valoraciones dadas por los Tribunales a
terrenos del mismo sector o a las realizadas por las partes o peritos.
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En cualquier caso, tal y como ha declarado la jurisprudencia, la Ad-
ministraciéon estd facultada para reconocer en cada finca, independiente-
mente, una serie de circunstancias que pueden ayudar a fijar con preci-
sion el justiprecio: valor de la construccién en el momento de iniciarse el
expediente, estado de vida del inmueble, rentas que produce,- situacién,
tiempo transcurrido desde la fecha de la construccidn, etc.

2. —Industrias

En lo referente a la expropiacién de industrias, cabe distinguir dos
casos diferentes:

A) Que por la expropiacién del terreno, dadas las condiciones pecu-
liares de la industria, suponga la extincién de la Empresa. En esta hipd-
tesis ha de fijarse el valor total de la industria y éste representara el justo
precio.

B) Que la expropiacién del terreno, no suponga la imposibilidad de
que la indusiria continde en otros emplazamientos. En este supuesto la
indemnizacién debe recoger una serie de elementos que han sido deter-
minados jurisprudencialmente,

“En cuanto a las cantidades gue por dafios y perjuicios sefiald el
jurado, debemos referirnes: a) Gastos de traslado, arrangue ¥ nueva
instalacién: b) Reestructuracion del proceso de trabajo ¥ ¢) Perjui-
cios en produccion ¥y venta” (Sent. 13 febrero 1969).

“Tal indemnizacién debe comprender todos los diferentes perjui-
cios que la expropiacion causa, como son los de desmontaje, trans-
porte, y reinstalacién de la maquinaria y demés elementos de traba-
jo, transporte de materias primas y de existencias, almacenados, gas-
tos de nueva apertura de la industria ¥y de reposicidon de elementos
deteriorados por el cambic de instalacién: paralizacién de la indus-
tria por consecuencia del traslado obligado con page de salarios y obli-
gaciones sociales correspondientes al personal, pérdida de beneficios
durante el periodo de traslado e indemnizaciones por la diferencia de
renta a satisfacer en el nueve emplazamiento de la misma” Sent. 18
marzo 1967,

8.—Derechos reales.

En lo referente a la valoracién de derechos reales sohre inmuebles,
la Ley del Suelo se muestra especialmente poco clara e inconcreta. Asi el
articulo 98-1 dispone:
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“La valoracién de los derechos reales sobre inmuebles, a los efec-
tos de su constitucién, modificacidn o extincién, se efectuara con arre-
glo a las disposiciones sobre exXpropiacién que especificamente deter-
minen el justiprecio d elos mismos; subsidiariamente, segin las nor-
mas del Derecho Administrative o Civil que regule la institucién vy,
en su defecto, por las establecidas para el Impuestc de Derechos rea-
les y transmisiones de bienes”.

Asi pues, la Ley del Suelo se limita a establecer un orden de priori-
dades en cuanto a las normas a utilizar, y es, precisamente, en la aplica-
cion de las referidas prioridades donde surgen los mayores inconvenientes.

En efecto (55) en primer lugar el articulo 98 remite a las “disposicio-
nes sobre expropiacion que especificamente determinen el justiprecio de
los mismos”. Sin embargo, la Ley General, s6lo contiene a este respecto,
el articulo 42, que a su vez remite a las normas de valoracién senaladas
por la vigente legislacion del impuesto de transmisiones. Pero, al admi-
tirse, igualmente, la aplicacién de esta legislacidn en el articulo 98, de la
Ley del Suelo, si bien en Gltimo extremo y con caricter subsidiario a las
normas de derecho administrativo y civil, resulta imposible seguir el do-
hle reenvio establecido, pues supondria la inaplicacién preferente de las
normas de Derecho Administrative y Civil.

Por todo ello, parece poder estimarse que en la primera remisién de la
Ley del Suelo a las “disposiciones sobre expropiacién que especificamen-
te determinen el justiprecio de las mismas”, el legislador no quiso referir-
se a la Ley de Expropiacién Forzosa, sino que tal remisién la hizo pen-
sando en algin nuevo texto legal, complementario, referente a expropia-
cién forzosa, que contuviera preceptos sobre asignacién de justiprecio a
derechos reales.

No obstante, dado que este hipotético texto no se ha publicado y que
las normas de Derecho Administrativo y Civil no dan pie para poder de-
terminar el justiprecio, cabe concluir que no habrd mdis remedio que acu-
dir a las normas de valoracion sefialada por la regulacién del impuesto,
por lo que se habra de estar a lo prescrito en el articulo 150 de la Ley de
Reforma Tributaria de 11 de junio de 1964 (56).

(55) Seguimos en la exposicidon la interpretacién que de este articulo hace
Pera Verdeguer en “Expropiacién Forzosas en L.S.” pag., 138.

(56) Articulo 150-2 de la Ley de 11 de junio de 1964 dice:

8—En la constitucién, reconocimiento, modificacién, redencién o extincién de
derechos reales servira de base el capital, precie o valor gue las partes consignen,
si fuese igual o mayor que el que resulte de la capitalizacidn al cuatro por ciento
de la renta o pensién anual o éste si aquél fuere menor.

9—FEl valor del derecho de usufructo se estimari, a lcs efectos del impuesto,
en la forma siguiente:

En los usufructos temporales se reputara proporcional al valor total de los bienes
en razon de un diez por ciento por cada pericdo de cinco anos, sin exceder nunca
del setenta por ciento.
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4 —Servidumbres.

