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I. Introduccion

La expropiacidon forzosa es una funcion administrativa, una funcion
administrativa cuyo objeto es Lt adguisicion de medios veales. ! Suponc
¢l ejercicio de ura potestad adhministrativa —la potestacdd expropiatoria—
v ose Draduce en una actuacion administrativa que se desarvolla dentro
de los cauces formales de un procedimiento también admiunistrative —el
procedimiento expropiatorio— La actividad expropiatoria es actividad
adninistiativa.

Isto supucesto, en aplicacion estricta de los principios que informan
2] régimen administrativo, la administracion, al ejercer su pmcalad CX-
ln"opiutm'in gorard de independencia frente @ los tribunales. Asi lo impo-

1z ¢l Hamado ]nmuplo de legalidad de la administraciom, nuacido de la
]}cauh‘u interpretacion del principio de division de poderes de los revo
lurienarios [ranceses. La independencia de la administracion frente a los
mribunales va o ser idea capital en ol persamiento revolucionario, v se
formulant de modo categarico por los tratadistas posteriores hasta nues.
iros dis: 2

* Catadritico de derecho administrativo v profesor upc(ldl de la Universidad de
Macvid,

1 Ballbe, Sistenriticn de Derecho Adwinishativo, Barcelong, 1947,

2 Cfr. por ejemplo, Geovging Cowrs de Droif adininistratif. o1, Pavis, 1954, po 434,
Maledcus, Manuel de Dvolt administradif, Pavis, 1951, p, 147,
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El principio de separacidn de las autoridades administrativas y judi-
ciales plolube a los tribunales del orden judicial, siguiendo los mis-
mos terminos de las leyes de 16-24 agosto 1790 vy del 16 frucudor del
ano LI, perturbar (froubler) de cualquier manera las operaciones de
los cuerpos administrativos vy conocer los actos de la administracion,
de cualquier clase que sean. *

Lo que supone consagrar un auténtico sistema de autodefensa, En un
régimen administrativo, las pretensiones de los sujetos en el campo de
las relaciones juridico-administrativas no se satisfacen, normalmente, a
través de la formula procesal. La consagracion de aquel régimen im-
plica el reconocimiento de dos importantes privilegios, que se conocen
con los nombres de privilegio e la decision ejecutiva v privilegio de
la accion de oficio.* Estos privilegios dispensan a la administracion
publica de acudir 4 la formula procesal para satislacer sus pretensiones,
al mismo tiempo que imponen a los particulares la necesidad de acudir
ante la propia administracion a hacer valer las suyas. El sistema admi-
nistrative supone una posicién privilegiada de la administracion “exhor-
bitante del derecho comun”,? que lleva consigo:

@) La innecesariedad de que la administracion incoe un proceso de
cognicidn o declaracion para que se reconozcan las situaciones juridicas
que trata de imponer al particular. La administracidn publica no nece-
sita de una sentencia para que se reconozcan y definan sus derechos;
puede dictar decisiones que son ejecutivas, esto es, que deben cumplirse.

3 Bouffandeau. Fa delimitation de la compétence de la juridiction administrative
par la jurisprudence du fribunael des conflits, Livre jubilaire, publi¢ pour comme-
moter lc E30¢ aniversaire du Conseil d'Ftat, Paris, Recueil Sirev, 1952, p. 143; <obre
la crisis el principio, Robert. Les wioletions de la libertdé individuelle commises por
Fadministration, Paris, 1956, p. 256-258.

4 Como dice Cambier, la awtovidad administrativa es el primer juez, el jues natural
de los actos de sus agentes; retiene los atributos de Ia justicia, se veserva juzgar las
causas que interesan al funcionamiente de ios servicios publices, “Le juge dans 1Tt
Le contrdle judiciaire de Padministration™, Principes du contentienx adwminisiratif, 1.
Bruselas, 1961, p. 76; Cfr. Gonzilez Pérce. “Sobre la cjecutoriedad de los aclos admi-
nistratives”, en Reviste Critica de Devecho Inmebilivio, Madvid, 1934, p. 707-724.
No siempre se distinguen daramente ambos privilegios. En la propia doctrina fran-
cesa se observa, a veces, una confusidn terminolégica: Waline, Manwel élémentatve
de Droit adminitratif. 4% ed. 1946, p. 363 Rolland, Précis de Droit adminisiratif,
10% edd., 1933, p. 500 Mcejan, “Refer¢ administratif-Sursis 4 éxecution-Expertise d'ur-
gence”, en La Revue Administrative, 1954, p. 260, Se preocupa por la distincion: Chi-
not, Le priviiege déxecution d'office de UAdwinistiation, Pavis, 19340 v Malerieux.
Manuel de Drvoit administratif, Parvis, 1931, p. 145,

