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LAS RESERVAS DE APROVECHAMIENTO Y SU EXPROPIACION ROGADA. EL
CASO DE LA COMUNIDAD VALENCIANA.

Hipotesis: La expropiacion forzosa se define como el procedimiento legal a través del cual se
transmiten los derechos patrimoniales del expropiado a la Administracién Publica mediante
la justa indemnizacidn para preservar el interés general cuando este choca con los intereses
privados. El articulo (“art.”) 1 de la Ley de 16 de diciembre de 1954 sobre expropiacion
forzosa (“LEF”) define, en su apartado 1 la expropiacion forzosa como “cualquier forma de
privacion singular de la propiedad privada o de derechos o intereses patrimoniales legitimos,
cualesquiera que fueran las personas o entidades a que pertenezcan, acordada
imperativamente, ya implique venta, permuta, censo, arrendamiento, ocupacion temporal o
mera cesacion de su ejercicio”. El objeto de la expropiacion forzosa son los derechos o

intereses patrimoniales legitimos.

El art. 33.3 de la Constitucion Espafiola (“CE”) dispone que “nadie podréa ser privado de sus
bienes y derechos sino por causa justificada de utilidad pablica o interés social, mediante la
correspondiente indemnizacion y de conformidad con lo dispuesto por las leyes". EI &mbito
garantista del instituto de la expropiacién forzosa se construye en torno a tres ejes principales
(1) el cumplimiento de un fin publico o social, (2) el establecimiento de un equilibrio

compensatorio y (3) la reserva de norma legal.

La regulacién sobre expropiacion forzosa es competencia exclusiva del Estado, de acuerdo
con lo dispuesto en el art. 149.1.18 de la Constitucion Espanola (“CE”). En cuanto a las
reservas de aprovechamiento, son competencia estatal, y por medio del Real Decreto
Legislativo 1/2021, de 18 de junio, del Consell de aprobacion del texto refundido de la Ley

de ordenacidn del territorio, urbanismo y paisaje.

Por su parte, el régimen competencial en materia de urbanismo y ordenacion del territorio es
mas complejo. El juego de las competencias estatales a que se refieren las reglas 1 y 18 del
art. 149.1 de la CE sobre sectores especiales de la competencia exclusiva de las comunidades
autonomas, el Derecho supletorio del Estado o la sucesion de leyes estatales y autonomicas

en el tiempo son causa de la conflictividad que ha experimentado la cuestion urbanistica.

La sentencia 61/1997 del Tribunal Constitucional, de 20 de marzo dejé muy claro que, en base
al articulo 149.3 de la CE, el Estado no esta habilitado para crear una ley en materia urbanistica

ya que el derecho estatal es supletorio al derecho de las Comunidades Autdbnomas en materia

3



de urbanismo dado que estas han asumido la competencia exclusiva en la materia a traves de
sus respectivos estatutos de autonomia. Tras la sentencia, el marco competencial establecio
que el Estado tiene competencia en materia de régimen urbanistico de la propiedad del suelo,
valoraciones y expropiaciones en base al art. 149.1.1 CE, 149.1.8 CE y 1491.1.18 CE.

La ordenacion territorial y urbanistica es una funcién pablica que persigue dar una respuesta

homogénea a los diversos problemas que la utilizacion del medio fisico suscita.

El trabajo tiene por objeto analizar una cuestion que ha suscitado controversia en los ltimos
afios en la Comunidad Valenciana hasta el punto de que se ha elevado una cuestion de
inconstitucionalidad por parte de nuestro Tribunal Superior de Justicia. El trabajo se desarrolla
sobre dos institutos juridicos: propiedad y expropiacion; para asi cuestionarse la
constitucionalidad de la moratoria que en materia de expropiaciones rogadas ha sido aprobada

en sucesivas ocasiones por la Comunidad Valenciana.

El trabajo se compone de un analisis sobre el contenido del concepto de propiedad y la figura
de la expropiacion. También analizaremos los conceptos de dotaciones publicas, reservas de
aprovechamiento y expropiacion rogada o por ministerio de la Ley. Una vez sentados estos
conceptos, estudiaremos las moratorias introducidas en la legislacion urbanistica valenciana
por la Ley 13/2016, de 29 de diciembre, de medidas fiscales, de gestion administrativa y
financiera, y de organizacion de la Generalitat, la Ley 3/2020, de 30 de diciembre, de medidas
ficales, de gestion administrativa y financiera y de organizacion de la Generalitaty, en Gltimo
término, por el Decreto Ley 1/2022, de 22 de abril, del Consell, de medidas urgentes en
respuesta a la emergencia energética y econdémica originada en la Comunitat Valenciana por

la guerra en Ucrania.

Estas normas impiden, a dia de hoy, instar la expropiacion rogada de suelos y reservas de
aprovechamiento que devienen, temporalmente, de imposible patrimonializacién. Por ello,

finalmente haremos un analisis sobre la constitucionalidad de estas moratorias.



I LA PROPIEDAD Y EL INTERES GENERAL
1. Concepto historico de propiedad y su subordinacion al interés general
1.1 La Carta de los derechos fundamentales de la Union Europea

El art. 17 de la Carta de los derechos fundamentales de la Unién Europea (“Carta”) establece

que:

“1. Toda persona tiene derecho a disfrutar de la propiedad de los bienes que haya
adquirido legalmente, a usarlos, a disponer de ellos y a legarlos. Nadie puede ser
privado de su propiedad més que por causa de utilidad publica, en los casos y
condiciones previstos en la ley y a cambio, en un tiempo razonable, de una justa
indemnizacion por su pérdida. EI uso de los bienes podra regularse por ley en la
medida en que resulte necesario para el interés general.

2. Se protege la propiedad intelectual.”

Los textos internacionales reconocen los derechos humanos como un estandar minimo de
proteccidn, es por ello que deben ser respetados por los ordenamientos juridicos nacionales.
El contenido esencial del art. 17 de la Carta se corresponde con lo previsto en el art. 1 del
Protocolo Adicional n°1 del Convenio Europeo de Derechos Humanos (“Protocolo n°1”) que

mas adelante se analizara.

La redaccion del art.17 de laCarta es coherente con su art. 52.3: “este derecho tiene el mismo
sentido y alcance que el garantizado en el CEDH, no pudiendo sobrepasarse las limitaciones

previstas en este ultimo”.

El concepto de propiedad es amplio. La jurisprudencia del Tribunal de Justicia de la Union
Europea (“TJUE”) ha incluido dentro del derecho de propiedad, los rendimientos del trabajo
de un arrendatario y las inversiones en él realizadas (sentencia del Tribunal de Justicia de la
Unién Europea, de 13 de julio de 1989, Wachauf, recurso 5/88) o los derechos derivados de
un contrato de leasing sobre una aeronave (sentencia del Tribunal de Justicia de la Unién
Europea de 30 de julio de 1996, Bosphorus, recurso 84/95).

El art. 17 de la Carta garantiza el derecho a disponer libremente de los bienes siempre y cuando
no interfiera con las limitaciones que por motivos de utilidad puablica o interés general

pudieran existir.

El derecho de propiedad no tiene caracter absoluto. Sus limites han sido establecidos por la
jurisprudencia del TIUE que considera en su Sentencia del Tribunal de Justicia de la Unién
Europea, de 10 de julio de 2003 (asunto Brooker Aquaculture e Hydro Seafood,asuntos

acumulados 20/00 y 64/00) que este derecho no constituye “prerrogativas absolutas, sino que
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debe tomarse en consideracion atendiendo a su funcion dentro de la sociedad. Por
consiguiente, pueden imponerse restricciones al ejercicio de tales derechos, en particular en
el ambito de una organizacion comun de mercados, siempre que dichas restricciones
respondan efectivamente a objetivos de interés general perseguidos por la Comunidad y no
constituyan, teniendo en cuenta el objetivo perseguido, una intencion desmesurada e

intolerable que lesione la propia esencia de esos derechos”.

La Carta de derechos fundamentales de la UE reconoce el derecho de propiedad pero
reconoce, igualmente, que su limite se halla en su funcion social. La Carta prevé expresamente
que los poderes publicos podran privar del derecho de propiedad a los ciudadanos por “causa
de utilidad publica”, en los casos y condiciones previstos en la ley y a cambio, en un tiempo

razonable, de una justa indemnizacion.

1.2 Convenio Europeo de Derechos Humanos

El Convenio para la Proteccion de los Derechos Humanos y de las Libertades Fundamentales
(conocido como Convenio Europeo de Derechos Humanos “CEDH”) se firmé en Roma el 4

de noviembre de 1950 y entro en vigor el 3 de septiembre de 1953.

ElI CEDH no incluia el derecho de propiedad en su version original, pero su proteccion a nivel
europeo no tardo6 en asegurarse mediante la firma del Protocolo n°1 al CEDH el 20 de marzo
de 1954, que entro6 en vigor el 18 de mayo de 1954.

Espafia se adhirio al CEDH el 24 de noviembre de 1977 que entr6 en vigor el 4 de octubre de
1979. El Protocolo Adicional fue firmado el 23 de febrero de 1978 pero no se ratificd hasta el
27 de noviembre de 1990.

El art. 1 del Protocolo n°1 es el Ginico de caracter exclusivamente econémico en el sistema del

Convenio:

“Toda persona fisica o juridica tiene derecho al respeto de sus bienes. Nadie podré ser
privado de su propiedad sino por causa de utilidad publica y en las condiciones
previstas por la ley y los principios generales del Derecho Internacional. Las
disposiciones precedentes se entienden sin perjuicio del derecho que tienen los Estados
de dictar las leyes que estimen necesarias para la reglamentacién del uso de los bienes
de acuerdo con el interés general o para garantizar el pago de los impuestos, de otras
contribuciones o de las multas.”

En un primer momento, surgieron dudas sobre si recogia auténticamente un derecho de
propiedad. EI TEDH resolvié de manera favorable la cuestion en su Sentencia del caso Marckx

contra Bélgica de 13 de junio de 1979 en su demanda n°833/1974. La sentencia sienta



precedente en cuanto que concluye que el Protocolo n°1, en su art. primero engloba el derecho
de propiedad. No obstante también marca la importancia de la jurisprudencia del TEDH, la
cual ha otorgado un amplio significado a un precepto escueto y poco tratado: el derecho de

propiedad.

Este tratado es importante ya que ha sido ratificado por nuestro pais integrandose en nuestro
derecho interno via el art.96.1 CE y 1.5 del Cédigo Civil (“CC”). En este sentido, debe
recordarse que los tratados son canon de interpretacion del ordenamiento juridico “Las normas
relativas a los derechos fundamentales y a las libertades que la Constitucion reconoce se
interpretaran de conformidad con la Declaracion Universal de Derechos Humanos y los
tratados y acuerdos internacionales sobre las mismas materias ratificados por Espafia” (art.
10.2 CE).

La concepcion de la propiedad que subyace en el art. 1 del Protocolo n°1 forma parte de un
conjunto constitucional comdn a muchos Estados europeos, que en nuestro caso se materializa

en el art. 33 de la Constitucion Espafiola.

En relacidn con la expropiacion, el art. 17 de la Carta de los Derechos Fundamentales de la
Union Europea, establece expresamente, a diferencia del art. 1 del Protocolo n°1, la exigencia

de pago de una justa indemnizacion por la pérdida de propiedad en un tiempo razonable.

La interpretacion del art.17 de la Carta va ligada al significado jurisprudencial que se ha ido
dando a lo largo de los afios del art. 1 del Protocolo n°1. La Carta se remite al CEDH que
determina el alcance y contenido de los derechos recogidos en ambos instrumentos. Por ello,
la interpretacion sobre el alcance del derecho de propiedad y la expropiacion es el mismo. El
art. 5.3 de la Carta dispone:
«En la medida en que la presente Carta contenga derechos que correspondan a
derechos garantizados por el Convenio Europeo para la Proteccion de los Derechos
Humanos y de las Libertades Fundamentales, su sentido y alcance seréan iguales a los

que les confiere dicho Convenio. Esta disposicion no obstard a que el Derecho de la
Unidn conceda una proteccion mas extensa.

Las normas citadas adoptan como criterio de conciliacién entre los intereses publicos y
privados la relacion de proporcionalidad, que resulta mas neutro, de modo que la funcién

social habria quedado sustituida por el interés general y la utilidad publica.

Una hipotesis que explica todo ello es la necesidad de dar una respuesta al reto de conjugar en

los tratados de muy diferentes tradiciones y realidades constitucionales nacionales. No



obstante, ello ha dado lugar a cierto debate en los sistemas que reconocen e incluyen la

clausula de la funcion social de la propiedad.

1.3 El Codigo Civil

El CC regula el derecho de propiedad en el Titulo 11 del Libro Il, desde los articulos 348 a
391, bajo la rabrica “De la propiedad”. El primero de sus articulos, el 348, dispone que: “La
propiedad es el derecho de gozar y disponer de una cosa, sin més limitaciones que las
establecidas en las leyes. El propietario tiene accion contra el tenedor y el poseedor de la

cosa para reivindicarla”.

Seguidamente, el art. 349 CC establece que: “Nadie podra ser privado de su propiedad sino
por Autoridad competente y por causa justificada de utilidad publica, previa siempre la
correspondiente indemnizacion. Si no precediere este requisito, los Jueces ampararan y, en

su caso, reintegraran en la posesion al expropiado”.

El CC prevé que el derecho de propiedad sea definido por el legislador como un derecho de
configuracién legal y prevé que el Estado pueda privar al ciudadano de su derecho (1) por
causa de utilidad pablica y (2) previo pago de una indemnizacion razonable. En este sentido,
el art. 9 de la Ley de 16 de diciembre de 1954 sobre expropiacion forzosa establece como
condicion “indispensable, la previa declaracion de utilidad publica o interés social del fin a
que haya de afectarse el objeto expropiado”. Por su parte, el art. 10 del Decreto de 26 de abril

de 1957 por el que se aprueba el Reglamento de la Ley de Expropiacion Forzosa dispone que:

“La declaracion de utilidad publica e interés social a que se refiere el articulo noveno de la
Ley llevara consigo la autorizacion para expropiar los bienes o derechos necesarios para la

realizacion de las obras o el establecimiento de los servicios”.

El interés social como causa necesaria, indispensable y legitimadora de la expropiacion debe
ser declarada expresamente en cada caso concreto. La declaracién de utilidad pablica y sus
requisitos son importantes a la hora de asegurar que no se incide de manera injustificada en el

derecho de propiedad.

El concepto de propiedad privada en nuestro pais muestra una clara influencia de los
comentaristas de la Escuela de la exégesis francesa. De igual manera, se ha nutrido por los

iura utendi, fruendi et abutendi?.

! Derecho de servirse de la cosa, derecho de obtener frutos y rentas, y derecho de disposicion de la cosa.



El art. 544 del Codigo Civil napolednico consideraba la propiedad como “el derecho de gozar
y disponer de las cosas de la manera mas absoluta, sin mas limitaciones que las establecidas
en las leyes y en los reglamentos”. A resultas de esta concepcion, el art. 348 del cddigo civil
italiano, de 1865 concebia la propiedad como “el derecho a gozar y disponer de una cosa sin
mas limitaciones que las establecidas en las leyes”. No obstante, el codigo civil italiano de
1942, en su art.832, consideraba que la propiedad otorga a su titular los derechos de gozar y
disponer de la cosa de un modo pleno y exclusivo “dentro de los limites y con la observancia
de las obligaciones establecidas por el ordenamiento juridico”. A su vez, el art. 1.305 del
codigo civil portugués establece como limites al goce y disfrute del propietario a “/a ley y la

observancia de las restricciones en ella impuestas”.