Por lo que se refiere a las servidumbres, la Ley del Suelo sdlo hace re-
ferencia a las que considera constituidas como consecuencia de una or-
denacién que reduce el volumen minimo edificable por bajo del que para
terrenos rusticos establece el articulo 69 (57).

Estas servidumbres, a los fines de constitucion o extincién, se justi-
preciaran por el valor que resulte de aplicar los coeficientes del articulo

88 al volumen de edificacién a que se redujeren las posibilidades mini-
mas (58).

En los usufructos vitalicios se estimara que su wvalor es igual al setenta por
ciento del valor de los bienes cuando el usufructo cuente menos de veinte anos, y
que va decreciendo a medida que aumenta su edad en la proporcién de un diez por
ciento menos por cada diez aflos mas, El limite de esta regresion sera en todo caso el
diez por ciento,

El wvalor de derecho de nuda propiedad se computard en todos los casos por la
diferencia entre el valor del usufructo seglin las reglas anteriores y el valor total
de los bienes sobre gue recaigan dichos derechos. En los usufructos vitalicies que
a la vez sean temporales, la nuda propiedad se valoraréd aplicando de las reglas
anteriores aquella que le atribuye menor valor.

10.—El valor de los derechos reales de use y habitacién serd el que resulte de
aplicar el setenta y cinco por ciento de los bienes sobre los que fueron impuestos
las reglas correspondientes a la valoracion de los usufructos temporales o vitali-
cios, segun los casos.

11—En las hipotecas, prendas y anticresis la base se estimara en el valor de
la obligacion o capital garantizado, comprendiendc las sumas gque se aseguren
por intereses, indemnizacién, pena por incumplimiento u otro concepto analogo, ¥
si no constase expresamente el importe de la cantidad asegurada se tomara por
base el capital ¥ tres anos de intereses.

(57} Ver articulo 69 y 70 de la Ley del Suelo.

(58) Articulo 98-2 Ley del Suelo.
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CAPITULO QUINTO

I.— Caducidad de la expropiacion— A. Articulo 56 de la Ley del
Suelo— B. Procedimiento. II.— Liberacion de expropiaciones.

I. A.—El articulo 56 de la Ley del Suelo dispone:

1 La expropiacibn e imposicion de servidumbres sobre terrenos
gue no resultaren edificables por sus propietarios particulares
habran de llevarse a efecto deniro del plazo méximo de diez
afios, a contar de la fecha de entrada en vigor del Plan que les
motivare.

2— S8i no se hubiere procedido a la expropiacidn o imposicion de
servidumbre en el plazo indicado, el propietario podra requerir
a la Administracion para lo que lo efectite en el de los tres meses
- siguientes ¥, si no lo llevare a cabo, recobrard el libre ejereicio
de sus facultades dominicales”.

La finalidad de este articulo es doble: de un lado, se concede a la Ad-
ministracién un amplio plazo para la practica de sus proyectos, evitando
un aluvién de expropiaciones que podrian poner en peligro sus presu-
puestos; y, de otro lado, se crea un derecho a favor del administrado, evi-
tando una situacién permanente de incertidumbre para su propiedad (59).

De estos dos aspectos, estimamos el segundo como innovacién mds
importante, puesto que, en cuanto al plazo concedido a la Administra-
cién para el cumplimiento del Plan, va existia en la Ley de Régimen Lo-
cal el articulo 153 (60), pero, precisamente, el no estar desarrollado este
precepto en relacién con la situacién del administrado, es lo que hace
acrecentar la importancia del articulo 56-2, pues de su aplicacién se de-
rivan consecuencias que antes estaban sin determinar,

(59) Ver seniencia de 1 de junio de 1964. Art. 3726,

(60) Articulo 153 Ley de Régimen Local. “En todos los planes ¥y proyeclos
que en lo sucesivo se aprueben, se fijara el plazo, que no podrd exceder de 19
afos en que el Ayuntamiento ha de proceder a la expropiaciéon y realizar el pago
o depdsito del valor de los inmuebles sujetos a ella”.
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La aplicacién del articulo 56 se presta a cierto confusionismo, de tipo
terminologico. En efecto, gran ntumero de autores, asi como reiterada ju-
risprudencia, al tratar de este articulo, lo hacen considerandolo como un
supuesto mas de reversion, siendo ast que no puede sostenerse que el de-
recho que aquél atribuye tenga esas caracteristicas.

La reversion, esencialmente, supone el recobrar ¢l dominio del que se
ha sido anteriormente privado. Sin embargo, esta nota fundamental no
se da en el ejercicio del derecho contenido en el articulo 56, por cuanto
que, en este caso, no ha llegado a haber privacién de dominio alguno,
sino simplemente del “libre ejercicio de las facultades dominicales”, que
son las que se consideran recobradas segin el articulo 56

Asi pues, no creemos que sea exacto hablar de reversion en este caso,
sino que mds bien cabria referirse a la caducidad del derecho de la Admi-
nistracién a ejercitar la potestad expropiatoria, con respecto a determi-
nas bienes, en virtud del Plan de Ordenacion anteriormente aprobado. Y
creemos exacta la aplicacidén del término caducidad, por cuanto esta su-
pone la decadencia de un derecho por su no ejercicio en €l término que
viene prefijado por la Ley, sin que quepan interrupciones o moratorias del
mismo, como ocurre en la prescripcion {61).