§ Hauriou, Précis élémentaive de Droit adminispatif, Pavis. 1926, p. 1720 Serwa
Rejas habla de la autotutela de la wdministracion publica™ en Derecho adminis-
trativo, 24 ed.. México, 1961, p. 1 086; v D'Avis en Curso de derecho administrativo.
La Paz, 1960, p. 406-411. de “autocontrol administrativo™. En analogo sentido. Auby
v Dhago, Traite de contenticuxs administradif. Pavis. 19620 1 p. 8-9.
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Consecuencia de este privilegio —lamado en la doctrina francesa del
jb_rf,’rtlablc— es que, normalmente, es el particular afectado por la deci-
sion administrativa el gue tiene que acwdir como demandante a la via
procesal para, a través del oportuno proceso de cognicidn, hacer efecti-
vos los derechos desconocidos por la administracion. ¢

by Por otro lado, la administracion tampoco tienc necesidad de incoar
un procveso de ejecucién para que Io mandado en sus decisiones sea cum-
plido. Existe la posibilidad de Ia ejecucion coactiva del acto adminis-
trativo; las propias autoridades administrativas pueden utilizar los pro-
cedimientos administrativos de ¢jecucion en caso de resistencia por parte
de los sujetos obligados, 7

Ahora bien, la consagracion del principio no quiere decir que quede
excluida toda garantiu jurisdiccional en favor del administrado. No
quiere decir que no exista un proceso administrativo, es decir, la im-
posibilidad de que ante un drgano jurisdiccional se deduzcan preten-
siones [undadas en derecho administrative. Es cierto que en los origenes
del sistema administrativo y por una errénea interpretacion del prin-
cipio de la division de poderes, motivada por circunstancias historicas
y puramente contingentes, ® no podia concebinse la existencia de un
proceso administrativo. Lo impedia la monstruosa consiruccion revolu-
cionaria que se Hlam¢ “independencia de la administracion frente a los
tribunales”, y que todavia sigue teniendo vigencia en Francia v en buen
nimero de paises. Pero enseguida se comprendio que, aun partiendo
del anterior principio, era nccesario Un Proceso, Pura (e, al menos, el
particular pudiera fiscalizar la autodelensa administrativa. 'Y asi lego
a la creacion de un proceso administrativo, después de una lenta vy
progresiva evolucién de jurisdiccionalizacion o procesalizacion de los
drganos encargados de resolver los Hamados “‘recursos contenciose-admi-
nistrativos”. ¥

6 Sobre el problema, en la doctrina espafiola. Rodriguez Moro, La ejecutividad del
acto administrativo, Madrid, 1949; v Martin Retortille (€., “El alcance suspensivo
del recusso contencioso-administrativo en la ejecutoricdad de los actos administra-
livos”, separata de Anales de la Direccion General de lo Conlencioso del Lstade, t. 1

T Esta posibilidad de ciecutar forzesamente los actos administrativos esti sometida
a limites importantes, como han demostrade Chinot, Le privilége, cit.. p. 69 ¥ s 0¥
Dupond, “Les conditions de T'éxéeution forcée par la voic administrative”, Hevista
de Derecho Fiblico. 1923, p. 347, Pues. en principio. tinicamente ol jues tiene facul-
tad de autorizar las vias de efecucion (C. de E. 19 abril 1907, v conclusiones del comi-
sario del gobicyno, Romicu. de 7 noviembre 1818, Asi. Geowgin, Conrs de Dhoit
administratif. 1, Paris, 1951, p. 38 v 5.

¥ La descondianza de los revolucionarios hacia los parlamentos judiciales. Sobre el
problema, cfr. Gonvriler Péres, Derecho procesal adminisirativo, 1 24 ed., Madrid,
1964, p. 271-568, v Cambicr, Principes du contentieny administratif. i p. 70 v s

0 E] fendmeno s produjo en Francia y en los demds paises inspirados en su sis-
tema contencioso-administativo. E1 momento decisive lo constituyd ¢l paso de la
jurisdiccion retenida a fa jurisdiecion delegada. Porque “la jurisdiccion retenida no
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Aplicando estas elementales nociones a la actuacion expropiatoria, Ia
conclusion no podia ser miis que una: que L intervencion jurisdiccional
tendrix lugar « posteriori, para fkiscalizar ia legalidad de la accidon ad-
wrinistrativa, 1 La administracion, independiente, podria comenzar su
actuacion, dictar ¢l acto en virtwd del cual se operase Lt expropiacion
forzosa v ejecutar dicho acto, sin perjuicio del posible “recurso contencio-
so-wdministrative”™ contra e mismo que interpusieran los expropiados.