El art. 348 CC muestra que la propiedad es un derecho subjetivo, y, junto con la seguridad
individual y la libertad personal, conforman los tres derechos fundamentales sobre los cuales
se basan las revoluciones burguesas del siglo XVIII, asi como el orden burgués post-

revolucionario.

Montés Penadés? define el dominio tal y como se concebia en el siglo XIX: “pleno y absoluto
en su estado natural”, por lo que nada lo limita ni lo oprime. Esta concepcién social de la
propiedad se materializa en el art.1.1 CE, el cual dispone que “Espafia se constituye en un
Estado social y democratico de Derecho, que propugna como valores superiores de su

ordenamiento juridico la libertad, la justicia, la igualdad y el pluralismo politico.”

1.4 La Constitucion Espafiola

La propiedad privada estd amparada por la Constitucion de manera que la misma no se puede

entender fuera del contexto constitucional.

El derecho a la propiedad privada, reconocido en el art. de la Constitucion, es uno de los
pilares sobre los que reposa la llamada constitucién economica. El art. 33 CE dispone lo

siguiente:

“1. Se reconoce el derecho a la propiedad privada y a la herencia.

2. La funcién social de estos derechos delimitara su contenido, de acuerdo con las
leyes.

2 MONTES PENADES, Vicente Luis. Articulo 350. vLex [en linea] [consultado el 18 de agosto de 2022].
Disponible en: https://viex.es/vid/articulo-350-229830



https://vlex.es/vid/articulo-350-229830

3. Nadie podra ser privado de sus bienes y derechos sino por causa justificada de
utilidad publica o interés social, mediante la correspondiente indemnizacion y de
conformidad con lo dispuesto por las leyes.”

El apartado primero reconoce el derecho a la propiedad privada y a la herencia. El apartado
segundo establece que la funcidn social de tales derechos delimitara su contenido de acuerdo
con las leyes por lo que se establece que la propiedad es un derecho de configuracion legal y
que puede ser delimitado y moldeado por las leyes. El tercer apartado habilita al Estado a
expropiar respetando ciertas garantias. Sefiala que nadie podra ser privado de sus bienes y
derechos sin mediar causa justificada de utilidad publica o interés social y sin que medie

indemnizacion.

El derecho de propiedad es un derecho del ciudadano que no se eleva a la categoria de derecho
fundamental. Por ello, su violacion no podréa ser objeto de recurso de amparo en virtud del art.

53.2 CE. Su tutela esta encomendada a la jurisdiccion ordinaria.

El apartado segundo del art. 33 debe interpretarse de forma conjunta con el art. 128 CE:
“1. Toda la riqueza del pais en sus distintas formas y sea cual fuere su titularidad esta
subordinada al interés general.

2. Se reconoce la iniciativa pablica en la actividad econdémica. Mediante ley se podra
reservar al sector publico recursos o servicios esenciales, especialmente en caso de
monopolio y asimismo acordar la intervencion de empresas cuando asi lo exigiere el
interés general.”

El art. 33.2 y 33.3 CE recogen un derecho subjetivo que puede ser expropiado por el Estado
cuando media causa de utilidad publica, mientras que el art.128.1 CE contempla que toda la
que riqueza del pais se subordina a dicha interés general reforzando la idea de la limitacion

del derecho de propiedad.

El art.14 de la Ley Fundamental de Bonn expresa esta idea de la siguiente forma: "La
propiedad obliga y su uso debe servir al mismo tiempo al bienestar general”. No obstante, el
art. 128.1 va mas alla de la propiedad privada y amplia lo dispuesto en el art. 33 CE, puesto
que considera que todos los bienes, independientemente de su titularidad, estan subordinados

al interés general.

La lectura conjunta de ambos preceptos demuestra que, garantizandose a los particulares
expropiados el derecho de percibir una indemnizacion (que se presenta como un medio de

equivalencia econdmica del bien expropiado), la expropiacién es una figura juridica que se
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configura como una “técnica de conversion de derechos”.® Esto es asi ya que el derecho de
propiedad sobre un bien concreto se transforma en el derecho de propiedad sobre su

equivalente econémico.

El art.128.2 CE rompe radicalmente con el principio de subsidiariedad que regia en la
economia hasta la aprobacion de la Constitucion de 1978. Tal principio justificaba la iniciativa
publica en aquellos supuestos en los que la ausencia de la iniciativa privada permitiera
sostener que la intervencion del Estado era licita y apropiada. De esta forma, la actividad
econdmica se veia reservada a la iniciativa particular y la intervencion del Estado quedaba
reservada a los casos en los cuales no existiera iniciativa privada, ya que en tal supuesto
quedaria sin fundamento el prejuicio hacia el Estado que, con su intervencion vendria a colmar

una necesidad que la iniciativa privada no es capaz de satisfacer.

El art. 128.2 CE reconoce la legitimidad de la accion publica, sin necesidad de que el Estado
ostente titulos habilitantes y sin necesidad de iniciativa privada. No obstante, la intervencién
de los poderes publicos y de sus Administraciones en la actividad econémica solamente sera
licita cuando quede justificada por la satisfaccion de los intereses generales a los que debe

servir. 4

Tras la aprobacion de la Constitucion, la propiedad privada ya no gira en torno al art. 348 CC,
sino al art. 33 CE que la subordina al interés general. Ello ha supuesto que la abstraccion y
ambigiedad que podia suscitar el art. 348 CC quede solucionado por la explicita mencion y
analisis de la funcion social de la propiedad, de la concepcion del limite expropiatorio como
garantia'y como causa o consecuencia del ordenamiento juridico ante una determinada inercia

del propietario.

La propiedad es, segun nuestra Constitucion, un derecho y solamente caben en su ejercicio las
limitaciones basadas en su funcion social y con arreglo a lo establecido en normas con rango
de Ley que solo puede dictar el legislador estatal ya que es competencia exclusiva del Estado
(art. 149.1.1y 149.1.18 CE). El Tribunal Constitucional ("TC”) adopta una interpretacion del
art. 33 CE puramente social y ello porque el art. 1 C.E refleja que Espana es un “Estado

social”, por lo que el legislador tiene la facultad de negar el derecho de propiedad por razones

3 Javier de Ahumada Ramos, F. (febrero de 2003). El ejercicio de la propiedad expropiatoria. VLex.
https://vlex.es/vid/ejercicio-potestad-expropiatoria-176566

4 Moreno Fernandez-Santa Cruz, M., Moret, V. y Rastrollo, A. (diciembre de 2003). Sinopsis articulo 128 CE.
Constitucién Espafiola
.https://app.congreso.es/consti/constitucion/indice/sinopsis/sinopsis.jsp?art=128&tipo=2
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de utilidad publica. La utilidad individual y la funcion social definen el contenido de la

propiedad sobre cada categoria.

La garantia del art.53.1 CE relativa al respeto por el legislador del contenido esencial de todos
los derechos incluidos en el Capitulo 2 del Titulo I se extiende al derecho a la propiedad
privada. Pese no tener este precepto un caracter fundamental, el legislador estd obligado a
conocer el contenido esencial del derecho de propiedad. La Sentencia del TC 11/1981, de 8
de abril, concretd sus limites. La sentencia sent6 dos vias de aproximacion al concepto del
contenido esencial, para ello hay que partir de (i) la naturaleza juridica o el modo de concebir
cada derecho en las convicciones generalmente admitidas y (ii) la teoria de los intereses

juridicamente protegidos.

La Sentencia dispone que seran parte del contenido esencial “aquellas facultades o
posibilidades de actuacion necesarias para que el derecho sea reconocible como pertinente
al tipo descrito (...) referido al momento histérico de que en cada caso se trata y a las
condiciones inherentes en las sociedades democraticas cuando se trate de derechos
constitucionales”. El Tribunal afiade igualmente que “se vulneraria el contenido esencial si
el ejercicio del derecho se ve obstaculizado por limitaciones que lo dificultan més alla de lo
razonable o al propio derecho se le priva de la necesaria proteccion o directamente lo hacen
impracticable”. El desconocimiento del contenido esencial de un derecho no tiene por qué

pasar por su supresion total, basta una obstaculizacion irrazonable o desproporcionada.

Nuestro TC juzga la propiedad desde el prisma de la funcion social. EI Tribunal autoriza al
legislador la facultad de inferir y negar el derecho de propiedad por razones de utilidad publica
e interés general, conjugéndolo con las limitaciones que impone el art. 33 CE. Asi lo explica
en la Sentencia 154/2015, de 9 de julio de 2015 que analiza la constitucionalidad de los
articulos 12 y 13 de la Ley del Parlamento de Andalucia 13/2005, de 11 de noviembre, de
medidas para la vivienda protegida y suelo sobre los derechos de tanteo y retracto en viviendas
de proteccion pablica:
“Los preceptos senialados limitan derechos, que en Andalucia atribuia el ordenamiento
juridico a los titulares de vivienda protegida para transmitir estas sin que la
Administracion pudiera adquirirlas forzosamente con preferencia sobre otros. La nueva
regulacion ha delimitado de este modo, restringiéndola, la libertad con que contaban
estos titulares de viviendas protegidas para elegir comprador o adquirente,
gravandoles, ademas, con nuevas obligaciones de comunicacion destinadas a asegurar

que la Junta de Andalucia pueda ejercer sus derechos de adquisicion preferente. Dicho
de otro modo, el legislador andaluz ha cambiado la posicién juridica de una serie de
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titulares de vivienda protegida al variar el contenido estatutario de su derecho de
propiedad.

(...) No por ello este derecho queda desprovisto de las garantias reconocidas en el
articulo 33 CE, sin perjuicio de lo que despueés se dird. (...) en el marco del Estado
social (art. 1.1 CE), el legislador esta autorizado a negar puray simplemente el derecho
de propiedad por razones de utilidad publica e interés general -con los limites que
impone el articulo 33.3 CE- 0, sin llegar hasta este extremo, a restringirlo para ajustar
su contenido a los mds variados objetivos colectivos (arts. 33.2 y 128.1 CE) (...) la
Constitucion _reconoce el derecho a la propiedad como un ‘haz de facultades
individuales’, pero también como ‘un conjunto de derechos y obligaciones establecidos,
de acuerdo con las leyes, en atencion a valores o intereses de la comunidad’ (STC
204/2004, de 18 de noviembre, FJ 5). El legislador puede de este modo articular la
funcion social de la propiedad imponiendo cargas o extrayendo facultades del haz que
él mismo ha asegurado previamente.

(...) En este caso, el sometimiento del titular de viviendas protegidas a derechos de
adquisicion preferente responde claramente a una finalidad de interés general: el
acceso a una vivienda digna por parte de personas necesitadas. La limitacion coadyuva
a este objetivo porque sirve a la evitacion del fraude en las transacciones (el cobro de
sobreprecios en ‘negro’) y a la generacion de bolsas de vivienda protegida de
titularidad publica.

La limitacion sefialada se ampara de este modo en razones que, por lo demas, son
particularmente poderosas al entroncar con un pilar constitucional: el compromiso de
los poderes publicos por la promocion de las condiciones que aseguren la efectividad
de la integracién en la vida social (art. 9.2 CE), en general, y con el mandato
constitucional de proteccion social y econémica de la familia (art. 39.1 CE), la juventud
(art. 48 CE), la tercera edad (art. 50 CE), las personas con discapacidad (art. 49 CE)
y los emigrantes... "

La sentencia 170/1989, de 19 de octubre ha determinado que este contenido esencial “debe

incluir la necesaria referencia a la funcion social”, que sera parte indisociable del mismo.

El contenido esencial de los derechos constitucionales supone un limite a la libertad

configuradora del legislador.

En lo relativo al contenido esencial de la propiedad privada del suelo, la doctrina mayoritaria
considera que el contenido esencial de la propiedad contiene las tradicionales facultades de
goce y disposicion, si bien, le compete al legislador de informar sobre las facultades de las
mismas mediante su papel social que desempefia. La facultad de goce y disfrute tendra que

verse conjugada con las diferentes clases de bienes.

> Navas, J. I. (s. f.). La propiedad en la Constitucién Espafiola. Bienvenidos a la revista El Notario del Siglo
XXI. https://www.elnotario.es/practica-juridica/9033-la-propiedad-en-la-constitucion-
espanola#:~:text=La%20propiedad%20es%20seguin%20nuestra,arreglo%20a%20l0%20establecido%20legalm
ente.&amp;text=Nuestro%20Tribunal%20Constitucional%20acoge%20una%20interpretacion%20de%20este
%20precepto%20netamente%20social
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Segun Barnés Vazquez® es importante matizar el alcance del derecho de la propiedad privada,
el cual no es absoluto. Es el legislador quien mantiene la competencia para elegir el tipo de
suelo, aprovechamiento o explotacion segun las caracteristicas del propio bien, asi como de
donde se encuentre ubicado el mismo, ya que la Constitucion no es garantista en cuanto a un
tipo concreto del goce. Hay posturas diferentes al respecto. Martinez Lopez-Mufiiz’ discrepa
de Barnés VVazquez, apoyando que la garantia constitucional incluye todo el poder de goce y
disposicion que alcance cada tipo de bien, por su propia naturaleza y sera la ley quien
determinara los limites oportunos, por la propia funcion social del derecho de propiedad sobre
él. Para Barnés VVazquez, que el poder publico tenga el poder de determinar integramente el
tipo de goce y tipo de disposicion, supone privar al propietario del imprescindible y necesario
ambito de la libertad.

La Sentencia del TC 111/1983, de 2 de diciembre sienta un precedente importante. La
Sentencia tilda la propiedad como un derecho subjetivo debilitado, pues “cede para
convertirse en un equivalente econdémico” en virtud del art. 33.3 CE. El Tribunal
Constitucional considera que, en lo que respecta el contenido esencial de la propiedad privada,
este contenido debe ser analizado desde la “recognoscibilidad de cada tipo de derecho
dominical en el momento historico de que se trate y como practicabilidad o posibilidad
efectiva de realizacion del derecho, sin que las limitaciones y deberes que se impongan al

propietario deban ir mas alla de lo razonable™.

Es igualmente interesante lo deliberado por el TC en la Sentencia 37/1987, de 26 de marzo.
En ella, se define el contenido esencial del derecho de propiedad privada y se reconoce la
intrinseca union de la utilidad publica y funcidn social. EI Tribunal Constitucional considera
que una medida que supone una restriccion total de la propiedad seria inconstitucional
unicamente “si la privase de todo contenido util (...) sin una indemnizacion adecuada”, es
decir, sin que la privacién de las facultades de goce o disposicion afecte per se al contenido

esencial.

Agudo Gonzalez® esta en contra de esta postura del TC. Su critica apunta que el TC considera
(sentencias 37/1987, de 26 de marzo y en la sentencia 170/1989 de 19 de octubre) que el

derecho de propiedad no se ve atacado, y, por tanto, seguira siendo reconocible el derecho de

6 Javier, B. V. (1987). La propiedad constitucional. El estatuto juridico del suelo agrario..

" Martinez Lopez- Muiiiz, J. L. (1992). Derecho de propiedad y proyecto de la Ley de reforma de la Ley del
Suelo.