De esta manera, queda justificada la titulacion de este capitulo, dado,
la que creemos, exacta correspondencia entre el término empleado y la
esencia del articulo 56.

B) El procedimiento para obtener los beneficios derivados del ar-
ticulo 36, comienza con el requerimiento a la Administracién para que
proceda a la expropiacién o imposicion de la servidumbre, en la forma
prevista en el Plan. El citado articulo, se refiere de modo genérico a la
Administracién, sin concretar ante qué drgano especifico ha de hacerse
el requerimiento, por lo que debemos entender que ha de realizarse ante
aquel que tuviere atribuida la facultad expropiatoria no ejercitada.

El requerimiento, segin disposicidn expresa del articulo comentado,
ha de hacerse por el propietario del terreno que debid expropiarse o que
debia soportar la servidumbre,

En relacién con la legitimacién para efectuar el requerimiento, cabe
plantearse el problema del alcance, en el supuesto gue tratamos, de los
articulos 23 de la Ley de Procedimiento Administrativo y 276 del Regla-

(61) Este mismo criterioc viene a sustentarlo, en cierto modo, la Sentencia de
14 de febrero de 1968 (Art. 1,765) “lo realmente establecido en el contexto legal.
es el alzamiento por caducidad de la suspension afectante por razdén de interés
publico y limitativa de la dispenibilidad literal en que el dominio como derecho
consiste ¥, por tanto, es, sencillamente, el establecimiento tasado del tiempo de
aguella limitacidn en unas condiciones con plazo de afectacidn determinado, resta-
bleciéndose la situacidn juridico normal, dande juridicamente por caducada la
limitacién en que esiribara, por el simple hecho del transcurso del plazo ¥ su
denuncia”.
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mento de Organizacién, Funcionamiento y Régimen Juridico de las Cor-
poraciones Locales (62).

En este sentido, creemos que, dados Jos efectos que se desprenden
del articulo 56 y sus inmediatas consecuencias sobre el efectivo propie-
tario, el requerimiento, que produce la incoacién del procedimiento, ha
de ser realizado por quien ostente el derecho de propiedad; tal y como
ha sido reconocido en la Sent. 31 de enero de 1971 (Art. 952).

“Sentado lo que antecede, que gira en definitiva sobre la aplicabi-
lidad en el asunto litigioso del articulo 56 de la Ley de 12 de mayo de
1956, se hace ineludible destiacar gue después de referirse el precep-

to en el parrafo 1° a los terrenos gue no resultaran edificables por
sus propietarios, establece el n® 2 gue si no se hubiere procedido a

la expropiacién en el plazo de 10 afios podra requerir a la Adminis-
tracidn para que lo efectie en los tres meses siguientes ¥ de no llevar-
las a cabo recobrara el libre ejercicio de sus facultades dominicales;
es por tanto patente por el contexto del articulo que la accidn de libe-
racion se confiere de meodo exclusivo al propietario”,

Asi pues, los principios generales de legitimacién anteriormente refe-
ridos, tendran, sélo, efectividad en cuanto a Ja posibilidad de compare-
cencia, por parte de otros interesados, en el expediente incoado por el
propietario de la finca. '

Otra cuestién que se plantea, es la referente al grado de inactividad
administrativa necesaria para estimar procedente la aplicacion del ar-
ticulo 56.

En este sentido la Ley es un tanto inconcreta, pues sélo hace referen-
cia a que “no se hubiese procedido a la expropiacion o imposicién de ser-
vidumbres”, lo cual nos lleva a considerar, si la mera iniciacién del expe-
diente expropiatorio en el plazo senalado, enerva el ejercicio del derecho
concedido en el articulo 56.

El articulo 153 de la Ley de Régimen Local, precedente del ahora
comentado, exigia que dentro del plazo sefialado se hubiera procedido a

(62) Articulo 23 Ley de Procedimiento Administrativo: “Se consideraridn in-
teresados en el Procedimeinto Administrativo:
a) Quienes lo promuevan como titulares de derecho o intereses legitimos.
b} Los que sin haber iniciade el procedimiento ostente derechos oue puedan
resultar directamente afectados por la decisién gue en el misme se adopte.

¢) Aquellos cuyos intereses legitimos, personales y directos puedan resultar
afectados por la resolucidén y se personen en el procedimiento en tanto no
haya recurride resolucion definitiva.

Articulo 296 del Reglamento de Organizacion, Funcionamiento y Reégimen Ju-
ridico de las Corporaciones Locales: 1} Toda persona natural o juridica gue invo-
que un interés en el asunto que pueda resultar afectado por la cuestién cque se
estd sustanciando en un expediente, podra comparecer en €l mientras no haya
recaido resolucién definitiva para formular las alegaciones que estime conve-
nientes a su defensa.
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la expropiacién y pago de los inmuebles afectados, por lo que resultaba
concluyente el que el proceso expropiatorio debia haberse llevado a
cabo en su totalidad; sin embargo, dados los términos del articulo 56, no
podemos llegar a la misma conclusién, atn reconociéndose que sélo en
el caso de que fuera posible esa interpretacién existivia una verdadera
garantia, pues, de otro modo, resulta ficil burlar la finalidad de la norma.

El Tribunal Supremo en Sentencia de 30 de marzo de 1966 (Art. 1987)
mantiene una postura contraria a lo que creemos representa la verdade-
ra finalidad del articulo, pero que dada su inconcrecién resulta dificil de
llevar a la prictica, Asi dice:

“No es atendible: entender, apegado a las palabras “si no la llevase
a cabo”, que lo que el precepto exige es la consumacion de la expro-
piacién”.