St embargo, estos [n‘im'ipi()s sulren una importante excepeion crando
de Ta expropiacion torsosa se trata, Queda ¢l principio de independern-
cia de la administricion v se da una decisiva intervencion de los Arganos
Jurisdiccionales en el procedimiento de EXPropiacion, que viria exrrior-
dinariamente segun Jos sistemas que nos ofrece el derecho compatado
voque se va atenuando paultinamente en Lo misma medida en que, al
abandonarse los principios liberales. se va degradando inconsciente o
conscieniemente al hombre, con L envoltura de bellas formulas tefidas
de no poca demagogia. 7

Pero lo certo es que se ha dado votodavia se da una clerta interven-
cim de los drganos judiciales en una actuacion tan esencialmente wd-
mirtstrativie como es la expropiacion forzosa,

De aqui que un estudio de Tis conexiones entre jurisdiccion y expro-
piacion no pueda prescindir de este uspecto v, antes de estudiar el proble-
ma general de Lis posibles acciones jurisdiccionales frente a la expro-
plactom forzosa, hava e referivse a la intervencion jurisdiccional previa
en los procedimientos expu opi;ll.orios.

es, en realidad, o verdadera jurisdiccion de ninguna clase. ni s actividad es judicial,
sino administrativa, aungue esté sometida a un procedimicnto con todas las caracte-
visticas formales de un proceso”™, v Lo jurisdiccion delegada o auténtica jurisdiceion,
vosuoactividad verdaderan actividad procesat cuatdo, v osdlo cundo, Ta dedegacion s
meramente de principio”. Cfrs Guasp, “Administracion de justicia v derechos de ia
pesonalidad™, on Rewvista de Fatwdios politicos. oo 17, po 104 v s Vi, ambicn,
Alvarcr Tabio, Funcidp pablica de lo contendoso-adminisirativo. La Habaua, 19536,
v Varon Gonzales, Justicia administiativn. México, 1938, al que sigue Serra Rojas, ¢n
Devecho adbhninistrativo, 24 ed. Mcxico, 1961 po 1031 Cfr. Laubadere, Fraite élénien-
taive de dhoit qdwindstratif. $ od., Pavis, 1963 10 p. 824328 Rouviere, en Fes juii-
dictions adminisivatives et ey recowrs en cassaltion, Paris, 1958, P 36, dice gue existe
juvisdiccion cuando existe ¢l poder de dir a Tas cuestiones que le son sometidas una
solucion juridica con cariicter dedisivo, que B Administacion no puede anular ni
reforma: v IVAvEs. oen Canso e devedho administhativo, cit., p. 123, se refiere a la
necesidad de uta fostitucion diferente. adribuaida de Tas potestades de jusgar vy decidir,
con independencia de Laoadminstracion actisa,

1 Ae remito a mi Derecho procosal wdminisbativo, cit., Pt v s
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II. La intervencidn juiisdiccional en el procedimiento exprropiatorio

1. Fundamenio

La decisiva intervencion judicial en el procedimiento expropiatorio,
tiene consagraciéon plenu en el derecho [rancés. Lu Ley de 8 de marzo de
1810 consagrd el principio. La entrada en vigor de esta ley supuso la
implantacion de un procedimiento que se desarrollu ante la autoridad
judicial,

Pero, como lia puesto de relieve recientemente Villar Palasi, 11 el
principio {ue consolidindose a través de los siglos:

El justo precio no puede quedar a la libre determinacion del prin-
cipe, sino que debe ser entregado a la potestad judicial, La expropia-
cion forzosa, tal como aparece en el periodo del derecho administrati-
vo tradicional, viene, en efecto, caracterizada por una doble naturaleza
y un doble trdmite que la singulariza como téenica de Ta descontian-
za ante lu administracion. Como dice Ta sentencia de 13 e enero dc
1951, “es principio fundamental en que descansa el derecho de expro-
piacion, el de que ha de pagarse el justo precio de la cosa expropiada
v que pata legar a esto se sigan las normas establecidas por la ley
para realizar el justiprecio.” Para la determinacion de que procede
una expropiacién es necesaria una ley. Para la determinacion del justo
precio ha de tenerse presente ¢l poder judicial. Entre la ley y la deter-
minacion del justo precio por el juer, la administracion queda asi
como cogids entre dos fuegos, con una actividad Hmitadisima, atribuo-
vénduosele, en definitiva, la mera titularidad del trdmite.

En este sentido, Villar Palasi, que afade:

Fsta legislacion, cldsica en materia expropiatoria, no era obra original
de la Revolucion francesa. Sus origenes son, como todas las téenicas de
derecho, y mucho mis generalmente como todas las cosas hunnimas,
mucho mids remotos que una cifra exacta o que un aio conereto. La
apelacion al juesz en la determinacion del justune pretiun Tue ya soste-
nida de modo insistente desde la legislacion de las Partidas, justa-
mente por la tundimental razon de identificarse implicitamente el
Justin pretivm expropiatorio con el justrom pretiion base de la resci-
sion en el derecho romano, Ambas instituciones son paralelas y se en-
globan bajo una misma téeniea en todo este periodo en que rodavia
no ha surgido un derecho de la administracion, como titular de poder.
y en que el principe acti asi sus facultides de imperio por via de
contrato patit la adquisicion de inmuebles.