8 Rev (Concepcion estatutaria y propiedad inmobiliaria: o la crénica de la desvalorizacion anunciada del
derecho fundamental a la propiedad privada, 2011).
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propiedad cuando haya una minima rentabilidad derivada de la apropiacion, sin perjuicio de
que se vean suprimidas las facultades mas tipicas y objetivamente necesarias para satisfacer
el interés juridico protegido por el derecho de propiedad. En este sentido, parece que el TC se
olvida de que la rentabilidad ha de ser actual y efectiva. La rentabilidad potencial se puede
manifestar con la disposicion voluntaria, pero en realidad viene constrefiida por la gravedad
de los obstéculos que se desligan del ejercicio de las facultades propias del derecho, o incluso,
mediante el juego de la garantia indemnizatoria de la expropiacion.

Esto conlleva admitir que el contenido esencial del derecho se reduce a la mera posibilidad de
su transmision, que es mas coactiva que voluntaria por las circunstancias limitativas de su
ejercicio. Con ello, el TC permite al legislador la facultad de dejar provisto de facultades al
derecho de propiedad, de tal manera que llegaria un punto en el que el mismo seria
completamente estéril, pues el propietario de un suelo quedaria falto del ejercicio de un
derecho que, segun el art. 33 de nuestra Constitucion, le es propio. La solucién a la carencia,
o vulneracidn, mas extrema del derecho a la propiedad privada por parte de la Administracion

pasa por una compensacion econémica como consecuencia de su privacion.

Rey Martinez® considera que la jurisprudencia del Tribunal Constitucional en materia del
derecho de propiedad privada viene “marcada por un intenso signo devaluador de la garantia
dominical . El contenido esencial de la propiedad del suelo dice Serrano Alberca®, engloba
“las facultades de disposicion y de goce que se traduce en todas las facultades potenciales de
goce” tales como cultivar, cazar, el derecho al desarrollo forestal, edificar, etc., actividades
que son, en definitiva, inherentes al uso y disfrute del derecho de la propiedad del suelo. Por
tltimo, citaremos brevemente la doctrina de Lobato Goémez*!. La propiedad inmobiliaria
incluye en su contenido mas esencial el derecho a edificar. No obstante, es con el Plan General
de Ordenacion Urbana (“PGOU”) cuando este se hace posible la materializacion concreta del
aprovechamiento urbanistico. Para Lobato Gomez, el Plan se encarga de definir, delimitar y
concretar el dénde, cémo, cuando y cuanto puede el duefio de un suelo materializar el
aprovechamiento urbanistico que corresponde al mismo, ejercitando el derecho que le

compete como propietario.

Todas estas posturas son importantes para el estudio que estamos llevando a cabo. Estas

limitaciones se concretan en el perjuicio que supone para los propietarios del suelo la

° Rey Martinez, Fernando (1994). La propiedad privada en la Constitucién Espafiola. Boletin Oficial del
Estado.

10 José Manuel, S. A. (1995). El derecho de propiedad, la expropiacidn y la valoracion del suelo. Thomson.
11 Miguel, L. G. (1989). Propiedad privada del suelo y derecho a edificar. Montecorvo.
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exposicion de los mismos a su afeccidn por un uso publico, sumado a la incertidumbre de no
saber cuando la Administracion procedera a su expropiacion. Es importante tener presente que
los propietarios de un suelo urbano, con independencia de su calificacion, tienen derecho al

aprovechamiento urbanistico.

Desde el punto de vista del interés publico, la expropiacion constituye una herramienta de la
cual los poderes publicos pueden y deben utilizar para lograr sus fines, a pesar de que ello
suponga la privacion a particulares de sus bienes y derechos por causa de utilidad publica.

El derecho de propiedad ha pasado de entenderse como un derecho individual y personal a un
derecho una institucion juridica objetiva, gravada de limitaciones impuestas por la funcién
social a la que se encuentra supeditada. El contenido esencial del derecho de propiedad privada
no puede analizarse desde la perspectiva de los intereses individuales. Tiene que conjugarse
con la funcidn social, la cual subyace a la propia naturaleza del derecho. La concepcion del
derecho de propiedad privada la cual esta sujeta a la funcion del interés social debilita el propio

derecho de propiedad.

La injerencia en el contenido del derecho de propiedad por parte de las Administraciones
queda supeditada a la declaracion de utilidad publica del bien objeto de expropiacion. Sin este
requisito, las Administraciones no pueden adquirir via expropiacion forzosa los bienes de los

particulares.

2. La reserva de aprovechamiento y el desarrollo urbano

2.1 El contenido estatutario de la propiedad del suelo: el Texto Refundido de la Ley del
Suelo

La reserva de aprovechamiento'? es la reserva del derecho del propietario, a materializar el
aprovechamiento urbanistico que le corresponde por la finca expropiada en otra futura parcela.
El derecho de propiedad del suelo no es un derecho ilimitado®®, es un derecho intervenido y

de configuracion legal. El aprovechamiento urbanistico representa la facultad de edificacién

12 Mufioz Machado, S. (abril de 2016). Definicién de reserva de aprovechamiento - Diccionario panhispanico
del espafiol juridico - RAE. Diccionario panhispanico del espafiol juridico - Real Academia

Espafiola. https://dpej.rae.es/lema/reserva-de-
aprovechamiento#:~:text=Adm.,expropiada%20en%?20otra%20futura%20parcela.

13 Clasificacion del suelo. [sin fecha] [consultado el 26 de julio de 2022]. Disponible en:
https://quiasjuridicas.wolterskluwer.es/Content/Documento.aspx?params=H4SIAAAAAAAEAMIMSDOF1TAA
AUNDCxMztbLUouLM_DxblwMDCwNzAwWuQQGZapUt-ckhlQaptWmJOcSoAP4IP6DUAAAA=WKE
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que se contempla y que es admitida por los planes de ordenacion'®. Lo que caracteriza el
aprovechamiento urbanistico es la ponderacion de la edificabilidad, usos e intensidad de los

usos que el planeamiento urbanistico le asigne al suelo.

El Plan establece cuanto se puede edificar y qué usos se le puede dar a una parcela. Es el Plan
el que establece los limites de superficie construida y los requisitos legales que debe cumplir
la propiedad para hacer valer esos derechos. El esquema parece simple: todo propietario puede
edificar y hacer uso de su propiedad dentro de las limitaciones que establece el planeamiento
territorial y urbanistico, previo cumplimiento de las obligaciones que establece la Ley y que

se concretan en el planeamiento.

El derecho de propiedad del suelo desempefia una funcién estatutaria, compuesto por un
conjunto de derechos y obligaciones. El territorio espafiol esta adscrito a una de las clases de
suelo que preve el Derecho urbanistico autonémico, sin contravenir con lo que el legislador

estatal determina.

El art. 15 del Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el texto
refundido de la Ley del Suelo y Rehabilitacion Urbana (“TRLSU”), bajo la rabrica “deberes

y cargas” establece dos obligaciones imperativas (i) deber de uso, esto es, hacer uso del suelo

de forma que sea “compatible con lo establecido en la ordenacion territorial y urbanistica” y

(ii)_deber de conservacion y adecuacion en el sentido de conservar el suelo en las condiciones

legales de seguridad, salubridad, accesibilidad universal, ornato legalmente establecidas y

adecuarlos hasta donde alcance ese deber de conservacion?®®.

El art. 15.1 del TRLSU no se refiere a la propiedad del suelo, alude expresamente a los
terrenos, instalaciones, construcciones y edificaciones, incluyendo por lo tanto el uso del vuelo
y del subsuelo. Prueba de ello es el art. 12.2 del TRLSU: “Las facultades del propietario
alcanzan al vuelo y al subsuelo hasta donde determinen los instrumentos de ordenacién
urbanistica, de conformidad con las leyes aplicables y con las limitaciones y servidumbres

que requiera la proteccion del dominio publico”.

El art. 21 TRLSU distingue dos situaciones basicas del suelo, estas son: suelo rural o suelo

urbanizado:

14 Aprovechamiento urbanistico. vLex [en linea]. [sin fecha] [consultado el 26 de julio de 2022]. Disponible
en: https://vlex.es/vid/aprovechamiento-urbanistico-757034853

5 Palomar, A.  (2013). Contenido del derecho de propiedad del suelo: Obligaciones.
vLex. https://viex.es/vid/contenido-derecho-propiedad-suelo-851347491
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2. Esta en la situacion de suelo rural:

a) En todo caso, el suelo preservado por la ordenacion territorial y urbanistica de su
transformacién mediante la urbanizacion, que debera incluir, como minimo, los
terrenos excluidos de dicha transformacion por la legislacion de proteccion o policia
del dominio publico, de la naturaleza o del patrimonio cultural, los que deban quedar
sujetos a tal proteccion conforme a la ordenacion territorial y urbanistica por los
valores en ellos concurrentes, incluso los ecologicos, agricolas, ganaderos, forestales
y paisajisticos, asi como aquéllos con riesgos naturales o tecnoldgicos, incluidos los de
inundacién o de otros accidentes graves, y cuantos otros prevea la legislacion de
ordenacion territorial o urbanistica.

b) El suelo para el que los instrumentos de ordenacion territorial y urbanistica prevean
0 permitan su paso a la situacion de suelo urbanizado, hasta que termine la
correspondiente actuacion de urbanizacion, y cualquier otro que no retna los requisitos
a que se refiere el apartado siguiente.

3. Se encuentra en la situacion de suelo urbanizado el que, estando legalmente
integrado en una malla urbana conformada por una red de viales, dotaciones y
parcelas propia del nucleo o asentamiento de poblacion del que forme parte, cumpla
alguna de las siguientes condiciones:

a) Haber sido urbanizado en ejecucion del correspondiente instrumento de ordenacion.

b) Tener instaladas y operativas, conforme a lo establecido en la legislacion
urbanistica aplicable, las infraestructuras y los servicios necesarios, mediante su
conexion en red, para satisfacer la demanda de los usos y edificaciones existentes o
previstos por la ordenacidn urbanistica o poder llegar a contar con ellos sin otras
obras que las de conexidn con las instalaciones preexistentes. EI hecho de que el suelo
sea colindante con carreteras de circunvalacion o con vias de comunicacion
interurbanas no comportard, por si mismo, su consideracion como suelo urbanizado.

c) Estar ocupado por la edificacion, en el porcentaje de los espacios aptos para ella
que determine la legislacion de ordenacién territorial o urbanistica, segun la
ordenacidén propuesta por el instrumento de planificacion correspondiente.

4. También se encuentra en la situacion de suelo urbanizado, el incluido en los
nacleos rurales tradicionales legalmente asentados en el medio rural, siempre que la
legislacion de ordenacion territorial y urbanistica les atribuya la condicion de suelo
urbano o asimilada y cuando, de conformidad con ella, cuenten con las dotaciones,
infraestructuras y servicios requeridos al efecto”.

Dependiendo de la calificacién que se le dé al suelo en cuestion, el TRLSU concedera al

mismo un tratamiento distinto. La calificacion del suelo estd pensada para regular lo que se

puede hacer en el mismo y solo cumpliendo con los requisitos que establece el TRLSU en el

art. 21, se podréa hablar de suelo rural o suelo urbanizado.

En funcidn del tipo de suelo al que nos enfrentemos, se aplicara un determinado régimen legal

u otro, lo cual conlleva la posibilidad de desarrollo de los usos expresamente contemplados

en el propio planeamiento. Partiendo de la idea de la base de que hay dos situaciones basicas,

los derechos y obligaciones difieren en cada situacion. El art. 12 TRLSU dispone que el
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derecho de propiedad del suelo comprende “las facultades de uso, disfrute y explotacion del
mismo conforme al estado, clasificacion, caracteristicas objetivas y destino que tenga en cada
momento”. Como norma general, tanto en suelo rural como urbano, el derecho de propiedad
engloba “alcanzan al vuelo y al subsuelo hasta donde determinen los instrumentos de
ordenacién urbanistica de conformidad con las leyes aplicables y con las limitaciones y

servidumbres que requiera la proteccion del dominio.” (art.12.2 TRLSU)

En funcién del tipo del suelo ante el cual nos encontremos, las facultades varian. De esta
forma, el art. 13 TRLSU considera que ante un suelo en situacion rural, “el derecho de
propiedad incluyen las de usar, disfrutar y disponer de los terrenos de conformidad con su
naturaleza, debiendo dedicarse, dentro de los limites que dispongan las leyes y la ordenacion
territorial y urbanistica, al uso agricola, ganadero, forestal, cinegético o cualquier otro

>

vinculado a la utilizacion racional de los recursos naturales.’

En cambio, ante un suelo urbanizado, las facultades del derecho de propiedad incluyen las
mismas que en el art. 13.2 a),b) y d), asi como otras facultades tales como completar la
urbanizacion de los terrenos para que cumplan los requisitos y condiciones establecidos para
su edificacion, edificar sobre unidad apta para ello y realizar las actuaciones necesarias para
mantener la edificacidn, participar en la ejecucion de actuaciones de reforma o renovacion de
la urbanizacién o de dotacién de un régimen de justa distribucién de beneficios y cargas
cuando proceda, y obtener en su caso, la autorizacion para realizar actuaciones sobre el medio

urbano.

Tal y como dispone el art. 15 TRLSU, el derecho de propiedad de los terrenos, instalaciones,
construcciones y edificaciones comprende el deber de dedicarlos a los usos que sean
compatibles con la ordenacion territorial y urbanistica, asi como su conservacion en las

condiciones legales y realizar todas aquellas obras que la Administracion ordene.

El suelo dotacional es aquel que, por su calificacion sirve de soporte a usos y servicios
publicos, colectivos o comunitarios, tales como infraestructuras y viales, plazas y espacios
libres, parques y jardines o centros y equipamientos cualquiera que sea su finalidad. En
ocasiones la Administracion esta interesada en la obtencién de una dotacion puablica cuyo
aprovechamiento le interesa transferir, pero no puede aplicarse en ese momento. La
transferencia de aprovechamiento adopta la forma de acuerdo, que suscriben la

Administracion y el particular. En virtud de este acuerdo, la Administracion adquiere un suelo
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destinado a dotacién publica, o que, por otro motivo le interesa obtener, evitando recurrir al
mecanismo de la expropiacion forzosa y en todo caso prescindiendo del abono de un
justiprecio en dinero. Como beneficio, el propietario puede materializar el aprovechamiento
urbanistico del terreno cedido en una parcela distinta. De esta forma, la Administracion
obtiene por cesion, el terreno del propietario, del que se desprende el aprovechamiento que
retiene el propietario, a efectos de que sea transferido cuando las condiciones lo permitan. No
obstante, la reserva de aprovechamiento es una medida de pago que se puede conjugar con la
expropiacion forzosa. De este modo, la reserva de aprovechamiento y su posterior
transferencia generado por una finca expropiada puede suponer el pago en especie del

justiprecio.

Parece claro que hay una intima conexion entre el contenido esencial del derecho de propiedad
y la funcidn social que desempefia su contenido. No obstante, esto no debe inducir a confundir
su contenido esencial y su funcién social, porque la funcion social no puede blanquear el

contenido esencial y viceversa.