Otra cuestidn, es la referente a la duracidn de la inactividad adminis-
trativa, a que nos hemos referido. El articulo 56 sefiala un plazo de 10
afios, a contar de la fecha de entrada en vigor del Plan que las motiva-
ren, ¥ asi ha sido reconocido jurisprudencialmente (63). Sin embargo, lo
que plantea cierto problema es la aplicacion de esta norma a planes apro-
bados antes de entrar en vigor la Ley del Suelo. Sobre este tema, hay
franco desacuerdo entre las posiciones mantenidas por la doctrina y la
jurisprudencia. '

Asi, Martin Blanco y Roca Roca se muestran contrarios a la retroacti-
vidad del articulo 56, por entender que solo a partir de la vigencia de la
Ley han podido aprobarse los Planes de acuerdo con sus previsiones, y
no encontrarse el citado articulo en los supuestos de aplicacién intertem-
poral que expresamente establece la Ley.

Sin embargo, el mantenimiento de este criterio coloca en situacion de
permanente inseguridad a los propietarios de terrenos afectados por un
Plan anterior a la Ley del Suelo, asi como de desigualdad respecto de los
que encontraban sus derechos limitados por Planes posteriores por lo
que, pese a las dificultades técnicas que tiene el mantener la retroactivi-
dad del articulo 56, nos parece logico el criterio seguido por el Tribunal
Supremo en su sentencia de 11 de abril de 1964, que refiriéndose al cita-
do articulo dice:

“precepte que, como acertadamente se aprecia, guarda relacién tanto
con los proyectos futuros, como con los anteriormente aprobados,
puesto gue es5 la entrada en vigor del Plan a lo gue la Ley se refiere
¥ no a la vigencia de la Ley propiamente dicha”.

(63) V. Sent. T octubre 1966 y 18 abril 1964.
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Una vez practicado el requerimiento, la Administraciéon dispone de
tres meses para pronunciarse, Si en este plazo no se procede a la expro-
piacitn, el propietario recobra el libre ejercicio de sus facultades domi-
nicales; sin embargo, para la extincién del derecho del propietario, no es
suficiente la mera resolucién, en cualquier sentido, de la Administracién,
sino que tiene que proceder, efectivamente, a la expropiacién o imposi-
cién de servidumbres, bastando, en cualquier caso, como hemos dicho
anteriormente, la mera incoacién del expediente para enervar la accién
del propietario. '

Por lo que se refiere a los efectos que produce la aplicacién del articu-
lo 56, la Ley s6lo hace alusién a la “recuperacién del libre ejercicio de las
facultades dominicales”, pero no expresa exactamente su alcance, por lo
que la cuestién ha tenido que ser matizada por la jurisprudencia. A estos
efectos resulta concluyente la sentencia de 30 de marzo de 1965 que de-
clard que “la Ley del Suelo establece un plazo, transcurrido el cual el
propietario recobra las facultades limitadas por el Plan, de tal suerte gue
si la facultad limitada, cual ordinariamente acontece, es la “facultas edi-
ficandi”, podra el propietario edificar, como si el terreno no estuviera
afectado de expropiacién, mis no una edificacién andrquica, fuera de
toda norma juridica, o una edificacion sometida a un derecho derogado,
sino justamente de acuerdo con las normas de edificacién vigente, como
si el terreno dejara de estar afecto al fin para el que se previé la expro-
piacién”. (Sent. 30 marzo de 1966).

De igual modo, ha tenide la jurisprudencia que delimitar el ambito
de aplicacién del citado articulo, estableciendo los terrenos a que resul-
ta aplicable:

“en razdn de lo dispuesto en el articulo 36 de la Ley del Suelo, sobre
vigencia de los Planes de Ordenacion, ¥ en funcidn de las clases de
terrenos que a efectos de su edificacion en relacion con el Plan apro-
bado se contiene en el articulo 63, se llega a la conclusion de que la
unica clase de terrenos a que puede entenderse referida la facultad
recuperatoria es ' a las del apartado ¢} del artieulo 63”.

En efecto, el articulo 63 de la Ley del Suelo, clasifica los terrenos ur-
banos en: viales, parques y jardines, de edificaciéon privada y de edifica-
cié npiblica. Por otro lado, la Ley se refiere a terrenos que “no resulten
edificables por los propietarios”, por lo que el citado articulo 56, no pue-
de referirse a terrenos dedicados a viales y jardines, pues estos no sélo
no son edificables por sus propietarios, sino que tampoco por la Adminis-
tracion.

" De igual modo, no puede referirse el articulo 56 a los terrenos de edi-
ficacién privada, por cuanto que se hace referencia a terrenos que .ain
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siendo edificables, no lo pueden ser por sus propietarios, y los de edifica-
cidn privada son los fmicos que st que resultan edificables por éstos.

Por todo lo anterior, cabe concluir, de acuerdo con la sentencia cita-
da, que sélo a los terrenos de suelo urbano destinados a edificacién publi-
ca resulta aplicable el derecho contenido en el articulo 56,

II.—Los particulares, afectados en expedientes de expropiacién por
razén de urbanismo, pueden liberarse de ella conservando la propiedad
de sus terrenos, para lo cual habrin de ofrecer la colaboracién que su
propiedad representa y someterse a las normas generales del Plan sefia-
lado en el poligono.