1 “La transhacion el jusiion prefice a la estera de la expropiacion forzosa”, en
Revista de tdministracion priblica, niim, 43, pp. 161-191, en especial, pp. 172-177.
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La exigencia de una ley, para determinar la apertura de una expro-
piacion o la legitimidad de su aplicacion a un caso conereto, tienc
también un origen muy remoto, Cuando en la declaracion de derechos
de 1798 se consagra definitivamente la aspiracidon de la burguesia a
declarar derechos inviolables e intangibles la libertad y la propiedad,
no se hace otra cosa sine consagrar, de modoe legislativo y general,
unos principios mucho mas antiguos v mids remotos al siglo xvin. Li-
bertad v propiedad son, en efecto, las dos muaterias reservadas; dos
materias que solamente por ley pueden regularse y restringivse; en
que Ly administracion no tiene manos libres para actuar, sino a través
de una autorizacion mediante ley o pacto. Es justamente desde 1200
hasta 1500 cuando toda la doctrina de las materias reservadas va con-
solidiindose, cristalizando deflinitivamente en ¢l derecho natural de
Grovio v de Biel. Santo Tomis habia defendido, en electo, la tesis
de que estos derechos eran irrenunciables. Frente a €1, Duns Scotto
sostuvo el criterio de que eran <erechos perfectamente renunciables,
pucsto que pertenecian a los que los tedlogos escolisticos denomina-
ron el derecho natural secundario. Es en el derecho natural protestan-
te, v justamente con Grocio, donde se recoge 1n tesis, que por primera
ver habfa lanzado Guillermo De Ockim La libertad v la propiedad
son derechos que solamente pueden renunciarse de modo personal,
v oante ellos el Estado solo puede actuar cuando hay cousentimiento.
Pero este consentimiento se produce justamente a traves de la ley, va
que ésta representa la voluntad del pueblo. matada de lorma general.
A través de este artificio cabe exista en Ia ley una renuncia del dere-
cho, sin la cual el Estado habria de quedar inerme y sin poder para
restringir estos dmbitos de derecho, exclusivamente atribuidos al [rat-
ticular. .

Estos dos principios, lev y actividad judicial, se consagran por via
legislativa en la Declaracidn de Derechos del Hombre de 1798, De ahi
prontamente se expende por toda Furopa, siendo aceptados como ccos
de la Revolucion francesa en todas las legistaciones administrativas cu-
ropeas. Sin embargo, solamente Italia, v después de ésta Espafia, adop-
tan el término con reminiscencias medievales, de justo precio. Normal-
mente se sigue prefiriendo ¢l término de indenmizacion previa o
indemnizacion total. Con un derccho administrativo todavia incipien-
te. €l uso de esta expresion es desde luego concebible: en Ja expro-
piacion forsosa se trata simplemente de una compraventa coactiva. Fl
elemento administrativo solamente esti en la coaccion a la venta. pero
después de esta coaccion el negocio veriticado se traduce en una com-
praventa civil. Justamente por este acto de compraventa singular, el
justo precio lleva consigo la lesion del sexto como base o i accidn
estimatoria que di lugar a una pretension de indemnizacion por la
diferencii.

Iutervencion Jurisdiccional

A El sistema francés, Los anteriores principios obtienen consagricion

plena en la que ha sido calilicada de primera gran ley relativa al ré-
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gimen de la expropiacidn '2: 1a de 8 de marzo de 1810, al instaurar un
sisterna en el que se da la midxima intervencion jurisdiccional, que con
algunas variantes, va a mantenerse en las leyes ulteriores. Con arreglo
a esle sistema tradicional, el juez ordinario mrerviene, no solo para fijar
Lt indemmizacion. sino para verificar. antes de decidirse la expropia-
cion, la legalidad de los actos prealables. 13

No laltaron las criticas al sistema, Ya Cormenin decla que asi como
los consejos de prefectura decidian arbitrariamente la indemnizacion,
en provecho de la administracion, los tribunales hacfan plegar el inte-
rés publico ante el interés privado, 14

De aqui la evolucidm del sistema en el que se va atenuando la inter-
vencion de la jurisdiccion ordinavia, hasta llegar a la reforma de 23
de octubre de 1958 y a las introducidas por la ley de 26 de julio de
1962, »

Con arreglo a estas tltimas disposi(‘innes se ha dicho que se mantiene
la intervencidon jurisdiccional. La GX}JIOPMCI()I‘I sigue siendo producida
por una autoridad JLlYlS(ll(ClOl‘lll y [ija la 1n(lemmz¢1cmn perc no se
trata ya del juez ordinario, sino de una jurisdiceion especializada. Pero
es lo clerto que muy dificilmente estamos ya ante una auténtica “ju-
visdiceion”, dada la integracion de estas cimaras, que, aun presididas
por un magistrado, tienen como vocales: por un lado, a un represen-
tante de las entidades publicas, y, por otro, a uno de la propiedad
privada.