2.2 La figura de la expropiacion

La expropiacion forzosa constituye una de las potestades tipicas de la Administracion pablica.
Se manifiesta en el maximo poder de limitacion, pues consiste en la privacion singular de un

derecho o interés patrimonial de un particular para servir al interés general:

“La atribucion unica de la potestad de expropiar a las entidades administrativas
territoriales no puede estar mas justificada. Sélo ellas representan los fines generales
y abstractos de la Administracion que entran inevitablemente en juego en el ejercicio
de la potestad de expropiar. Las personificaciones institucionales o no territoriales de
la Administracién tienen un caracter organizativo puramente instrumental, para la
eficacia en la gestion de servicios singulares y la especialidad concreta de su
competencia funcional no justifica, antes, por el contrario, atribuirles un poder juridico
de tal gravedad”. 1

Al igual que el art. 33 CE, los articulos 1.1 y 9 LEF exigen como requisito previo a la

expropiacion la necesidad de utilidad publica o interés social. El art. 1 de la establece:

“I. Es objeto de la presente Ley la expropiacion forzosa por causa de utilidad publica
o interés social a que se refiere el articulo 32 del Fuero de los Espafioles, en la que se
entendera comprendida cualquier forma de privacion singular de la propiedad privada
o0 de derechos o intereses patrimoniales legitimos, cualesquiera que fueren las personas

18 ENTERRIA, Eduardo. Los principios de la nueva ley de Expropiacion Forzosa. Civitas (1 de enero de 1984)
ISBN: 8473982886
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0 entidades a que pertenezcan, acordada imperativamente, ya implique venta, permuta,
censo, arrendamiento, ocupacion temporal o mera cesacion de su ejercicio.”

Por su parte, el art. 9 exige “para proceder a la expropiacion forzosa, serd indispensable la
previa declaracion de utilidad publica o interés social del fin a que haya de afectarse el objeto

expropiado.”

Para proceder a la expropiacion forzosa, es requisito fundamental la causa expropiandi, que
es el fin de utilidad publica o interés social. Es el objeto que justifica en el caso concreto el
ejercicio de la potestad expropiatoria de la Administracion. La causa expropiandi es condicién
necesaria para que la expropiacion sea valida, ya que la expropiacion queda ligada a que por
una parte el beneficiario de la misma (Administracion o un particular) cumpla con los tramites
objeto de la expropiacion, asi lo dispone la Sentencia de 9 de marzo de 1993 y la Sentencia
de 29 de marzo de 200618,

Elart. 42.1 del TRLSU permite expropiar para ejecutar la normativa en materia de ordenacion
del territorio y urbanismo. Esta potestad se debera ejercer conforme a lo dispuesto en la LEF

y en el propio TRLSU.

La simple aprobacion de los instrumentos urbanisticos lleva aparejada la declaracion de
utilidad publicay la necesidad de ocupacidon de los bienes y derechos correspondientes cuando
tales instrumentos habiliten para su ejecucion. Tanto en la Constitucion, como en el TRLSU,
como en la LEF, el presupuesto habilitante para la expropiacion forzosa es la declaracion de
utilidad publica, la cual tal y como sefiala el art.42.2 del TRLSU, se extendera a los terrenos
precisos para conectar la actuacién de urbanizacion con las redes generales de servicios,
cuando sean necesarios.

El Tribunal Constitucional recuerda en su sentencia 116/2019 de 16 de octubre de 2019, (rec.
2056/2019) que si bien en un primer momento el instrumento expropiatorio estaba acotado a
la mera adquisicion forzosa de inmuebles en razon de la ejecucion de obras o establecimientos
de servicios publicos, ello ha ido ampliandose hasta transformarse en un instrumento de
conformacién del modo social de los bienes siempre y cuando se mantenga un justo equilibrio

entre el derecho de propiedad y las exigencias del interés general.

17 |a expropiacién rogada o por ministerio de la ley. [sin fecha] [consultado el 26 de julio de 2022]. Disponible
en:
https://elconsultor.laley.es/Content/DocumentoUrb.aspx?params=H4sSIAAAAAAAEAMIMSbENCDIAARNL
SOsztbLUouLM_DxbIwNDSWNzAwuQQGZapUt-ckhlQaptWmJOcSoAR6QN3DUAAAA=WKE

18 yLex. vLex [en linea]. [sin fecha] [consultado el 26 de julio de 2022]. Disponible en:
https://app.vlex.com/#vid/427620682
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Resulta interesante igualmente la Sentencia 37/1987 del Tribunal Constitucional de 26 de
marzo (rec. 685/84) pues se establece que la figura de la expropiacion forzosa no es una
institucion unitaria que queda constitucionalmente ligada a fines previamente tasados dentro
de los que en principio pudieran englobarse categorias genéricas de “utilidad publica” o
“interés social” ya que son conceptos que evolucionan en funcién de lo que la utilidad publica
o el interés social reclama de acuerdo con la dimension social de la propiedad privada y con
los principios constitucionales establecidos.

Por su gran trascendencia, y por atentar contra el derecho de propiedad privada del art. 33.3
CE, la figura de la expropiacién se construye como una excepcion motivada ya que se puede
equiparar con cualquier privacion coactiva de derechos o bienes. La Sentencia del Tribunal
Supremo de 2 de julio de 2010 (Rec. 5143/2006) razona en su fundamento juridico quinto

que:

“La expropiacion, conforme tuvo ocasion de expresar esta Sala en sentencia de 24 de
febrero de 2003, dictada en el recurso n°® 9512/1998, no es imperativa para la
Administracién. Se decia en aquella sentencia y procede reiterar ahora, que "... en
términos generales, la expropiacion, segun resulta de lo dispuesto en el articulo 33 de
la Constitucidn, constituye en esencia una limitacion del derecho de propiedad y en tal
sentido se condiciona la privacién de los bienes y derechos a la existencia de causa
juridica -de utilidad pablica o interés social- y al abono de la correspondiente
indemnizacion, por lo que tal privacién singular de bienes y derechos tiene el caracter
de forzosa para el particular al que se sujeta a tal decision que, en principio, constituye
un gravamen para el mismo y no lo es para la Administracion a la que ni obligan ni
condicionan los intereses privados en orden al ejercicio de la facultad expropiatoria”.

Desde el punto de vista de las titularidades a las que afecta, el negocio juridico que aparece

con la expropiacion forzosa es de caracter bilateral de tipo contractual'®, traslativo®,

19 5f se prevén en el borrador (art. 28) las consecuencias sobre la declaracién de necesidad de ocupacion que
tienen las modificaciones derivadas del replanteo o la modificacion contractual (art. 28 a), que consisten en la
necesidad de elaborar una relacion adicional, sometida a informacion puablica antes de su aprobacién: es decir,
la aprobacién de lo que podriamos llamar una «resolucién adicional de necesidad de ocupacién».

20 se acumulaba la condicion de ley singular en el doble aspecto de medida expropiatoria concreta y de
ordenacion especifica, y es precisamente este Gltimo aspecto, en cuanto posible recorte de las garantias
comunes, el que exige una justificacion excepcional, pero es evidente que dicho caracter no puede darse en una
ley autondémica por razon del reparto de competencias, ni se da, por supuesto, en el caso ahora tratado, donde
ni el efecto traslativo se produce ex lege, ni existe una modulacion particular de la fijacion del justiprecio o del
procedimiento contenido en la LEF».
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oneroso?, conmutativo??, causal®® y sometido al Derecho administrativo®*. La consecuencia

de la expropiacion es el cambio de titularidad civil de unos bienes y derechos, que una vez
transferida la propiedad, acceden al Registro de la Propiedad y a otros registros publicos tanto

de caréacter juridico como administrativo.

El expropiante, en virtud del art. 2.1 de la LEF solo podra ser las Administraciones Publicas
(Administracion general del Estado, Administracion de las Comunidades Autdénomas,
Provincias y Municipios).

El beneficiario de la expropiacion sera aquél que representa el interés publico o social para

cuya realizacion se le faculta el ejercicio de la potestad expropiatoria, de forma que adquiera

el bien o derecho expropiado art. 3 Reglamento de Expropiacion Forzosa (“REF”).

Es facilmente deducible que, de manera general, la figura del beneficiario suele coincidir con
la del expropiante. Sin embargo, las entidades y concesionarios a los que se les reconozca esta
condicion también podran ostentar la calidad de beneficiarios desde la entrada en vigor de la
LEF.

El sujeto expropiado es aquel que ostenta ya sea la titularidad del derecho objeto de

expropiacion (titularidad dominical) ya sea quienes sean titulares de un derecho real sobre el

21 La jurisprudencia de otros Tribunales Superiores mantiene idéntico criterio; asi la STSJ Andalucia de
30.01.2009, rec. 1267/05 y STSJ Madrid 25.11.2008, rec. 792/2006, sin que el RDL 03/2004 cambie esta
situacion, al ser considerada la expropiacién como una transmision onerosa que genera un incremento
patrimonial (art. 33 RDL 0372004 y 38 del reglamento)". En igual sentido, STS de 29/4/2013 (Roj: STS
2118/2013

22 "| os intereses vienen a representar una compensacion por la demora en la fijacion y pago del justiprecio -
art. 56 de la L.E.F.- , pero no son parte del justiprecio, pues mientras éste tiene una naturaleza conmutativa del
bien o derecho expropiado, el interés representa una indemnizacion en la diccion del art. 56 de la Ley que se
impone a la Administracion o beneficiario de la expropiacion, en razén de la demora en la determinacion y pago
del justiprecio; por ello la jurisprudencia de nuestra Sala no lo viene considerando como parte integrante del
justiprecio, sino como un crédito accesorio del mismo que se devenga por ministerio de la ley” ( STS
26/10/1993).

23 pero se desarrollan y matizan las exigencias consagradas por los revolucionarios franceses, en cuanto, de un
lado, no se exige ahora que la indemnizacion sea previa, y, de otro, a los requisitos de que la expropiacion
responda a una causa de necesidad publica y de que dicha necesidad ha de ser legalmente constatada, se une
ahora, siguiendo la tradicidon de la legislacion administrativa precedente sobre la materia, la exigencia de que la
privacion de bienes y derechos en que la expropiacion consiste se produzca de conformidad con lo dispuesto por
las leyes.

24 Si, como sostenemos, el expropiante es el Estado, en su condicién de persona juridica tnica (y lo mismo la
Comunidad Auténoma), la garantia de la autonomia institucional de esos Poderes superiores distintos de los
Poderes ejecutivos, de esas Instituciones constitucionales o estatutarias, exigira tan sélo que se reconozca que,
cuando haya de expropiarse por causa de utilidad publica en beneficio de necesidades de esos Poderes e
Instituciones, la potestad expropiatoria del Estado o de la Comunidad Auténoma respectiva pueda ejercerse a
través de la Administracién de apoyo correspondiente, sin que entonces sean competentes los 6rganos de las
Administraciones Generales del Estado o de las Comunidades Auténomas anteriormente mencionados.
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objeto expropiado (un derecho arrendaticio, por ejemplo) o0 ya sea quienes sean titulares de

intereses econdémicos directos sobre el objeto expropiado (art. 3 REF).

El art. 1491.18 CE otorga al Estado con caracter exclusivo, la legislacion sobre expropiacion
forzosa. Esta atribucion exclusivamente al Estado de la legislacion sobre la expropiacion in
totum responde a la concepcion de la expropiacion como una institucion garante de los
intereses econdmicos privados y por la necesidad de garantizar una regulacion uniforme de
esta institucion en todo el territorio espafiol lo que es coherente con la atribucion al Estado de
la competencia para garantizar “las condiciones basicas que garanticen la igualdad de todos
los espafioles en el ejercicio de los derechos y en el cumplimiento de los deberes
constitucionales” (art. 149.1.1 CE).

El Tribunal Superior de Justicia de Madrid, en su Sentencia de 29 de septiembre de 2014 (Rec.
5924/2011) manifiesta tal postura:

“La competencia exclusiva del Estado en materia de legislacion sobre expropiacion
forzosa, reconocida por el articulo 149.1.8.° de la Constitucion, impide, y asi se dice
en sentencia de 22 de enero de 2008 (recurso de casacion 9123/2004 ) siguiendo la de
27 de enero de 2001 (recurso de casacion 3558/96), que para hallar el justiprecio de
bienes o derechos expropiados se apliqguen normas autonémicas, salvo que éstas se
ajusten exactamente a las pautas de valoracion del suelo contenidas en las leyes
citadas.

Reiterada doctrina del Tribunal Constitucional sostiene, y asi se expresa en la
sentencia mencionada de 22 de enero de 2008, con cita de las sentencias del indicado
Tribunal Constitucional de 26 de marzo de 1987 y 27 de octubre de 1993, que "... la
uniformidad normativa impuesta por la Constitucién supone la igual configuracion y
aplicacion de las mencionadas garantias expropiatorias en todo el territorio del
Estado y, por ende, el estricto respeto y cumplimiento de los criterios y sistema de
valoracién del justiprecio (sic) y del procedimiento establecido por la Ley estatal para
los distintos tipos o modalidades de expropiacién. De este modo, la competencia
exclusiva que al Estado reserva el articulo 149.1. 18.° impide que los bienes objeto de
expropiacion puedan ser evaluados con criterios diferentes en unas y otras partes del
territorio nacional y que se prive a cualquier ciudadano de alguna de las garantias
gue comporta el procedimiento expropiatorio™.

En sintonia con la indiscutible competencia exclusiva que el legislador estatal tiene
reconocida en el Texto Constitucional en materia de expropiacion forzosa y con el
objetivo referenciado en las sentencias citadas de evitar que en el &mbito expropiatorio
los bienes y derechos afectados sean evaluados con criterios diferentes en el territorio
nacional, el articulo 23 de la Ley 6/1998, de 13 de abril, sobre Regimen del Suelo y
Valoraciones, prevé en su parrafo primero que "A los efectos de la expropiacion, las
valoraciones de suelo se efectuaran con arreglo a los criterios establecidos en la
presente Ley, cualquiera que sea la finalidad que la motive y la legislacion, urbanistica
o0 de otro caracter, que la legitime".
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En esta Sentencia, para resolver el objeto de litigio parte de la base de que la competencia es
exclusivamente del Estado en materia de legislacion sobre expropiacion forzosa. Por ello, para
fijar un justiprecio de bienes o derechos expropiados no cabe aplicar normas autonémicas a
no ser que sean ajustadas exactamente a las pautas de valoracion del suelo contenidas en las

normas estatales.

El reparto competencial se fijo en la muy importante sentencia 37/1987 cuyo FJ 62 parte de la
premisa de que la expropiacion forzosa cumple una doble funcion: por un lado, es una garantia
para los individuos, sobre la que el Estado ostenta competencias exclusiva, y por otro lado es
un instrumento a merced de las administraciones publicas, sobre las cuales las

Administraciones ostentan grandes competencias.

Por lo tanto, corresponde exclusivamente al Estado legislar sobre:
1. Las variantes de la institucion expropiatoria y sus distintos modos de expropiacion.
2. El sistema de valoracion del justiprecio y la fijacion de sus criterios.
3. El procedimiento expropiatorio.

La Sentencia de 227/1988 de 29 de noviembre, el Tribunal Constitucional, en su fundamento
juridico 32 establecié que era competencia de las CCAA la regulacion de los aspectos
procedimentales sobre aquellas materias en las cuales tengan competencia exclusiva. En lo
relativo a procedimientos expropiatorios, la Sentencia 61/1997 se pronuncia en su fundamento

juridico 31 de la siguiente manera:

“el Estado ostenta una competencia general sobre la expropiacion forzosa, que no se
limita a lo basico (art. 149.1. 18° C.E.) y que comprende la determinacion de las
garantias expropiatorias. Ahora bien, ello no significa gue pueda establecer y
predeterminar en detalle todas las garantias que rodean a la institucion, sean en mas o
en menos (aqui claramente en menos), de cualquier especie expropiatoria y en todos
los sectores del ordenamiento. Més alla de su competencia para regular la expropiacion
con caracter general, el legislador estatal ha de considerar los titulos competenciales
sectoriales en juego, con los que deberd articularse.