Estos principios fueron enunciados por el Decreto de 28 de noviem-
bre de 1959 sobre liberacién de expropiaciones en los expedientes promo-
vidos por razones urbanisticas, que concedia ‘al particular la posibilidad
de liberarse de la expropiacion, siempre que se atuviera al Plan.

Este precepto ha sido posteriormente derogado, v, en la actualidad,
rige, en esta materia, el Decreto de 24 de febrero de 1972, que si bien
responde a los mismos principios que el derogado, establece una nueva
técnica que hace todavia mis inconcreto este derecho del administrado.

Las diferencias fundamentales, entre el antiguo y nuevo régimen de
liberaciones, esencialmente son dos: la objetivacion de los supuestos de
liberacién y la simplificacion e individualizacién del procedimiento.

Con referencia al primer punto, hemos de hacer constar que mientras
que en el antiguo régimen cualquier propietario podia pedir la libera-
cidn, siempre que se comprometiera a cumplir determinados requisitos,
en el nuevo sistema se tiene también en cuenta la situacién y condicio-
nes de los bienes o derechos afectados.

“Podran liberarse determinados bienes de propiedad privada o que
tengan el caracter de patrimoniales, teniendo en cuenta las siguientes
circunstancias: Iimportancia de las obras realizadas o en construccion,
de los planes aprobados o en itramitacién v, cualquiera otras”.

De todas formas, la objetivacién de los supuestos de liberacién no es
todo lo concreta que seria de desear, lo cual unido al cardcter eminente-
mente dizcrecional que preside la actividad administrativa, en este sen-
tido, hace que la posibilidad de que la liberacién se lleve efectivamente
a cabo sea muy relativa,

Por otro lado, en la nueva regulacién no se predetermina las condi-
ciones a las que ha de someterse el propietario liberado, sino que la Ad-
ministracién las establece individualmente para cada caso concreto, con
lo cual tiene en su mano totalmente la posibilidad de realizacién de la
liberacion, pues en Gltimo extremo bastaria con imponer unas condicio-
nes que se supieran inconvenientes para el propietario.
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En lo referente a las garantias para caso de incumplimiento, por el
particular, de lo convenido, se prevé el que las condiciones que tuvieran
caracter econdmico se puedan exigir por via de apremio, 0 en otro caso,
la posibilidad de expropiar los bienes o derechos objeto de liberacion.

Creemos que la posibilidad de liberacién, dada la regulacién a que se
encuentra sometida, se muestra excesivamente dificultosa, pues en cual-
quier caso, siempre es la Administraciéon quien decide y, debido a los in-
concretos términos del precepto regulador, con la discrecionalidad mas
absoluta.
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CAPITULO SEXTO

Derecho comparado: I— Derecho Italiano— A. Planteamiento
general— B. Supuestos expropiatorios. II.—Derecho Francés.— A.
Planteamiento general— B. Supuestos expropiatorios.

Un hecho que viene a poner de manifiesto la importancia que la
aplicacion de la institucién expropiatoria al urbanismo ha alcanzado, es
el que su utilizacion, como forma habitual de gestion, ha llegado a for-
mar parte de la politica general de actuacién en todos los paises, varian-
do, en cada caso, la solucién adoptada sobre la suerte ulterior de la pro-
piedad asi adquirida (propiedad piiblica, socializacién, concesién, merca-
do libre, etc.).

En este trabajo vamos a hacer referencia tmicamente a la legislacion
francesa e italiana, por ser las que mdés influyeron en el momento de la
redaccién, de nyestra Ley de Régimen de Suelo y Ordenacién Urbana de
12 de mayo de 1956,

I.—A. {64).—En el derecho italiano el planeamiento urbanistico se
apoya en dos bases de distinto nivel: los planes reguladores, de caracter
general, y los planes parciales de ejecucién.

La Ley de 19 de noviembre de 1948, n.* 1.187, especifica cuil debe
ser el contenido de los planes reguladores, en orden a los dos problemas
que tienen que resolver: la localizacién y la zonificacién refiriéndose la
primera a las obras piblicas y la segunda a la edificacién privada.

En este sentido, la expropiacion, dentro del cuadro de la gestién urba-
nistica, tiene un caracter instrumental, pues mas que transferir el bien de
un sujeto a otro, sirve para obtener una utilizacién positiva de los bienes,
predeterminada por el ordenamiento.

B.—La expropiacién se utiliza instrumentalmente en la gestién urba-
nistica en una gran variedad de casos. Nos vamos a limitar a mencionar
los previstos por la Ley de Urbanismo de 17 de agosto de 1942, puesto

(64) V. Testa. Disciplina Urbanigtica, Edit, Giuffre Milano, 1968, pag. 227 y
s.5. Spantigati. Manual de Derecho Urbanistico. Edit. Montecorvoe 1973, pag. 375
¥ 8.5. Silva, Elementi di economia urbanistica, Edit. Giuffre Milano, 1964, pag. 416.
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que, al no ocuparse de esta materia de Ley de 6 de agosto de 1967, sigue
vigente la normativa anterior.

a) “La aprobacién de los planes parciales equivale a una declara-
cion de utilidad piblica en las obras en ellos previstas”. (Articulo 16).

Doctrinalmente se ha entendido que tales obras son tnicamente las
obras phiblicas o de utilidad publica, pero no las particulares.

b) En las zonas de expansion del micleo urbano, de acuerde con las
indicaciones del plan regulador general, el municipio puede expropiar
las 4reas sin edificar, y las construcciones que tengan cardcter provisio-
nal y, posteriormente, una vez llevada a cabo la urbanizacion de la zona
de expansién, ceder nuevamente a los particulares las dreas destinadas a
la edificacion.