Ahora bien, la doctrina sigue hablando todavia, al menos en su mayor
parte. de una intervencion judicial en los dos momentos basicos: orde-
nanza de expropiacion y fijocion de la indemnizacion.

B, Influencia en el devechio comparado. Como en tantos otros aspec-
tos del régimen administrativo, el sistema administrative francés de
expropiacion inlluyd decisivamente en buen nimero de palses que acep-
taron sus lineas fundamentales, 16

3. Sistema espaiiol

A La Ley de 10 de enero de 1879, La ley de 1879 que, con impor-
tantes madificaciones, ha sido la disposicion basica hasta la ley de 16

12 Gy, Davand, Le régime juridigue de 1 exprapriation powr utilité publique soces
el Consulat et le Premier Empiré, 1948,

13 Un resumen del sistema, en cualquier manual. Cfr., por ejemplo, Waline, Manuel
elementaive de droil adminisiratif, 62 ed., Paris, 1946, p, 381-385.

W Dyoil gdministratif, 5 ed., Paris, 1840, t. m, p. 231,

15 Cfr, por ejemple, Laubadere, Traité elementaive de droit administratif, 32 ed.,
Paris, t. 1, p. 205-229,

16 Cfr., por ejemplo, Sayagues, Tvatado de derecho administrativo, Montevideo,
1959, 1, p. 319 y s
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de diciembre de 1954, adaptd un sistema sobre <determinacion del justo
precio en el que I intervencion juwdicial era minima. Podemos afirmar
que su luncion se reducia al nombramiento de un perito —el perito
tercero—. una ver planteada la divergencia emtre las tasaciones de los
peritos de las partes (articulo 31, Ley de 1879). Y aqui radicaba la
garantia nuixima el expropiudo en el procedimiento expropiatorio
tradicional. El perito tercere constituda la piesa clave del sistema. Eir
electo:

@y Dado el caricter eminentemente téenico que el procedimiento de
tasacion de un bien tene. es esencial que exista en ol mismo un elemento
téenico e imparcial, que ofrezen unas garantias de acierto v que pueds
constituir un punto e apoyo en Iy revision jurisdiccional ulterior. En
el procedimiento expropiziorio existen, por Jo pronto, los dictamenes
periciales de las parres interesadas  —cxpropiante o beneficiario
expropiado—. Pero interesa lu existencia de un dictamen de un perito
independiente. En ¢l procedimiento de la vieja Ley de 1879 este perito se
nombraba por el jues de primera instancia, con arreglo a las prescrip-
ciones de la Ley de Enjuiciamiento Civil.

by Aun cuando el perito tercero se limitaba a emitir un dictamen
en sentido téenico —por tanto, no vinculante para ¢l drgano adminis-
mative que decidia el procedimiemo—, la jurisprudencia destacd  su
valor, proclamande que, dada la forma de su nombramiento, ha de
presumirse su imparcialidad v objetividad, que aconseja seguir su dic-
tanmen, salvo que se demuestre que incurrio en error, 17

B. La Ley de Io de diciembye de 1954, La Ley de 1951 supusa la ins
tauracion de un sistema distinto. La determinaciéon del justo precio se
confia al Jurado Provincial de Expropiacion, que estard presidido por
el “magistrado que designe ¢l presidente de la audiencian correspon-
diente” (articulo 32) . La intervencion jurisdiccional propiamente dicha
desaparece, en cuanio gue no se da otra intervencién que la del presiden-
te de la audiencia, como tal, para designur a uno de los miembros del
jurado, siquiera sea el presidente.

La Ley de Expropiacion Forzosit de 1954 ha modilicado sustancialmen-
te el antiguo procedimiento de justiprecio, asi como los drganos encar-
gados de su decision. Lo que antes se lograba a través de un muliple
peritaje, se acta ahora por el Jurado Provincial de Expropiacidn, Es-
te organismo, se dice en el preambulo de la ley, es una de las innova-
¢iones mis importantes introducidas. Los Jurados Provinciales de Ex-
propiacidn  vienen a ser drganos en los que se componen las dos
funciones, pericial y judicial, escindidas en el sistema actual, pero que

17 Ui resumen de esta doctrina jurisprudencial, en Rodrigues Moro, La expropiacidn
forzosa, 1 ed., Bilbao, 1433, p. 324-326.
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velinen, ademis, las ventajas que proporciona la permanencia y especia-
lizacion en la Tuncion, Ta colegiacion (que permite llevar i su seno los
intereses contrapuestos) v la preparacion, al mismo tiempao, en los aspec-
tos nalertal v juridico de la cuestiom a decidiv. El articule 32 [a la com-
posicion del jurado, atribuyendo su presidencia a un magistrado, con lo
que se garantiza L objetividad de vision y el rigor judicial del procedi-
miento, y asegura la representacion de los intereses tinancieros y fiscales
de la administracion y pattimoniales de la propiedad privada, asi como
los de indole téenica, ncluyendo, finalmente, a un notario en atencion a
su conocintiento de las transacciones v a la independencia de su funcion
publica,