Por ello, cuando el sector de gue se trate sea de la exclusiva competencia autonémica,
las_peculiaridades que merezcan las_expropiaciones especiales sélo _podran ser
establecidas, en su caso, con un marcado caracter principal 0 minimo y en cuanto
sean expresion de las garantias procedimentales generales. En otros términos, a la
regulacion del procedimiento expropiatorio especial le es aplicable en buena medida
la doctrina sobre el reparto competencial del procedimiento administrativo, esto es, que
se trata de una competencia adjetiva que sigue a la competencia material o sustantiva,
con respeto, claro estd, de las normas generales atinentes al procedimiento
expropiatorio general que al Estado le corresponde establecer y sin perjuicio también
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de que no se le pueda negar de raiz la posibilidad de fijar alguna norma especial en
cuanto expresion o modulacion de las normas procedimentales generales.”

Con ello concluimos que las CCAA tienen competencia para la regulacion de aspectos
procedimentales de la expropiacion forzosa en las que ostenten competencia propia con el
condicionante de no contravenir las normas estatales y cumplir con los principios basicos
dictados por el Estado. Ahora bien, tienen competencia para fijar la causa expropiandi en

aspectos de su competencia.

2.3 Las dotaciones publicas

Las dotaciones publicas son aquellas areas libres, equipamientos y zonas de infraestructura,

que deben ordenar los planes para destinarse a uso, o servicio, de dominio publico.

Las dotaciones tanto publicas como privadas acompafian la vida de los seres humanos desde
su nacimiento, en hospitales, hasta el dia de su entierro, en cementerios. La relevancia de las
dotaciones en la confeccion y desarrollo de las ciudades es fruto del art. 1.1 de la Constitucion

espafola, el cual configura el Estado espafiol como un Estado Social de Derecho.

En la posibilidad de circular por una via pavimentada, pasear por un parque o acudir a una
biblioteca, reside un coste, carga o gravamen en perjuicio de muchos expropiados, que ven
sus terrenos destinados por el planeamiento urbanistico a dotaciones publicas. La calificacion
de un terreno como dotacional publico supone una afeccion negativa para el propietario del
suelo que se ve adscrito a esta finalidad ya que no va a poder patrimonializar su
aprovechamiento al tratarse de suelos destinados a un uso publico.

Tanto los sistemas generales, que son los elementos que conforman la estructura organizativa
territorial del municipio y los sistemas locales, que forman parte de la ordenacion
pormenorizada de un &mbito del territorio del municipio, ocupan imperativamente un espacio
que se corresponde con fincas cuya propiedad puede ser publica, sin embargo, en gran parte

de los casos, es de titularidad privada.

La receta tradicional para lograr la obtencion de estos terrenos privados con vistas a
implementar en ellos servicios o infraestructuras publicas pasaba por la expropiacion. En
virtud de esta figura, la Administracion realiza una “compraventa forzosa” de todos aquellos

bienes que le eran de interés y que le eran necesarios para ejecutar los sistemas generales.

Si bien la figura de la expropiacién forzosa sigue siendo uno de los recursos mas usados por

la Administracién para la obtencion de suelos, también se usan diferentes técnicas para llegar

26



a este mismo fin. Nos encontramos ante el escenario de que la Administracion tiene la facultad

de obtener suelos destinados a dotaciones publicas via:

1. Cesion de los propietarios.

2. Transferencias de aprovechamiento.
3. Ocupacion directa.
4

Convenio.

Las cesiones suponen una carga urbanistica que soportan los propietarios en justa
compensacion por el beneficio o plusvalia que obtienen gracias a la urbanizacion. La cesion
se ve compensada con la adjudicacion de solares que se transformar a través del procedimiento

de gestion urbanistica.

Las transferencias de aprovechamiento se regulan en el art. 83 Decreto Legislativo 1/2021, de
18 de junio, del Consell de aprobacion del texto refundido de la Ley de ordenacion del
territorio, urbanismo y paisaje (“TRLOTUP”). Sirven como técnica de gestion urbanistica, la
cual tiene lugar por el acuerdo el cual suscribe la Administracion y los propietarios del suelo.
En su virtud, la Administracion adquiere un suelo (urbano y destinado por el planeamiento a
dotacién publica), obviando el mecanismo expropiatorio. La transferencia de
aprovechamiento es un mecanismo que posibilita el traslado del aprovechamiento tipo no
realizable en terrenos propios, a otros que deben servir de soporte a un aprovechamiento
superior al tipo. De esta forma, los terrenos propios quedan liberados para el destino al que
sirven (destino publico) y las Administraciones obtienen unos terrenos que pueden destinar a

dotaciones.

La ocupacion directa supone que la Administracion ocupe un terreno destinado a dotacion
publica a cambio del derecho del propietario de los mismos a materializar el aprovechamiento
que le corresponda en otro &mbito urbanistico. La Administracion adjudica al propietario en
un futuro proyecto de reparcelacidn, unos terrenos de valor equivalente al que es ocupado, y,
ademas le paga a éste una indemnizacion por el tiempo que media entre la fecha efectiva de
la ocupacion y la adjudicacion de los nuevos terrenos en el proyecto de reparcelacion.

El convenio urbanistico es el acuerdo celebrado entre la administracion y los particulares.
Tiene por objeto la modificacion o desarrollo del planeamiento o su ejecucidn, no obstante no
pueden contravenir el bien pablico comun, tampoco esta por encima de plan de ordenamiento.
Los convenios urbanisticos son una tecnica potestativa, ya que la Administracion puede

ejercitar sus poderes mediante actos unilaterales. La reserva de aprovechamiento surge
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cuando, en el marco de estos convenios, la Administracion compensa la entrega del suelo con

el reconocimiento de un derecho a un aprovechamiento urbanistico a materializar en el futuro-

Por lo tanto, no existe un Unico método de obtencidn de los terrenos necesarios para las
dotaciones publicas. La posibilidad de la utilizacién de uno u otro depende de la clasificacion
del suelo, del tipo de dotacion de que se trate y, sobre todo, de la legislacién urbanistica
aplicable. No todas las Comunidades Auténomas permiten los mismos métodos de obtencion,
si bien son comunes a todas ellas la figura de la expropiacion y la de cesion gratuita.

En la expropiacion, la Administracion adquiere bienes o derechos en beneficio del interés
comun a cambio de una indemnizacién (justiprecio). Por lo tanto, la figura de la expropiacion
es la forma més sencilla de que la Administracion se haga con los suelos necesarios para la

ejecucion de las dotaciones publicas.

El art. 24 de la LEF y el Tribunal Supremo en la Sentencia de 1 de octubre de 1991 (Rec
1991/6946) entre otras muchas otras, reconocen la posibilidad de llegar a un acuerdo mutuo
en cuanto al importe del justiprecio y la modalidad de pago. Para ello, los convenios
expropiatorios marcan los pasos para proceder a las transferencias de aprovechamiento. En
estos convenios se busca favorecer la transaccion entre la Administracién expropiante y el

particular expropiado.

La reserva de aprovechamiento urbanistico se genera cuando el propietario cede, previo
requerimiento de la Administracion, un terreno destinado urbanisticamente a un uso
dotacional la cual no da lugar de manera directa e inmediata a la adquisicion por el cedente de
un excedente de aprovechamiento ni al pago de una indemnizacidon. Las reservas de
aprovechamiento estan reguladas en el art. 84 TRLOTUP, y deben ser expresamente
aprobadas por el ayuntamiento o administracion expropiante. La reserva de aprovechamiento
opera por motivo de cesion gratuita u ocupacion directa de terrenos a la administracion, lo que
concede al cedente la posibilidad de reservarse el aprovechamiento subjetivo de los terrenos

para su futura transferencia.

La reserva de aprovechamiento se presenta como una posible técnica de pago en especie del
justiprecio expropiatorio, se puede combinar con la formula de expropiacion forzosa, de modo
que la reserva de aprovechamiento y su posterior transferencia del aprovechamiento que

genera una finca expropiada supone el pago en especie del justiprecio.

El supuesto tipico en el que la reserva de aprovechamiento cobra especial interés es cuando la

Administracion pretende obtener un suelo dotacional que no esta incluido en ninguna unidad
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de ejecucion, o bien pretende obtenerlo antes de que se haya desarrollado la actuacion

urbanistica y busca una cesion gratuita.

El Tribunal Constitucional, en su Sentencia 164/2001, de 11 de julio, sent6 la alternativa de
atribucion de reserva de aprovechamiento urbanistico al pago en especie:
“Es claro que, entendido el art. 37 LRSV como garantia del expropiado, la modalidad
de pago en terrenos es s6lo una de las posibles. En forma alguna opta el art. 37 por una
forma de pago en especie tipicamente urbanistica (terrenos de valor equivalente)
impidiendo otras (asi, mediante aprovechamientos urbanisticos o derechos de
superficie). Con consentimiento del expropiado el pago en especie podra satisfacerse

con cualquier objeto; sin consentimiento del expropiado sélo es posible el pago en
dinero”.

Igualmente, cabe que el convenio expropiatorio sea de naturaleza hibrida, esto significa, que
esté entre un convenio expropiatorio y de planeamiento por lo que el pago del justiprecio via
atribucion de aprovechamiento urbanistico quedara condicionado a la aprobacion del
planeamiento de un determinado sector del suelo, al que quedaré vinculada la transferencia

del aprovechamiento subjetivo del terreno expropiado que ahora esté reservado al particular.

El Tribunal Supremo reconoce la edificacibn como posibilidad a la compensacion
expropiatoria en numerosas sentencias (las de 29 de marzo de 1984 (Rec. 1984/1448), 21 de
octubre de 2002 (Rec. 2002/10688) en las que avala que, ante la imposibilidad de materializar
la edificabilidad por impedimentos urbanisticos, existe la posibilidad de instar la ejecucion

del convenio sustituyendo la compensacién en especie por una cantidad liquida.

2.4 La expropiacion por ministerio de la Ley o expropiacion rogada

La institucion de la expropiacion rogada no ha recibido el tratamiento doctrinal que merece,
si bien supone un aspecto llamativo. Asi como la expropiacidn forzosa ha sido objeto de largo
y contundente estudio, la expropiacion por ministerio de la ley ha despertado poco interés en
la doctrina administrativa, por lo que no hay a dia de hoy muchas referencias a la misma en
los manuales de derecho urbanistico. A la expropiacion rogada se la ha tratado méas bien como
una anécdota o curiosidad, quizd por ser una excepcion al régimen general de la
discrecionalidad administrativa a la hora de decidir sobre el ejercicio de la potestad

expropiatoria

La expropiacion rogada es una excepcion a la regla general. La expropiacion se inicia, con

caracter general, de oficio mientras que en la expropiacion rogada es el propio ciudadano, que
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ve sus terrenos o derechos lesionados por una norma que deja su derecho de propiedad vacio

de contenido, el que solicita que se incoe el expediente.

En la expropiacion por ministerio de la Ley, es el propietario quien solicita a la Administracion
que le expropie su bien. La expropiacion por ministerio de la Ley busca evitar la indefension
de los propietarios que han visto sus terrenos desprovistos de planeamiento urbanistico como
consecuencia del planeamiento urbanistico. Mediante la expropiacion forzosa, los propietarios
fuerzan a la Administracion a que les expropie sin que quede asi vacio el contenido del derecho
de propiedad. Es un arma frente a la inactividad de la Administracion a la hora de ejecutar lo

dispuesto en el planeamiento urbanistico.

La particularidad de esta institucion es justamente esa: nadie solicita a la Administracién que
lo sancione, que anule la subvencion concedida o que le priven de un derecho? mientras que,

en este caso, el ciudadano solicita que le expropien.

La institucion de la expropiacion por ministerio de la Ley o rogada encuentra su origen en el
art. 56 de la Ley de 12 de mayo de 1956 sobre régimen del suelo y ordenacién urbana, que
disponia que?®:
“I. La expropiacion e imposicion de servidumbres sobre terrenos gue no resultaren
edificables por sus propietarios particulares habran de llevarse a efecto dentro del

plazo maximo de diez afios a contar de la fecha de entrada en vigor del Plan que las
motivare.

2. Sino se hubiere procedido a la expropiacion o imposicion de servidumbre en el plazo
indicado, el propietario podra requerir a la Administracion para que lo efectte en el de
los tres meses siguientes y, si no la llevare a cabo, recobrara el libre ejercicio de sus
facultades dominicales. ”

Como se puede comprobar, el presupuesto que habilita a solicitar la expropiacion es la
existencia de un Plan que impone servidumbres sobre terrenos que los hace no edificables.

Esto es, la actividad normadora del municipio, la provincia o la Comunidad Auténoma

25 Centanaro Aguado, N. (s. f.). La expropiacion forzosa por ministerio de la Ley, Una regulacién incompleta y una
aplicacion problematica. [T, La Laguna].
https://riull.ull.es/xmlui/bitstream/handle/915/381/La%20%20expropiacion%20%20forzosa%20%20por%20%20ministerio
%20de%201a%20Ley.%20Una%20%20regulacion%20%20incompleta%20%20y%20%20una%20%20aplicacion%20probl
ematica..pdf;jsessionid=90B991D45203C0758B4A28D4208C0359?sequence=1

26 Trabas de la Administracion para conceder la Expropiacion Rogada - Guillermo Berzosa. Guillermo Berzosa [en linea].
[sin fecha] [consultado el 26 de julio de 2022]. Disponible en:
https://abogadoexpropiacion.com/trabas-de-la-administracion-para-conceder-la-expropiacion-rogada/
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provoca que un terreno quede desprovisto de aprovechamiento lesionandose asi el derecho a

la propiedad privada.

La Ley de 12 de mayo de 1956 no preveia la posibilidad de obligar a la Administracién a
expropiar sino que facultaba a instarle a ello supone de recobrar el libre ejercicio de las
facultades dominicales. La Ley de 1956 no permitia obligar a la Administracion a que
gjercitase la potestad expropiatoria. Sin embargo, en su predmbulo, se exponia una idea que
volver a estar presente en las siguientes regulaciones: la proteccion de los intereses legitimos
de los propietarios privados del aprovechamiento de sus bienes inmuebles que quedan

expuestos de forma indefinida a la amenaza de la expropiacion forzosa.

A través de la Ley 19/1975, de 2 de mayo, de reforma de la Ley sobre Régimen del Suelo y
Ordenacion Urbana, se introduce, ahora si, la modalidad de expropiacion por ministerio de la
Ley. Con la nueva redaccion del art. 56 de esta ley, aparece regulada la excepcion del régimen
general de las expropiaciones urbanisticas. El legislador prevé que, bajo determinadas

circunstancias, el propietario podra obligar a la Administracion a expropiar su terreno.