El que hubiese sido propietario con anterioridad tiene un derecho de
opcidn, y el precio por el que el Municipio debe ceder el bien al propie-
tario primitivo es equivalente al precio de la expropiacién con adicién de
una cuota proporcional a los gastos causados por las obras del plan re-
gulador y a la importancia del destino dado a la zona. '

De este modo, la preparacidn de suelo destinado a la edificacion pri-
vada, no grava de ninguna forma a la comunidad, al tiempo que se le
dan plenas garantias en cuanto a la eficacia de la drbanizacién, a la im-
posibilidad de establecimientos en condiciones insuficientes y la corres-
pondencia entre la utilzacién del suelo y las prescripciones urbanisticas
establecidas.

Sin embargo, este precepto ha resultado practicamente inaplicable
debido a la falta de medios financieros de los municipios, asi, como a la
inexistencia de una disposicién que estableciere la subordinacién de la
edificabilidad del suelo a una previa urbanizacién a costa del propietario.

c) El articulo 20 de la Ley de 1942, establece la expropiacion, por
el Municipio, de las propiedades privadas cuando en ellas no se lleven a
cabo las sistematizaciones previstas por el plan parcial.

Esta posibilidad expropiatoria ha sido combatida como anticonstitu-
cional, ya que el articulo 42 de la Constitucién, si bien admite la posi-
bilidad de determinaciones negativas al goce de los bienes, es decir, li-
mitaciones a la propiedad, no admite la posibilidad de determinaciones
positivas, o sea, de obligaciones de hacer.

Sin embargo, se ha dicho por otro sector, que la posiciéon del particu-
lar en el articulo 20 es la de ser titular de un derecho de propiedad pre-
determinada en cuanto a los modos de goce y uso; y esta situacién no es
anticonstitucional, ya que no se trata de una limitacion impuesta al de-
recho, sino de una determinacion de su contenido, prevista en el articulo
42 de la Constitucion en la parte que establece, de un lado unos fines es-
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pecificos a la propiedad, y de otro una configuracion de su esiructura in-
terna con predeterminaciones en cuanto a los modos de goce.

En esta predeterminacién de los modos de goce se incluye la posibi-
lidad de prescribir positivamente, un uso determinado al duefio.

En cuanto al poder de expropiacién del Municipio, se trata del poder
de sustitucion en la titularidad del derecho, el cual puede ser ejercitado
cuando el ejercicio privado del derecho no se ajuste a las condiciones
predeterminadas en el correspondiente Plan.

d) El cuarto caso de expropiacion, que contempla la Ley de 1942, es
sl de su utilizacion a fin de realizar rectificaciones de linderos de las pro-
piedades, para adaptar los bienes a las determinaciones de uso estableci-
das por las normas urbanisticas.

Se contemplan tres hipotesis diferentes; porciones de 4reas publicas
que deben pasar a los particulares; porciones de 4reas de propiedad pri-
vada que deben pasar a otro particular; porciones de dreas de propiedad
privada que deben pasar a propiedad publica.

e) Finalmente, el quinto supuesto es el de la exprociacién para for-
macién de conjuntos urbanos.

La formacién de conjuntos o poligonos municipales de expropiacion
se encuentra regulada en el articulo 23 del siguiente modo: “el Ayun-
tamiento puede proceder a la formacidn de conjuntos que constituyan
unidades edificables y comprendan dreas que no hayan sido edificadas
todavia u otras construcciones que deban ser objeto de transformacién
de acuerdo con prescripciones especiales”.

El Alcalde instard a los propietarios a declarar, dentro de un plazo, si
para llevar a cabo las edificaciones del sector, segin lo previsto en orde-
nacién del poligono o conjunto, van a actuar independientemente cada
uno, o bien reunidos en consorcio. Para la constitucién del consorcio bas-
tara la concurrencia de los propietarios que representen las tres cuartas
partes del valor de la zona y este consorcio podrd expropiar a los pro-
pietarios que no se hayan adherido a él. Si los propietarios no constituyen
el consorcio, o el propietario singular no se declara dispuesto a transfor-
mar su propiedad, €l Ayuntamiento citara a licitaciéon a los propietarios
expropiados para entregar la zona con la obligacién de preveer a las
obras de edificacién de acuerdo con las normas previstas. Si el concurso
se declara desierto, el Ayuntamiento .podrd designar el poligono median-
té subasta abierta al phblico o mediante venta directa.

El precio al que el Ayuntamiento puede vender o asignar el poligo-
no serd equivalente a la indemnizacidén de expropiacion que se deba pa-
gar a los propietarios, aumentada por una suma proporcional al incre-
mento de valor derivado de la aprobacidn del plan regulador.
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II.—A.—{(65).—Desde la Ordenanza ntiimero 58-992, de 23 de octu-
bre de 1958, que refundié vy codificd la legislacién expropiatoria france-
sa, ha habido una serie de disposiciones posteriores gue han retocado o
modificado tal institucién de cara, fundamentalmente, a las peculiarida-
des de la legislaciéon urbanistica, asi las Leyes de 26 de julio de 1962, la
de 11 de julio de 1965 y la Ley de Orientacién inmobiliaria de 30 de di-
ciembre de 1967.