Como consecuencia de este caraceer de competencia ¢ imparcialidad
que la ley presupone en el jurade, la misma ley atribuye a sus decisiones
una firmisima presuncion de acierto, que la jurisprudencia espafiola
reciente ha afirmado en ya numerosas sentencias, que no necesitan
aclaracion ni comentario. Ya una sentencia de 2 de marzo de 1959, habia
declarado:

Awngue los acuerdos de los jurados Provinciales de Expropiacion cons-
tituyen, en definitiva, un acto administrativo que, por ello, es suscep-
tible de recurso y de ser revocado o anulado, no oirece duda que,
atendida su composicion juridica, téenica y administrativa, su caricter
corporativo vy su conocimiento de las situaciones y circustancias de
indole provincial ofrecen una garantia, en principio, de independencia
v justicia cuando alejados de los intereses en juego, (lle aconsejan su
aceptacion cuando, sin apreciarse error o notoria injusticia, fijan el
precio del bien de cuya expropiacion se trata atendiéndose a la etectiva
realidad de su valor,

Oua de 12 de marzo de 1959, establecio: “Por las caracteristicas de
independencia y alejamiento de los intereses en contienda que se dan
ent el jurado, precisa admitiv que, sin evidentes razones contrarias a la
decision de dste, debe admitirse su valoracion.”

La doctrina se reiterod, entre otras muclins, en las sentencias de 13 de
diciembre de 1958, 6 de octubre v 3 y 10 de diciembre de J1960; 1 de ma-
vo. 28 de junio, 5, 11 y 18 de octubre y 21 de diciembre de 1961; 22 de
encro, 15 de febrero, 1, 5, 20, 22 v 31 de mazo, 2, 6, 9, 10, 12 y 15
de abril, 17 de mavo, 4, 11, 18, 19 y 30 de junio, 2 de julio y 24 de sep-
tiembre de T962.

Fnire lus mais recientes, uny sentencia de 2 de marzo de 1964, establece:

Que ¢l Tribunal Supremo ha venido declarando constante y reitera-
damente que, si bien el dictamen de perito tercero, en la anterior
regulacion de la materia, no renia fuerza vinculante, sin embargo por
- el origen de su nombramiento y forma de designacion debian atribuir-
sele unas caracteristicas de mayor objetividad e imparcialidad que lo
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hacian dcher prevalecer cuande no contuvierc errores evidentes de
apreciaciim o de cileulo, al estar rodeado de la garandia de su aparta-
miento de los intereses propios de las partes contendientes: v (ue, con
niiis motive, cabe otorgar prevalencia a las valoraciones que electien
los Jurados Provinciales de Expropiacion, por idénticas razones, incre-
mentadas por I composicion plural de los mismos y el mayor conoci-
miento con que pueden adoptar sus acuerdos, ante las diversas prepa-
raciones téenicas de sus componentes, lo que obliga en principio a
mantener tales valoraciones,

En el mismo sentido, las sentencias de 27 de enero, 6, 10, 20 y 22
de febrero v 17 de marzo de 1964. 18

C. Los atentados al sistemu de tasacién del jurado. La administracion,
siempre resistente a los sistemas que supongan una auténtica garantia
de los administrados, no podia ver con buenos ojos el procedimiento
expropiatoric que contiaba la determinacion del justo precio a wun
organo —el jurado— que, aun de naturaleza administrativa, gozaba de
una presuncion de independencia dentro de la estructura organica de Iy
administracion, Lo que se ha traducido en la instauracion de otros
ststemas de valoracion en los que se elimina aquella elemental garantia,

Asi. en las expropiaciones por razones de urbanismo, la ley de 12 de
mayo de 1956, sobre régimen del suelo y ordenacion urbana, en su
articulo 122 permite un procedimiento que denomina de “tasacion
conjunta”, cuvis reglas bisicas son las siguientes:

1¥ El provecto de expropiacidn serd expuesto al publico para que
los interesados puedan formular observaciones y reclamaciones concer-
nientes a la valoracién de sus respectivos derechos.

22 Informadas éstas por el Ayuntamiento, se elevard el expediente
a la Comisidn Central de Urbanismo para que decida.

32 Fl acuerdo aprobutorio de tasaciones serd impugnable mediante
recurso contencioso-administrativo. previo el de reposicidn, ante la pro-
pia Comision Central de Urbanismo.