Este precepto paso a ser el art. 69 del Real Decreto 1346/1976, de 9 de abril de 1976 por el
que se aprueba el Texto Refundido de la Ley sobre Régimen del Suelo y Ordenacion Urbana.
Se establece, por tanto, que la modalidad de expropiacion constituye una excepcion a la regla
general segun la cual la Administracion no esté4 obligada a expropiar. El fundamento primero
de la expropiacion rogada es el de tratar de evitar, o por lo menos de limitar, la indefension a
los propietarios de terrenos que, debido al planeamiento urbanistico, se quedan de facto sin
posibilidad de aprovechamiento lucrativo. La expropiacion por ministerio de la ley faculta a
los propietarios para forzar a la Administracion a que les expropie, consiguiendo que su
derecho de propiedad no quede vacio de contenido econémico:

El art. 69 dispone que: “cuando transcurran cinco afios, desde la entrada en vigor del Plan
0 Programa de Actuacion Urbanistica sin que se llevase a efecto la expropiacion de los
terrenos, que, con arreglo a su calificacion urbanistica, no sean edificables por sus
propietarios, ni hayan de ser objeto de cesion obligatoria por no resultar posible la justa
distribucion de los beneficios y cargas en el poligono o unidad de actuacion, el titular de los
bienes o sus causahabientes advertiran a la Administracion competente de su proposito de
iniciar el expediente de justiprecio, que podra llevarse a cabo por ministerio de la Ley, si

transcurrieren otros dos anos desde el momento de efectuar la advertencia”.
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La sentencia del Tribunal Supremo de 12 de marzo de 2018 (rec. 2251/2016) resume la
doctrina del Tribunal en lo relativo a la expropiacion por ministerio de la ley que prevé el art.
69 de la Ley del Suelo estatal del 1976. La sentencia establece que la expropiacion por
ministerio de la Ley esta sujeta a dos condiciones: (i) que la ordenacién urbanistica haya
concluido en la asignacion a los terrenos de una calificacion en virtud de la cual no sean
edificables por sus propietarios y (ii) que tales terrenos no puedan obtenerse por las cesiones
obligatorias impuestas en la normativa urbanistica ya que ello eliminaria toda justificacion de
exigir a la Administracion la expropiacion de los terrenos que pudieran obtenerse por otro

cauce menos gravoso.

El desarrollo de la ordenacion urbanistica de tal manera que defina el aprovechamiento
urbanistico del terreno y las condiciones de ejercicio son condiciones necesarias para que
opere la expropiacion por ministerio de la ley, ya que como dice la sentencia (rec. 2251/2016)
arriba mencionada “es la inactividad administrativa en la ejecucién del planeamiento que ha
definido suficientemente el alcance del derecho de propiedad, de ahi que el precepto se refiera
al computo del plazo de advertencia, desde la entrada en vigor del Plan o Programa de
Actuacion Urbanistica, y su finalidad es evitar que la inactividad administrativa perjudique
o impida la efectividad el derecho del propietario en los terminos definidos con caracter

’

eficaz por el planeamiento.’

Este caso revela la gran importancia que tiene la expropiacion rogada. Esta supone una
garantia elemental frente a la abusiva posicidn de la Administracion expropiante, ya sea por
accion y/o omision. La modalidad de expropiacion rogada es imprescindible en las
circunstancias en las que el propietario queda inmerso en un limbo donde sus terrenos son

materialmente expulsados del mercado.

La prevision en el Texto Refundido de la Ley del Suelo y su Ordenacién Urbana de 1976 tenia
su razon de ser. Las CCAA han ido desligandose de la regulacion dada por la Ley del Suelo
de 1976 en detrimento de los derechos de los propietarios que veian sus tierras menoscabadas

por las expropiaciones que ya son de facto gravosas.

El Real Decreto Legislativo 1/1992, de 26 de junio, por el que se aprueba el texto refundido
de la Ley sobre el Régimen del Suelo y Ordenacion Urbana (TRLS 92), amplia en su art. 202
la figura de la expropiacién por ministerio de la ley, ya que amplia su &mbito de aplicacion a
la ocupacion directa y establece que debe tratarse de los sistemas generales adscritos o de
dotaciones locales en suelo urbano no incluidas en unidades de ejecucion. Sin embargo, el
Tribunal Constitucional, en su Sentencia 61/1997 de 20 de marzo, declard inconstitucionales
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los cuatro primeros apartados del art. 202 TRLS 92 por considerar insuficientes las
competencias del art. 149.1.82 y 182 CE para justificar la regulacion estatal de una material
que el tribunal considerd que era de carécter estrictamente urbanistico “la determinacion de
las técnicas de obtencion de los sistemas generales y dotaciones publicas locales incidiendo
en la fijacion de los plazos de ejecucion del planeamiento y la definicion de la causa
expropiandi”. Se consider6 que el Estado se excedid en sus competencias, invadiendo las

propias de las Comunidades Auténomas en materia de urbanismo.

A partir de la declaracion de inconstitucionalidad del primer apartado de la Disposicion
derogatoria unica del TRLS 92, que vulneraba la supletoriedad del art. 149.3 CE, el TRLS 76
recobré vigencia. De esta manera, se establecio que el art. 69 TRLS 76, que trata la figura de
la expropiacion por ministerio de la ley, se aplicaria Unica y exclusivamente de forma

supletoria.

Es requisito necesario para instar la expropiacion por ministerio de la ley el vencimiento de
los plazos administrativos. La pasividad administrativa es causante de un perjuicio al
ciudadano, ya que su finca queda amenazada por una expropiacion que parece que no llega a
concluir. Con la expropiacion por ministerio de la ley lo que se busca es otorgar seguridad
juridica al propietario, evitando que el mismo quede indefenso a la espera de que la

Administracion cumpla con lo dispuesto.

La jurisprudencia del TEDH lo ha analizado. En su Sentencia 27480/02 (Tarnawczyk contra
Polonia) de 7 de diciembre de 2010, parte de que unos terrenos propiedad de la demandante
fueron calificados como dotacionales publicos pendientes de obtencion por la via de la
expropiacion, sin establecerse un plazo para ejecutar el planeamiento y prescindiendo de las

solicitudes de iniciacion del expediente expropiatorio.

El TEDH recuerda en esta sentencia que, si bien se dejan intactas las facultades de goce y
disposicion sobre los bienes, en la practica es necesario regular un tipo de compensacion pues
tal comportamiento reduce enormemente la posibilidad del libre ejercicio del derecho de
propiedad. La ausencia de una correcta valoracion de los derechos e intereses en juego supone
una violacion del art. 1 del Protocolo n°1. Ademas, en esta sentencia el TEDH reconoce que
el efectivo ejercicio del derecho amparado por el art.1 del Protocolo n°1 no depende solamente
de la obligacion del Estado de no interferir, sino que puede dar lugar a obligaciones positivas
consistentes en proteger la propiedad. Este principio, afiade la sentencia, deberia operar con
mas fuerza (esto es, actuando en tiempo razonable, de forma apropiada y con méaxima
coherencia) cuando el propio Estado esta involucrado en el procedimiento.
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En la sentencia del TEDH de Ziya Cevik contra Turquia, de 21 de junio de 2011 (demanda
n°19145/2008) la sentencia resuelve el caso de un demandante que en 1963 adquirié en
copropiedad un terreno dedicado a vifiedos en Ankara. En 1973 el municipio calificé los
terrenos como dotacionales publicos sin embargo por falta de recursos no llevo a cabo la
expropiacion. La futura expropiacion fue inscrita en el registro de la propiedad y ello implicé
la prohibicién de construir en la finca. El propietario instd solicitudes de expropiacion,
permuta e incluso reclasificacion de los terrenos, las cuales fueron todas denegadas por
motivos econdmicos. Segun el TEDH se ha producido una injerencia en el derecho de
propiedad desde 1973 en los terrenos del demandante, los cuales estaban sujetos por un plan
urbanistico a una futura expropiacién para la implantacion de una dotacion publica y treinta
afios después seguia sin haberse llevado a cabo la expropiacion. Dicho de otro modo, treinta
afios después, el propietario seguia ante la incertidumbre sobre el futuro de su finca. Resalta
la sentencia que, ante la falta de la ejecucidn del planeamiento urbanistico en Turquia, no se

prevé ningun recurso indemnizatorio para los administrados afectados.

La sentencia concluye que la prevision de la expropiacion vulnera el pleno ejercicio del
derecho de propiedad del demandante, causandole efectos perjudiciales. Ante la ausencia de
compensacion por la limitacion del ejercicio del derecho de propiedad, el TEDH considera
que el demandante tuvo que soportar una carga desmesurada que rompid el justo equilibrio
entre las exigencias del interés general y la salvaguardia del derecho a la propiedad privada.
En términos analogos se pronuncia la STEDH Hakan Ari contra Turquia, de 11 de enero de
2011 (demanda n° 13331/2007). No obstante, lo relevante de esta sentencia es que, a la hora
de acordar una compensacion al propietario, tiene en cuenta todo el periodo de afeccidn, esto
es, el interés legal del dinero devengado sobre el valor del terreno al inicio de la afeccion,
desde la aprobacion del plan urbanistico y sin descontar ningun periodo del tiempo razonable
para la ejecucion del planeamiento. De esta misma manera se procedié en la sentencia de
Sporrong y Lonnroth contra Suecia de 23 de septiembre de 1982 (demanda n°® 7151/1975 y
7152/1975).

Desde la perspectiva constitucional, resulta cuestionable una medida que promueva una
desigualdad clara entre propietarios de un suelo urbano edificable y otro dotacional pablico.
Es notoriamente perjudicial para el propietario del suelo que, mediante la calificacién de un
suelo como dotacional publico, se congele o paralice el derecho de materializar el
aprovechamiento urbanistico que le es inherente al suelo en cuestion, dejando al propietario

como un mero observador a merced de la Administracion.
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La Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de la Comunidad Valenciana (“TSJCV”) de 9
de enero de 2019 (rec. 750/2015), dispone que, en lo relativo a la Ley 16/2005, urbanistica
valenciana (LUV), y, mas concretamente, en lo que respecta al art 187 bis de esta ley, debe
interpretarse conforme al derecho estatal “ la razon es que no se trata de una norma
urbanistica en el sentido propio de la palabra, sino que afecta al nucleo del derecho de
propiedad cuya competencia es exclusiva del Estado segun el art. 149.1.1 y 149.1.18 de la
Constitucion , es decir, en materia de expropiaciones no pueden existir interpretaciones
diversas en las distintas comunidades autonomas. La expropiacion por ministerio de la ley
supone una garantia frente a la inactividad de las Administraciones publicas en la gestion de
los Planes de Ordenacion (STS-Seccion Sexta de 23 de enero de 2013-rec 572/2010 ), tiene
un marcado caracter tuitivo, pues se trata con esta modalidad de evitar la indefensién de los
propietarios que quedan sin aprovechamiento alguno como consecuencia del planeamiento

urbanistico”.

Los propietarios de un suelo no edificable por su calificacién urbanistica y no susceptible de
cesion obligatoria por imposibilidad de equidistribucion de beneficios y cargas que deba ser
expropiado y ante una inactividad de la Administracién durante cinco afios en la ejecucion del
planeamiento desde la entrada en vigor del planeamiento, tenian derecho a instar el inicio del
expediente expropiatorio con un plazo de advertencia de dos afios. Frente a tal inactividad, se
abria plazo para iniciar el expediente por ministerio de la ley una vez el propietario del suelo
presentase su hoja de aprecio. Es importante recalcar que el presupuesto de base para que
tuviese cabida la expropiacion por ministerio de la ley es la inejecucion por parte de la

Administracion.

Recordemos que el art. 33.3 CE dispone que: “Nadie podra ser privado de sus bienes y
derechos sino por causa justificada de utilidad publica o interés social, mediante la

correspondiente indemnizacion y de conformidad con lo dispuesto por las leyes.”

El art.128.1 CE dispone que: "Toda la riqueza del pais en sus distintas formas y sea cual fuere
su titularidad esta subordinada al interés general™.

Por lo tanto, la potestad expropiatoria constituye una prerrogativa exorbitante que permite a
la Administracién privar de manera coactiva del derecho de propiedad a los administrados, ya
sean personas privadas, publicas o entes sin personalidad. Se configura como uno de los
elementos de mayor reflejo de la posicion de privilegio que ostentan las Administraciones
publicas como sujeto de Derecho, ademas de ser uno de los elementos que delimitan el estatuto
juridico basico del derecho de propiedad.
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En determinados suelos adscritos a dotaciones, la imposibilidad de justa distribucion o
equidistribucion (entre los beneficios y cargas propias de una reparcelacion) y la
incertidumbre sobre la fecha de expropiacion afectaran al contenido esencial del derecho de
propiedad. Por ello, es necesario dotar al ciudadano de un mecanismo juridico que permita

contestar la inactividad de la Administracion como garantia del derecho de propiedad.

1. LA EXPROPIACION ROGADA: EL CASO DE LA COMUNIDAD
VALENCIANA

1. Régimen legal de la expropiacién rogada de las reservas de aprovechamiento en

la Comunidad Valenciana

La reserva legal de aprovechamiento es una reserva del derecho del propietario inscribible en
el Registro de la Propiedad, a materializar el aprovechamiento urbanistico que le corresponde

por la finca expropiada en otra futura parcela.

La expropiacion por ministerio de la ley consiste en una expropiacion instada por la propiedad
de un terreno destinado a un fin pablico, que no cuenta con aprovechamiento lucrativo, una

vez pasado el plazo legal sin que la Administracion lo haya expropiado.

El art. 69 de la Ley sobre régimen del suelo y ordenacion urbana, aprobado por Real Decreto
1346/1976, es una norma de Derecho supletorio que no es de aplicacion a muchas
Comunidades Auténomas, ya que la mayoria regulan la figura de la expropiacion urbanistica.
Por eso, a dia de hoy, la expropiacion por ministerio de la Ley es exclusivamente un derecho

autondémico.

El régimen legal de la expropiacion rogada en la normativa valenciana vigente se encuentra
regulado en la LOTUP. EIl régimen legal expropiatorio se regula en el Titulo IV de la
mencionada ley. El articulo 108 de esta Ley centra en el eje central de las expropiaciones la
declaraciéon de utilidad publica y la necesidad de ocupacién de los bienes y derechos
correspondientes. La ley esta pensando en la declaracion de utilidad publica tanto para los
supuestos de expropiacion de terrenos como para las reservas de aprovechamiento. El articulo
110 regula el derecho a la expropiacién rogada, dispone en los apartados primero y segundo
del citado articulo lo siguiente:
“].Cuando transcurran cinco afios desde la entrada en vigor del plan sin que
se lleve a efecto la expropiacién de terrenos dotacionales que no hayan de ser
objeto de cesion obligatoria, por no resultar posible la justa distribucion de

beneficios y cargas en el correspondiente ambito de actuacion, continuo o
discontinuo, las personas propietarias podran anunciar a la administracion
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competente su proposito de iniciar el expediente de justiprecio, que debe llevarse
a cabo por ministerio de la ley si transcurren otros dos afios desde dicho anuncio.

2. Para solicitar la expropiacion rogada, la o el titular de la propiedad debera
justificar la imposibilidad de efectuar la justa distribucion de los beneficios y
cargas en el marco del plan general. A tal efecto, las personas propietarias
podran presentar sus hojas de aprecio y, transcurridos tres meses sin que la
administracion competente notifique su aceptacion o remita sus hojas de aprecio
contradictorias, las y los propietarios podrén recurrir a la intervencion del jurado
provincial de expropiacion forzosa. La valoracion se entendera referida al
momento del inicio del expediente de justiprecio por ministerio de la ley .