La expropiacion, como medio de gestion de la actividad urbanizado-
ra, es utilizada en multitud de ocasiones, una veces como instrumento
subsidiario y otras directamente, esta dltima, sobre todo, en las grandes
promociones urbanisticas estrechamente ligadas con la politica del suelo,
v esencialmente con la lucha anti-especulativa.

Intimamente relacionado con el derecho de expropiacion, esta el lla-
mado derecho de preferencia, concedido a favor de las colectvidades
piblicas 0 un concesionario, para ser adquirentes de todo terreno situa-
do en una determinada zona, a un precio fijado de similar modo al gue
se utiliza en la expropiacién.

B.—Los supuestos en los que entra en juego la institucion expropia-
toria son los siguientes:

1.—Plunes Generales de alineacién de carreteras nacionales y de vius
municipales

Aprobados estos planes, se afectan los terrenos necesarios para las
carreteras y vias, asi como las propiedades contiguas en una determinada
profundidad. El derecho de los .propietarios se resuelve mediante una
indemnizacion estipulada de mutuo acuerdo, o bien fijada por las reglas
de la expropiacion.

2.—Remodelaciones 1y Reparcelaciones

Segin el articulo 46 de la Ordenanza niimero 38-997 de 23 de octubre
de 1958, se pueden presentar dos modalidades de esta institucion.

a) La reparcelacion consiste en remodelar las propiedades territo-
riales que, como consecuencia de la ejecucion de obras publicas, hayan
sido sensiblemente modificadas en su estructura por encontrarse en inme-
diata vecindad con Ja obra proyectada.

b) La reparcelacién se pone en marcha, mediante un Decreto del Con-
sejo de Estado, que permite delimitar un perimetro en e} interior del cual
se procedera a la reparcelacion de las propiedades con vista a su utiliza-

(65) Auby y Ducos-Ader: Droit Administratif. Dalloz. Paris, 1967, pag. 542
¥ s.8. Jacquignon. Le droit d’urbanisme. Ed. Eyrolles, 1969,
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cién, conforme a los datos del plan de urbanismo y, llegado el caso a la
creacién de asociaciones sindicales, que agrupen obligatoriamente a los
propietarios de las fincas comprendidas en el interior de la delimitacion,
con miras a su participacién en los trabajos.

La Administracién en falta de acuerdo amistoso puede expropiar y re-
cuperar de los propietarios una parte de las plusvalias de las que se be-
nefician las fincas como consecuencia de la operacidn, imponiéndoles so-
portar, en parte, las costas de los trabajos realizados.

3.—Supresion de aglomeraciones y su reorganizacion.

Cuando en ejecucion de una operacién de obras puablicas, la expro-
piacién suponga la dispersién de la poblacion de una aglomeracién ur-
bana, debe disponerse por Decreto del Consejo de Estado un programa
de reinstalacién. Este Decreto fijard las medidas relativas a la reorganiza-
cién de los territorios afectados por los trabajos, con el fin de permitir,
sobre todo, el restablecimiento del dominio piblico de las colectividades
locales, la reinstalacion de los servicios pablicos y la devolucién de los
bienes de dominio privado de los Municipios que pudiesen ser suprimidos.

Los propietarios que ocupen personalmente las construcciones expro-
piadas pueden optar entre la entrega de la indemnizacién expropiatoria
o bien la de unas cantidades destinadas a la nueva construccion del bien
expropiado, que serin entregadas a medida que efectivamente se vaya
construyendo.

4.—Las grandes operaciones territoriales.
a) Formacion de reservas territoriales.

La Ley de Orientacién Inmobiliaria de 30 de diciembre de 1967 dispo-
ne que, las colectividades locales, las comunidades urbanas y los sindica-
tos de colectividades Jocales, que tengan competencia urbanistica, pue-
den adquirir terrenos, si es preciso por via expropiatoria para constituir
reservas de suelo, en prevision de la expansidn de las aglomeraciones
urbanas, para la ordenacién de los espacios naturales en torno a las aglo-
meraciones y para la creacién de ciudades nuevas o estaciones turisticas.

. b) Zonas de Ordenacién concertada.

Son aquellas en las que una corporacién piiblica decide intervenir para
realizar la ordenacién de los terrenos, especialmente de aquellos que esta
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corporacién o entidad hayan adquirido con animo de cederlos ulterior-
mente a usuarios publicos o privados.

¢) Zonas a urbanizar prioritariamente.

Estas zonas permiten la creacién de grandes conjuntos residenciales
y se llevan a cabo a través de la expropiacién y del llamado derecho de
preferencia. Su finalidad fundamental es luchar contra la especulacion.

d) Zonas de ordenacidén diferida.

Este tipo de zonas interesa a los sectores urbanos que se vayan a crear
o renovar. Su finalidad es preparar una politica territorial de largo alcan-
ce y luchar contra la especulacion existente en los terrenos vecinos a una
zona a urbanizar prioritariamente.

e) Renovacién urbana.
La expropiacién se convierte en instrumento subsidiario para el su-

puesto de que existan propietarios en una zona a renovar que no acepten
asociarse en la operacién, o no se llegue a un acuerdo amistoso.
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EPILOGO

La utilizacién de la expropiacién forzosa como sistema de actuacion
para la ejecucién de los Planes de Ordenacién Urbana, ha dado lugar, como
hemos visto, a fuertes controversias doctrinales referidas no sélo a los pro-
blemas de tipo técnico, que su efectiva aplicacion di6é lugar en un prin-
cipio (v que se fueron solventando por medio de las interpretaciones ju-
risprudenciales v legislacién complementaria), sino también a la oportuni-
dad, eficacia e incluso justicia de su aplicacién.