Ie este procedimiento, se ha dicho:!*

La singularidad mds importante de esie procedimiento de tasacion
conjunta es, sin duda, la intervencién de la Comision Central de Ur-
banismo, con las mismas funciones que los Jurados Provinciales de
Expropiacidn. En efecto, cuando se sigue este procedimiento —en uso

I8 El jurado cs. pues, la pieza fundamental del sistema, lo que ha sido elogiado
por la doctiina, €fr, por ejemplo. Garcia de Enterria, Los principios de ln nueva
Ley de Expropiacion Forzosa, Madrid, 1956,

19 Romay, "Expropiacion forzesa v politica del suelo”, en Revista de Administracidn
Publica, nim. 38, p. 149.



EXPROPIACION FORZOSA Y JURISDICCION 517

de esa nueva posibilidad que se ha creado a favor de los drganos
expropiantes y para ¢l caso de que se trate de una expropiacién que
se Heve a cabo en el dmbito del sistema expropiatorio de la Ley del
Suelo— el acuerdo aprobatorio de tasaciones por la Comision Central
de Urbanismo, andlogamente al acuerde del jurado, agota la via ad-
ministrativa y solo es susceptible de recurso contencioso-administrati-
vo. La sustitucion, en estos casos, de los jurados por la Comisién
Central de Urbanismo priva, ciertamente, a los expropiados de una
participacidn activa de oOrganos representativos de sus intereses, al
tiempo de senalar los correspondientes justiprecios. Por el contrario,
la exposicidn al pablico de los criterios generales de valoracién, jun-
tamente con su aplicacion concreta a cada uno de los bienes, com-
porta en este procedimiento de tasacion conjunta una verdadera ga-
rantia de aplicaciéon equitativa de las normas legales capaz de excluir
cualquier favoritismo mds o menos cncubierto. Una importante ga-
rantia para los exprapiados constituye asimismo el tramite de audien-
cia municipal. El municipio, en este caso auléntico representante
de los intereses de los vecinos v organo especialmente calificado para
conocer las circunstancias locales, puede aportar al expediente una
perspectiva de objetividad el miximo intercs.

Es cierto gue algin autor —incluso magistrado— 2" ha encontrado
justiticado ¢l sistema, al decir:

Esta merma de las garantias de los particulares —aunque dentro uni-
camente del procedimiento administrativo— es mis aparente que real,
ya que, de un Jado, el procedimienm de tasacion conjunta se presta
mds a la objetividad, al contemplar vna pluralidad de parcelas con
caracteristicas semejantes, v de otro. como se aplica a terrenocs comun-
mente de reserva urbana, el valor expectante podra quedar fijado
de modo automitico, a base de los datos que en el propio expediente
habrin de figurar.

Pero la generalidad de la doctrina espanola ha reaccionado en contra
de este procedimiento expropiatorio especiul. 2

20 Gomez de Enterrfa, “La determinacion del justiprecio de los terrenos expropiados
y su posible impugnaciin contenciosa”™. en Rewisfa de Administracidn Pablica, nam.
15, p. 78

21 Vylgy, por todas, lz cita de Gonzilez Bovengucr, al afivmar en Teoria y prictica
de la Ley del Suelo, Madrid, 1964, p. 158-158; “El procedimicnto misme ha sido
alterado, con injustificable disminucién de gavantias, cn ¢l sistema Hamado de tasacion
conjunta, prescindiendo de lo que wnanimemente se ha considerado una de las ma-
yores comqjuistas de la Ley de Expropiacion Forzosa, cl jurado; alteraciones que se
prosigucn con la generalizaciéon del pago no en numerario, sino en especie {(permutas
con otros solures), y que culminan con la Ley de Expropiaciones Urbanisticas de 21
de julio de 1962, consagradora en ¢l campo urbanistico espafiol del principio de
indemuizacion tasada de antemano, segin el cuadro que, una vez entrado en vigor,
es wuy limitudamente alterable y practicamente inatacable.”
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Las repercusiones de la modilicacion en la ulterior revision jurisdic-
cional de los acuerdos del jurado son evidentes. En efecto:

En el sistema tradicional de la Ley de 1879, la pieza fundamental era,
segun hemos visto, el perito tercero. Cuande la jurisdiccion contencioso-
administrativa revisaba los actos de expropiacién, tomaba siempre como
punto de referencia, no el acuerdo final, sino el dictamen de un perito,
siguiendo sus tasaciones en la inmensa mayoria de los casos. En la Ley
de 1934, la piesa clave ¢s el jurado, siguiendo las salas de lo conten-
cioso-administrativo, salve los casos de infruaccién o error manifiestos.
sus tasaciones. '

Lxistia siempre, pues, un punto de referencia en la labor de revision
jurisdiccional, que era un elemento dotado de una imparcialidad e inde-
pendencia respecto de los drganos de Ia administracion activa. Lo que
suponia, en definitiva, facilitar enovmemente la labor de la jurisdiccion
contencioso-administrativa.