El plazo fijado para instar la expropiacién rogada en la Comunidad Valenciana es de
dos afios tras haber transcurrido un plazo de cinco afios sin que la Administracion haya
procedido a la expropiacion. En el caso de los propietarios de reservas de
aprovechamiento, el art.110.5 dispone que ellos, previa justificacion de la imposibilidad
de transferir la reserva, tienen la facultad de solicitar la expropiacion y de ejercer tales
derechos conforme los apartados 1y 2 del propio articulo 110, respecto de los terrenos
cedidos y en un plazo de 3 afios los cuales empiezan a contar desde el dia de la reserva.

2. La moratoria a la expropiacién rogada

Las moratorias de las expropiaciones en la Comunidad Valenciana surgen como respuesta a
la crisis inmobiliaria. “Su razén de existir es la de permitir a los Ayuntamientos salir de la

trampa urbanistica que ellos mismos crearon®”,

Para entender bien el contexto de la creacion de las moratorias es necesario remontarse a la
crisis inmobiliaria. Los planes urbanisticos municipales recogian actuaciones por la via de la
expropiacion, lo cual les permitia adquirir parcelas a un precio mucho mas bajo que los del

mercado inmobiliario de aquel entonces.

Tras estallar la burbuja inmobiliaria, la situacion cambié radicalmente. En ese momento,
muchos Ayuntamientos tuvieron que paralizar las actuaciones urbanisticas previstas en los
planes. Ello permitié a los propietarios de las parcelas pendientes de desarrollo exigir a los
Ayuntamientos la expropiacion prometida una vez transcurridos los 5 afios desde su
aprobacién del PGOU. En igual sentido, los titulares de las reservas de aprovechamiento
también se vieron impedidos del ejercicio de la facultad de materializar la citada reserva.

Frente a ello, los propietarios de estas reservas pudieron obligar a los Ayuntamientos a instar

27 Consult, A. (19 de abril de 2019). Nueva ampliacion de la moratoria de las expropiaciones rogadas en la comunidad
valenciana — urbanistica91. Urbanistica91 — Servicios juridicos y técnicos en

urbanismo. https://urbanistica91.com/doctrina/nueva-ampliacion-de-la-moratoria-de-las-expropiaciones-rogadas-en-la-
comunidad-valenciana/
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la expropiacion pese a no tratarse bien inmueble si es un derecho susceptible de avalto por
parte del jurado provincial. De esta manera, los propietarios obligaban a los Ayuntamientos a
pagar unos justiprecios por las reservas, ahora si, superiores al precio medio del mercado
inmobiliario. Al tratarse de un momento en el que las arcas municipales no atravesaban un
buen momento econdmico, mediante la Ley 13/2016, de 29 de diciembre, de medidas fiscales,
de gestion administrativa y financiera, y de organizacion de la Generalitat, se introdujo la
Disposicion undécima de la Ley 5/2014, de 25 de julio, de ordenacion del Territorio,
Urbanismo y Paisaje, en virtud de la cual se suspendié el plazo hasta el 31 de diciembre de
2018 para:

1- Poder advertir al Ayuntamiento de su obligacion de iniciar la expropiacion, y de su
presentacion de la hoja de aprecio.
2- Que los administrados pudieran dirigirse al Jurado de Expropiacion, al no contestar al

requerimiento anterior por parte de la Administracién competente.

Ante la finalizacién del plazo de la moratoria que obligaba a los Ayuntamientos a liquidar las
expropiaciones pendientes, lo cual reducia el techo de gasto en pleno afio electoral, se
modificd de nuevo la disposicion transitoria undécima, ampliando la moratoria hasta el 31 de
diciembre de 2016 mediante el art. 84 de la Ley 27/2018, de 27 de diciembre, de medidas
fiscales, de gestion administrativa y financiera y de organizacion de la Generalitat, la cual
entrd en vigor el 1 de enero de 20109.

La segunda moratoria urbanistica en las expropiaciones rogadas en la Comunidad Valenciana
supone, de nuevo, una alteracién arbitraria del régimen de las expropiaciones forzadas, con
plazos per se dilatados, asi como del régimen de la propiedad del suelo, ya que, en una parcela
a expropiar, el régimen de uso y disfrute, por parte de los propietarios, es inexistente y no
tienen por ello, derecho a cobrar intereses por ello. De no haberse introducido esta nueva
prérroga, las administraciones locales tendrian que haber liquidado las expropiaciones

pendientes.

La tercera, y actual moratoria entré en vigor poco antes de vencer la anterior. En diciembre
de 2020 se establecié una nueva prérroga a la Disposicién Transitoria Undécima de la Ley
5/2014, con la correccion de errores de la Ley 3/2020, de 30 de diciembre, de medidas fiscales,
de gestion administrativa y financiera y de organizacion de la Generalitat. De esta forma se

declaro que:

“Quedan suspendidos hasta el 31 de diciembre de 2023 los plazos para solicitar y
tramitar la expropiacion rogada prevista en el articulo 104 de la Ley 5/2014, de 25 de
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julio, de la Generalitat, de ordenacion del territorio, urbanismo y paisaje, de la
Comunitat Valenciana, de aquellas parcelas dotacionales que la administracion no
haya obtenido o que, habiéndolas obtenido y ocupado, lo hubiera hecho mediante
cualquier tipo de contraprestacion o reserva del aprovechamiento por la propiedad”.

Estas tres moratorias son copias literales de la modificacion legislativa catalana que, a través
de la Ley 3/2012, de 22 de febrero, de modificacion del Texto Refundido de la Ley de
urbanismo de Catalufia®®, la cual fue levantada en 2017. El pretexto del empobrecimiento ha
parecido ser suficiente para poder prorrogar las moratorias en la expropiacion por ministerio
de la Ley sistematicamente, pero este argumento no es suficiente ni cierto. Las arcas
municipales presentan superavit. El grafico que mostramos muestra como el ahorro bruto
sobre ingresos corrientes en la Comunidad Valenciana fue superior a la media nacional en
2019.
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El balance positivo en el ahorro bruto sobre los ingresos corrientes de municipios agrupados
se mantiene a lo largo de los afios. En 2017, el ahorro bruto de la Comunidad Valenciana fue

el 22.1%, siendo la media nacional de 21.6%.

28 A través de la Ley 3/2012, de 22 de febrero, de modificacion del Texto Refundido de la Ley de Urbanismo de Catalunya
(TRLUC 1/10), la Generalitat Catalana suspendid hasta el dia 31 de diciembre de 2013 la aplicacion de los plazos que
preveiael art. 114.1y 114.2 TRLUC 1/10. Con ello se impedia la tramitacion de los expedientes expropiatorios por
ministerio de la Ley y se suspendian los expedientes que se hallaban en tramite.

La medida fue prorrogada dos afios mas, mediante leyes de acompafiamiento de los presupuestos Generales de Catalufia, esto
es, Ley 2/2014 y Ley 3/2015, ambas del Parlament de Catalunya. Finalmente, el Gltimo periodo de suspension concluyd el
31 de diciembre de 2015. Al no aprobarse en 2016 ninguna Ley de presupuestos del Parlament de Catalunya, sino que fueron
prorrogados los de 2015, la suspensién de aplicacion de los plazos de la Ley se levanto, con vistas a la aprobacién de una
nueva Ley de acompafiamiento de los Presupuestos.

Finalmente, el 31 de marzo de 2017 tuvo lugar la publicacion de la Ley 5/2017 de acompafiamiento de los Presupuestos
Generales de Catalunya. Con ella se puso fin a las moratorias de las expropiaciones, lo cual tuvo como consecuencia la
reactivacion de la avalancha de expropiaciones que quedaban pendientes en el Jurado.

29 Haciendas Locales en Cifras [en linea]. Madrid, 2019 [consultado el 28 de septiembre de 2022]. Disponible

en: https://www.hacienda.gob.es/CDI/SGFAL/HHLL %20en%20cifras/HHL L -en-cifras-2019.pdf
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Con ello, queremos demostrar que las arcas municipales disponian, y disponen de dinero
suficiente para hacerle frente a las expropiatorias que han paralizado. Sin embargo, diluir el
proceso y demorarlo puede ser una estrategia de las Administraciones locales para

enriquecerse mientras congelan la posibilidad de instar la expropiacion.

Los grandes perjudicados de estas moratorias son los propietarios de los terrenos y reservas
de aprovechamiento que ven como se dilatan los plazos para instar la expropiacion sin mediar
compensacion por ello. Las ampliaciones de las moratorias de expropiaciones rogadas en la
Comunidad Valenciana tienen una clara vocacion de restringir al maximo la posibilidad de

que el propietario del suelo inicie un expediente de expropiacion por ministerio de la ley.

En la Sentencia 388/2021 del Tribunal Superior de Justicia de la Comunidad Valenciana de 1
de septiembre de 2021, el magistrado Edilberto Narb6on emitié un voto particular,

cuestionando la constitucionalidad de la moratoria.

El Decreto Ley 1/2022, de 22 de abril, del Consell, de medidas urgentes en respuesta a la
emergencia energética y econémica originada en la Comunitat Valenciana por la guerra de
Ucrania (“el Decreto Ley 1/2022”’) modifico el art. 110.8 del TRLOTUP que limita, una vez
mas, la posibilidad de hacer efectivo el derecho a percibir una indemnizacion por la privacion

del derecho propiedad:

30 Haciendas Locales en cifras [en linea]. Madrid, 2017 [consultado el 28 de septiembre de 2022]. Disponible
en: https://www.hacienda.gob.es/CDI/SGFAL/HHLL %20en%20cifras/HHLL en_cifras 2017.pdf
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“8. Cuando se acredite que el ejercicio de la expropiacion rogada compromete
seriamente los principios de estabilidad presupuestaria, sostenibilidad financiera, de
eficiencia en la asignacion y la utilizacion de los recursos publicos o de
responsabilidad, el ayuntamiento puede declarar motivadamente la imposibilidad
material de cumplir lo que prevé este precepto en orden a la materializacion de la
expropiacion de bienes y derechos por ministerio de la ley.

Esta declaracion, para ser eficaz, tiene que acordarse por el pleno del ayuntamiento,
con audiencia previa de la persona interesada, y producirse antes de la resolucion del
jurado provincial de expropiacion forzosa. La declaracién comporta el derecho de la
persona titular a percibir los intereses legales calculados de acuerdo con el justo precio
aprobado de los terrenos afectados, hasta una efectiva adguisicion en el plazo maximo
de cinco afios”.

A raiz del Decreto Ley 1/2022, se siguen manteniendo las mismas moratorias que regian
previamente la Comunidad Valenciana. Dicho de otra forma, la entrada en vigor del Decreto
Ley 1/2022 no altera las moratorias en el sentido de que las mismas se siguen manteniendo a
pesar de la guerra en Ucrania, pero otorga a los Ayuntamientos la posibilidad de prorrogar
cinco afios mas la moratoria en la expropiacion rogada cuando se justifique que la estabilidad
presupuestaria o sostenibilidad financiera se vean amenazadas. Mediante este Decreto Ley,
los plazos para instar la moratoria se dilatan aun mas. El Decreto Ley esta dejando sin
contenido el derecho de propiedad, esto significa que el plazo para instar la expropiacién

rogada quedaria ahora suspendida por un plazo de quince afos.

Las tres moratorias que acabamos de analizar suponen una injerencia indebida por parte de la
Generalitat Valenciana en el régimen de la propiedad del suelo y en el de expropiaciones, cuya
responsabilidad queda reservada exclusivamente al Estado como bien sefiala el art. 149.1.18
de la CE.

I11.  SOBRE LA CONSTITUCIONALIDAD DE LA MORATORIA

La moratoria choca frontalmente con el art. 33 CE y viola el art. 17 CEDH el cual dispone

que la indemnizacion se realizara en un tiempo razonable. Mas alla de entrar a valorar lo que

se entiende por un “tiempo razonable”, lo que si es cierto es que el plazo de 15 afios (que son
los afios impuestos por la moratoria y por el Decreto Ley 1/2022) se excede en cuanto a lo
establecido por la CEDH. El legislador europeo no estad pensando en plazos de tiempo tan
laxos para la indemnizacion del propietario que ha visto vulnerado su derecho a la propiedad.
La naturaleza del art.17 CEDH es preservar y favorecer el derecho a la propiedad privada y
poder proceder a una compensacion econdémica en un breve periodo de tiempo cuando tal

derecho se esté menoscabando. El propietario ha sido desposeido de su propiedad pero no ha
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sido propiamente expropiado ni puede reclamar la indemnizacion hasta que las moratorias no
cesen. Esta situacion no es compatible con las exigencias de certeza y seguridad que lleva
aparejado el concepto de calidad de la ley, nocion que, como nos consta, el TJUE maneja con
especial soltura en el &mbito expropiatorio y que, deja la posibilidad a la Administracién se
beneficie de un comportamiento ilegal y distinto a la expropiacion en buena y debida forma.
Por otro lado, debe recordarse que la Carta reconoce el derecho a ser compensado en un tiempo

razonable.

Resulta de especial interés la Sentencia 388/2021 del Tribunal Superior de Justicia de la
Comunidad Valenciana de 1 de septiembre de 2021. (rec. 205/2019).

En este supuesto, la parte demandante habria cedido al Ayuntamiento de Denia en 2011 una
parcela destinada a zona verde y un vial publico, a raiz de lo cual el Ayuntamiento constiuy6
una reserva a favor de la actora. En la fecha en la que se habia realizado la cesion, se

encontraba vigente el Texto Refundido del Plan General transitorio de Denia.

El 9 de julio de 2013, la demandante solicit6 la expropiacion en base al art. 186.4 de la Ley
Urbanistica Valenciana 16/2005. Ante el silencio del Ayuntamiento, la demandante formulo
hoja de aprecio para la expropiacion rogada. La Alcaldia dict6 resolucion el 22 de junio de
2016 desestimando la peticion de la reserva sefialada “puesto que, en la fecha de iniciar el
expediente de justiprecio por ministerio de la ley, esta vigente no sélo el apartado 1° del
articulo 104 de la LOTUP, sino también el 2°”. Recordemos que el apartado 2° del art. 104 de
la LOTUP disponia que una vez solicitada la expropiacion, el titular de la propiedad debia
justificar la imposibilidad de efectuar la justa distribucion de los beneficios y cargas en el
marco del plan general, por lo que era necesario que acreditase tal condicion y solo una vez
transcurridos tres meses in que la administracion hubiese notificado su aceptacion o remitido
sus propias hojas de aprecio, los propietarios podrian recurrir la intervencion del jurado

provincial de expropiacion forzosa.

La sentencia 388/2021 desestima las pretensiones de la parte recurrente. La Sala entiende que
el escrito de la parte actora de 9 de julio de 2013 era una “mera advertencia de la intencion
de solicitar formalmente la expropiacion” y en ningin caso ‘“suponia la iniciacion del
expediente de expropiacion”. Para la Sala, no sera hasta el 24 de febrero de 2016 cuando la
empresa demandante formula hoja de aprecio para la reserva sefialada, y en tal fecha ya era
de aplicacion la LOTUP. La Sentencia entendié que cuando se solicito la expropiacion el 19
de febrero de 2018, era de aplicacion la moratoria que introducia la Ley 13/2016, de 29 de
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diciembre, de medidas fiscales, de gestion administrativa y financiera, y de organizacion de
la Generalitat. Entiende la Sala que en caso de entender la parte demandante que dicho
supuesto revestia caracter inconstitucional, deberia haberlo alegado en su escrito, pero no se

hizo.