Creemos que no puede dudarse de la objetividad v realismo con que
el legislador se planted la situacién urbanistica de nuestro pais en la Ley
del Suelo y Ordenacién Urbana de 12 de mayo de 1956. Si en ese momen-
to se hubiese contado con una mayor libertad en cuanto a los medios de
actuacidn, no dudamos que los resultados, en este momento, serian muy
distintos. Pero no se puede olvidar que los condicionamientos socioecond-
micos del pais, influyeron de manera decisiva.

Indudablemente, para la consecucién de los fines previstos en la Expo-
sicion de Motivos, hubiese sido ideal el poder llegar a una socializacién
total del terreno necesario para la obra urbanizadora. Pero ello resultaba
imposible, por lo que hubieron de adoptarse soluciones intermedias que
han dado Iugar a evidentes desigualdades.

Un tipico ejemplo de lo que sucede cuando se emplea estos criterios
intermedios, lo constituye la aplicacién de la institucién expropiatoria al
urbanismo.

Légicamente, no se podia utilizar la expropiacion forzosa siguiendo los
mismos criterios que en la Ley General, pues con este sistema no se habria
obtenido solucién alguna a los problemas planteados, por lo que hubo de
revestirse a la referida institucién de ciertas especialidades, atn con el
riesgo de ir contra el principio de unidad legislativa pretendido. Y, es pre-
cisamente en la cuestién referente a las valoraciones de terrenos donde ese
principio resulta mis duramente vulnerado.

Es criterio general de la Ley de Expropiacion Forzosa, el que el justo
precio debe suponer una equivalencia de valor entre el patrimonio del
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que se priva al particular de manera coactiva y la indemnizacion con que
se le sustituye. Sin embargo, del resultado de la aplicacion de los criterios
valorativos de la Ley del Suelo, vemos que solamente se obtiene ese ideal
justiprecio en el supuesto de que se aplique el valor comercial, o cual su-
cede en contadisimas ocasiones.

Como hemos visto con anterioridad, el propdsito fundamental de la
Ley del Suelo fue acabar con la especulacién del terreno; y la considera-
cion de que el valor en venta contenia principios especulativos, motivé que,
dada la finalidad de la Ley, no pudiera tenerse en consideracién. Origi-
nindose, de esta manera, un justiprecio que estaba en franca discordia con
los principios generales de la Ley de Expropiacién Forzosa.

Asi pues, si bien es cierto que los criterios valorativos de la Ley del
Suelo son perfectamente coherentes con los principios de la misma, por otro
lado se encuentran en evidente contraposiciéon frente al resto del Orde-
namiento, '

Si realmente la Ley del Suelo queria terminar con la especulacién de
terrenos, tenia que haber procedido de una maenra mucho mas generali-
zada, pues en otro caso se producen manifiestas injusticias. En efecto, si
lo que se trata es de no valorar una plus valias no ganadas por el propie-
tario del terreno, la expropiacion, al referirse a zonas determinadas, hace
que el propietario expropiado sufra un evidente perjuicio, mientras que el
vecino no expropiado experimenta un aumento de valor en sus terrenos
en virtud de la urbanizacién que va a llevarse a cabo.

Unicamente, en el caso de que se hubiera optado por una socializacidn
general del terreno, podria admitirse la manera de proceder en la Ley del
Suelo, pues la expropiacién dejaria de ser un perjuicio singular para inte-
grarse en una minusvalia general de un determinado tipo de bienes y que
afecta a todos los interesados en este sector econdmico; pero actuando de
la forma prevista en la Ley lo Gnico que se produce es una quiebra evi-
dente del principio de igualdad ante las cargas phblicas.

Otro sentido tendria la expropiacién si se utilizase unicamente en el
supuesto de que el propietario no cumpliera sus obligaciones como urba-
nizador. En este caso, la administracion, en virtud del principio de subsi-
diariedad, podria expropiar sancionando el incumplimiento de estas fun-
ciones sociales obligatorias, con la privacién de aquella parte del precio
de sus terrenos que es imputable a la actuacién de los demis.

En cualguier caso las medidas referidas han servido de poco, pues es
evidente que el proceso especulativo no solamente no se ha detenido, sino
gue ha alcanzado grados insospechados, lo cual evidencia la falta de ido-
neidad del sistema empleado.
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Sin embargo, es lo cierto que el legislador no pudo implantar otro siste-
ma de actuacidn, y que incluso pasé largo tiempo hasta que la expropia-
cién con sus especiales caracteres fuese llevada a la practica.

Asi pues, frente a los buenos propésitos de la Ley del Suelo, vemos que
no ha habido justa correspondencia con el resultado, lo cual lo achacamos
fundamentalmente a la insuficiencia de los medios utilizados; y aunque
en paginas anteriores hayamos defendido en ocasiones concretas la utili-
zacion del sistema expropiatorio, lo hemos hecho consciente de que, en
pura teoria, y, valor absoluto, no es el mas apropiado.

En las circunstancias actuales, vemos aim mas dificil una solucidén al
problema especulativo, dado fundamentalmente el nivel econémico alcan-
zado por las empresas inmobiliarias; sin que pueda pensarse en una solu-
cion de tipo fiscal, pues los empresarios particulares no renuncian a lo que
creen su justo beneficio, haciendo repercutir las referidas cargas en el pre-
cio del solar. Indirectamente, pues, se coopera en el fendémeno especulativo.