Sin embargo, esta Sentencia es sumamente interesante por contar con el voto particular del
Magistrado D. Edilberto Narbon, que considera que la LOTUP no seria de aplicacion al
supuesto. A su parecer,
“la diferencia entre la expropiacion rogada y la cesion con reserva de aprovechamiento
es que en la primera el titular del suelo sigue siendo propietario hasta el momento de
la expropiacién; en cambio, en la cesion con reserva de aprovechamiento existen dos
momentos. En el primer momento de la cesion, el propietario que permuta el suelo lo
hace como titular del mismo, y en contraprestacidn de una reserva de aprovechamiento.

El segundo momento seria aquel en el que una vez transcurridos los plazos marcados
por la legislacién autondmica existan los siguientes supuestos:

1. Que el titular pueda materializar el aprovechamiento en cuyo caso el procedimiento
estaria acabado.

2. Que no se pueda materializar el aprovechamiento, en tal caso, aunque el legislador
hable de iniciar un proceso de expropiacion, inicia un procedimiento de pura
valoracion.”

Con esto, el régimen juridico de la reserva de aprovechamiento coincidiria con el momento
de la cesion del suelo a cambio de la reserva de aprovechamiento, con lo cual “deberia
haberse estimado el recurso de apelacion y, para el caso que se entienda aplicable la LOTUP
deberia haberse planteado cuestion de inconstitucionalidad contra las Leyes Autondémicas
que impiden la valoracion y pago del bien adquirido por infraccién del art 33.3 de la

Constitucion y el art. 149.1.18 de la Constitucion”.

En el voto particular se sugiere haber planteado la cuestion de inconstitucionalidad. Las
moratorias entrarian en confrontacion con el art. 33.3 CE, el cual dispone que “Nadie podra
ser privado de sus bienes y derechos sino por causa justificada de utilidad publica o interés
social, mediante la correspondiente indemnizacién y de conformidad con lo dispuesto por las
leyes”. Ademas, constituye una intromisién en la competencia del Estado. Como también se
explica en el voto particular de D. Edilberto Narbon, esto fue objeto de controversia que
termind clausurando el TC en su Sentencia 183/2013, de 23 de octubre, quien entendi6 que la
reserva de aprovechamiento es un hibrido ya que tiene la naturaleza de la expropiacion
forzosa, la cual es competencia del Estado, pero por otra parte es una técnica urbanistica que
son competencia de las Comunidades Auténomas y son ellas las encargadas de regular los

“supuestos y técnicas en cuanto a gestion y los procedimientos para la obtencion”.
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Por otra parte, el pasado 8 de julio de este afio 2022, el Pleno del Tribunal Constitucional,
mediante providencia de 30 de junio de 2022, ha acordado admitir a tramite la cuestion de
inconstitucionalidad ndmero 1096/2022 planteada por la Secciéon 12 de la Sala de lo
Contencioso Administrativo del TSJ de la Comunidad Valenciana, en el procedimiento
73/2019, en relacion con la disposicion transitoria 11 de la Ley 5/2014, de 25 de junio, de
ordenacién del territorio, urbanismo y paisaje de la Comunidad Valenciana (“LOTUP”), en
sus redacciones dadas por la Ley 13/2016, Ley 27/2018, Ley 9/2019 y Ley 3/2020, asi como
la disposicion transitoria 202 del TRLOTUP.

El escenario que plantea la cuestion de inconstitucionalidad puede suponer un gravisimo
quebranto en los presupuestos de las arcas municipales. Si bien la primera moratoria nacia
como respuesta al contexto de la crisis econdémica de 2016, la misma se concebia como una
suspension temporal con fecha limite de diciembre de 2018 lo cual no suponia per se una

violacion del derecho de propiedad, sino una limitacion temporal de su ejercicio.

No obstante, con las siguientes ampliaciones se atenta contra:

1. el principio de seguridad juridica y de confianza establecido en el art. 9.3 CE,

2. el equilibrio entre las exigencias de interés general y la proteccion de la propiedad

privada

3. el valor juridico y la eficacia normativa que el auto expone en los Preambulos de la
Ley y que confirma el definitivo abandono de su concepcion meramente retorica y
programatica.

En cuanto a la cuestion de la vulneracion del principio de seguridad juridica del art. 9.3 CE 'y
sus prorrogas, el auto del Tribunal Superior de Justicia considera que se ha vulnerado tal
principio al mantenerse de facto sine die la suspension de los plazos previstos en el art. 110
del TRLOTUP. La suspensién y sus prérrogas encadenadas transforman una posible
expectativa de derecho en un derecho inalcanzable. La Sala valida la constitucionalidad de la
primera moratoria (de la Ley 13/2016), asi lo confirma el TSICV en la sentencia n°® 59/2020
por tener una duracién tasada y determinada desde el 1 de enero de 2017 hasta el 31 de
diciembre de 2018. No obstante, las siguientes moratorias se consideran excesivas (la del art.
84 de la Ley 27/2018) que la prorrogaba hasta el 31 de diciembre de 2020 y la de la Ley
3/2020 que la prorrogé hasta el 31 de diciembre de 2023.
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En cuanto a la vulneracion del equilibrio entre las exigencias del interés general y la
salvaguarda de la propiedad privada, el auto del TSICV recoge la jurisprudencia de las
sentencias 55/1996 y 48/2005. Esta ultima reconoce que: «Esta doctrina es coincidente, por
lo demas, con la del Tribunal Europeo de Derechos Humanos, que a proposito del derecho a
la propiedad privada protegido por el art. 1 del Protocolo adicional al Convenio para la
proteccion de los derechos humanos y de las libertades fundamentales, sefiala que una medida
de injerencia en el derecho al respeto de los bienes debe velar por el justo equilibrio entre las
exigencias del interés general de la comunidad y las de proteccion de los derechos
fundamentales del individuo (por todas, STEDH Sporrong y Lénnroth contra Suecia, de 23
de septiembre de 1982, § 69). La preocupacién por asegurar dicho equilibrio se refleja en la
estructura de todo el citado art. 1 del Protocolo adicional (SSTEDH Pincova y Pinc contra
Republica Checa, de 5 de noviembre de 2002, 8 52; Wittek contra Alemania, de 12 de
diciembre de 2002, § 53; y Forrer-Niedenthal contra Alemania, de 20 de febrero de 2003, §
42). En concreto, para toda medida de privacion de propiedad debe existir una proporcion
razonable entre los medios empleados y el fin perseguido (STEDH Pressos Compafiia
Naviera, SAy otros contra Bélgica de 20 de noviembre de 1995, § 38; Yagzilar y otros contra
Grecia, de 6 de diciembre de 2001, § 40).»

Por altimo, la Sala recrimina a la Generalitat Valenciana la ausencia de motivacion del
Preambulo de las Leyes de acompafiamiento a los Presupuestos que brillaban por la ausencia
de un razonamiento Idgico que explicasen las verdaderas causas econdmicas y financieras que
estaban detrés de las moratorias. La Sala considera que «no se aprecia, pues, explicitacion
concreta de la idoneidad o adecuacion de la suspension acordada o prorrogada, ni de su
necesidad para la consecucion del fin pretendido, ni se observa argumentacién alguna de su
caracter ponderado o equilibrado en el sentido de apreciar que de su aplicacion se deriven
mas beneficios o ventajas para el interés general que perjuicios sobre otros bienes en
conflicto.» Es importante recalcar que, si bien los preambulos de las Leyes no tienen valor
normativo, sirven como criterio de las disposiciones normativas al servicio de la voluntad del
legislador, asi lo consideran las sentencias 36/1981, de 12 de noviembre, la sentencia 83/2005,
de 7 de abril o la Sentencia 222/2006, de 6 de julio.

La cuestion de inconstitucionalidad planteada contra las tres suspensiones temporales de las
expropiaciones por ministerio de la Ley llega, aunque un poco tarde, de manera inevitable y
comportara importantes consecuencias financieras y presupuestarias para los Ayuntamientos.

En los seis afios de moratoria, la crisis inmobiliaria, los sectores de suelo urbanizado existentes
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y la gran cantidad de m2 de techo por edificar han supuesto una traba en la gestion de los

suelos en cuestién.

Frente a ello, la primera solucion que propone Jorge Hervas® pasa por obligar a los
Ayuntamientos a empezar a adscribir los suelos dotacionales objeto de expropiacion
voluntaria a los sectores pendientes de desarrollar. Se trataria de hacer modificaciones
puntuales de Planes Parciales o Planes de Reforma Interior que servirian a la voluntad de
atenuar los efectos del levantamiento de la moratoria, prescindiendo de las necesidades de

vivienda o actividad productiva alguna que se pueden dar sobre esos suelos.

La segunda solucidn, prosigue el autor, seria liberar ciertas redes y dotaciones que obedecen
a calculos aritméticos y matematicos y que son proporcionales a edificabilidades y tasas de
poblacion. Esta solucion pasaria por valorar mas la calidad de las dotaciones que la cantidad

de las mismas.

La tercera opcion seria modificar el Reglamento de Valoraciones, dando la posibilidad de que
el suelo dotacional existente que forme parte de las Redes Primarias y Secundarias reduzca la
edificabilidad media ponderada. De no ser asi, la expropiacion rogada seguird siendo un
producto financiero con una realidad econdémica elevadisima y las dotaciones pasarian a ser

un negocio objeto de comercializacion.

Como ya venimos diciendo, las moratorias suponen una vulneracién del régimen de
distribucion de competencias. El art. 149.1.18 CE sefiala que corresponde al Estado la

competencia exclusiva sobre legislacion sobre expropiacion forzosa.

Los grandes perjudicados de esta nueva moratoria son, en consecuencia, los propietarios de
los terrenos, que vuelven a ver cdmo su ayuntamiento gana otros 3 afios mas para pagar. Para
colmo, segun quedo establecido en la primera moratoria en defensa de las arcas publicas, el

aplazamiento ni siquiera les genera intereses

31 Hervas Mas, J. (s. f.). La cuestion de inconstitucionalidad de 8 de julio de 2022 frente a las moratorias en las
expropiaciones rogadas en la Comunidad Valenciana.
https://elconsultor.laley.es/Content/DocumentoDestUrb.aspx?params=H4sIAAAAAAAEAMIMSbFICTEAAMNTMwWMT
I7Wy1KLizPw8WyMDIyMDcyNLKEBmMWqVLfnJIZUGgbVpiTnEQAABGIESIAAAAWKE
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IV. CONCLUSIONES Y VALORACION CRITICA

Tras el presente estudio de la problematica acerca de la moratoria de las expropiaciones
forzosas en la Comunidad Valenciana, solo podemos mostrar nuestra expectacion sobre el

devenir de la misma.

La nueva redaccion de la Ley 3/2020, de 30 de diciembre ya no admite la interpretacion de la
previa Ley 9/2019, de 23 de diciembre. Con esta nueva ley, los plazos para solicitar y tramitar
la expropiacion rogada prevista en el art. 104 de la Ley 5/2014, de 25 de julio, de la Generalitat
quedo suspendida hasta el 31 de diciembre de 2023 para las parcelas dotacionales que la
administracion hubiera obtenido o aquellas que hubiera ocupado y obtenido mediando una
contraprestacion o reserva de aprovechamiento por la propiedad. Recordemos que los
propietarios de terrenos sujetos a expropiacion rogada o con reservas de aprovechamiento
Ilevan cinco afios sin poder hacer uso del derecho a la expropiacion rogada que la Ley les
reconoce aunque la Administracién haya patrimonializado, previamente, el suelo que estos

propietarios cedieron.

Si contamos los cinco afios desde la aprobacion de los planes urbanisticos, que la normativa
valenciana fija para que los propietarios puedan solicitar a las administraciones la
expropiacion rogada y las sucesivas moratorias que llevan impidiendo a los propietarios instar
la expropiacién durante cinco afios mas, nos da un total de diez afios. Por si fuera poco, el
Decreto Ley 1/2022 otorga ahora la posibilidad a los Ayuntamientos de prorrogar por otros
cinco afios mas la expropiacién rogada. Con todo ello estamos hablando de esperar durante
un plazo de quince afios tan solo para poder instar la expropiacion rogada y obtener una justa
compensacion por la cesion obligatoria de suelo para dotaciones. El articulo 17 de la CEDH
habla del derecho a percibir la indemnizacién en un plazo razonable, pues bien, durante estos
quince afos los propietarios no serdn indemnizados. El periodo “razonable” del que habla el

art. 17 CEDH ha quedado completamente sobrepasado.

Como hemos analizado durante este trabajo, la moratoria en la expropiacion por ministerio de
la ley vulnera los derechos de los propietarios. Estas moratorias atentan directamente contra
el citado art. 33 de la Constitucion. La Administracion actla respaldada de numerosas
prerrogativas que la habilitan para incidir en los derechos individuales de los ciudadanos,
recortando su libertad, en este caso, se atenta contra la libertad de disponer de un bien.
Mientras que la Administracion tiene la capacidad de posponer cuantas veces quiera la

moratoria, los administrados quedan desprovistos de defensa para hacer valer sus derechos.
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Queda ver como se resuelve la cuestion de inconstitucionalidad promovida por el TSJCV Ello
demuestra que las tres moratorias que llevamos en la Comunidad Valenciana respecto de las

expropiaciones forzosas atentan contra uno de los pilares mas basicos de nuestro Estado.

En mi opinidn, es probable que las moratorias se declaren inconstitucionales y que ello desate
graves consecuencias financieras en los Ayuntamientos. Por nuestra parte, creemos que el
Decreto Ley 1/2022 ha servido como peon en esta lucha entre el derecho de propiedad y las
prerrogativas de las Administraciones. Con la méas que probable declaracion de
inconstitucionalidad de las moratorias por ministerio de la ley en la Comunidad Valenciana,
el Decreto Ley 1/2022 se esta adelantando al escenario en el que tales moratorias
desaparezcan. De esta manera, el Decreto Ley 1/2022 serviria como salvoconducto para que
las Administraciones sigan posponiendo los procesos de expropiaciones, por lo que, el

Decreto Ley 1/2022 también deberia ser inconstitucional.

Como reflexién adicional, ¢qué pasa con la compensacion indemnizatoria por el tiempo en el
cual las moratorias se han prolongado? Es evidente que, en el expediente de justiprecio, la
Administracion va a hacer todo lo posible por eludir y no cuantificar todo el tiempo en el cual
los propietarios de los suelos afectados por la moratoria han quedado paralizados. Por eso, los
afectados podrian plantearse reclamar a la Administracion una compensacion econémica extra
que cuantifique los, de momento, siete afios, en los que el suelo objeto de expropiacion ha
quedado inutilizado.

Los afectados por las moratorias de la expropiacion forzosa se han visto desprovistos de
herramientas con las cuales hacer frente a esta situacién invalidante. Como solucién,

proponemos que se concedan dos compensaciones econdémicas distintas.

Por una parte, estaria la cuantia econémica que finalmente se perciba a raiz del expediente de
justiprecio. Esta cuantia fijaria la valoracion de las reservas de aprovechamiento objeto del
expediente expropiatorio. No obstante, se tendria que otorgar una compensacion econémica
por los numerosos encadenamientos de la propia moratoria. Por tanto, la segunda cuantia seria
una compensacion econdmica por la imposibilidad del administrado de instar a la
Administracion la expropiacion forzosa durante 7 afios. Lo que creemos firmemente es que

esta paralizacion deberia verse compensada de alguna forma.
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