Pero en el procedimiento de tasacion conjunta no existe ninguna
garantia. Ni perito tercero ni jurado. La administracion activa lo hace
todo: provecta, informa y resuclve. Por tanto, cuando se llega a la via
jurisdiccional, los tribunales no tienen otro punto de relerencia que
las tasaciones parciales de las partes vespectivas: expropiado y expro-
piante. De aqui que haya de suplir la labor de aquellos elementos im-
parciales que eran el perito tercero v el jurado.

I, Procesos frente a la actuacion administration expropiatoria
1. Plunteamiento

Frente a los distintos supuestos de actuacion administrativa que in-
frinja el ordenamiento juridico, son admisibles distintas vias procesales
que dependerin del sistema expropiatorio adeptado por el drgano de que
se trate. Asi, mientras que en un sistema judicial de determinacién del
justo precio, la impugnacion de éste solo se concibe a través de un
recurso de apelacion, en un sistema administrativo puro su impugnacion
tertdra lugar a través del Hamado “recurso contencioso-administrativo”.

Ahora bien, incluso en los sistemas administrativos puros es admisible
la proteccion de la jurisdiccion ordinaria para defender los derechos
del administrado.

En el derecho espafol los distinlos medios de proteccidn jurisdiccional
pucden clasiticarse en dos grupos: ante la jurisdiccion ordinaria y ante
la jurisdiccion contencioso-adminisirativa.
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2. Proceso anie la jurisdiccion ordinaria

La existencia del acto administrativo implica la imposibilidad de
gue se entorpezea por ninguno de los medios procesales ordinarios la
actuacion material desarrollada por la administracién en ejecuciéon del
nismo, ni, por tanto, admitirse interdictos {rente a ella. Este principio
general se encontraba reconocido en varias disposiciones especiales v ha
sido consagrado en ¢l articulo 38 de la Ley de Régimen Juridico de la
Administracion del Estade v en el articulo 105 de la Ley de Procedi-
miento Administrativo.

Del precepto legal se desprende que la regla que declara improce-
dentes los interdictos frente a la administracion no es absoluta. Tiene
limitaciones, que se encontraban también en la legislacidn anterior, y
sanclonadas por reiterada jurisprudencia, Por ejemplo, en el Decreto
Resolutorio de Conflictos Jurisdiccionules de b de diciembre de 1957,
se dice:

Que tanto el articulo 252 de In Ley de Aguas, como el 403 de la
Ley de Régimen Local, restringen aquella privacion en los casos en
que la administracion obre dentro del circulo de sus atribuciones
(articulo 25 de la Ley de Aguas) , o en materia de su competencia (ar-
ticulo 403, pdrralo 2, de la Ley de Régimen Localy, habiendo sido
entendida aquella primera cxpresion segin una reiteradfsima juris-
prudencia, no va en el sentido de que la administracion de que se
trate ha de ser materialmente competente para conocer de esta ma-
teria (lo que ciertamente ocurre en ¢l presente caso, de acuerdo con
los articulos 101 y 108 de la Ley de Régimen Local), sino. sobre todo,
en el sentido de que la providencia administrativa que haya de juzgar
de aquel privilegio de no poder ser impugnada en via interdictal,
ha de¢ ser dictada con todos los requisitos de forma gue resulten
precisos (Real Decreto de 21 de diciembre de 1924, Reales Decretos
de 1% de febrero y 30 de abril de 1895), exigencia en la que también
insiste, para los casos en ¢l previstos, el artfculo 125 de la Ley de
Expropiacion Forzosa.

En andlogo sentido, la resolucion de 2 de junio de 1955.

De este modo se regulan en nuestro ordenamiento juridico las con-
secuencias de la “via de hecho”. Cuando falta la decisién ejecutiva o
el acto ha sido dictado por un drgano administrativo fuera de la orbita
de su competencia material o con falta absoluta de procedimiento legal-
mente establecido, desaparece la posicién privilegiada de la administra-
cion y puede el particular reaccionar frente a ella por los procedimientos
judiciales ordinarios, incluso ¢! interdictal, como se¢ reconoce expresa-
mente en algun texto legal, como el articulo 125 de la Ley de Expro-
placion Forzosa.
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La via de hecho se produce cuando se da una operacidon material y
falta el acto qgue lu legitima o ¢l acto existe perc es manificstamente
iregular. # Y el supuesto caracteristico de acto manifiestamente irre-
gular cuya ejecucion constituiria un caso de via de hecho es el dictado
prescindiendo total y absolutamente del procedimiento establecido para
ello, 23

El precepto de la Ley de Expropiacion Forzosa se limita, pues, a
consagrar un principio elemental del régimen administrativo. Las pre-
rrogativas de la administracion, que el mismo supone se dan siempre
v cuando exista la decision administrativa que ampara y legitima la
actuacion material adninistrativa, Si cuando existe la decision, el par-
ticular carece de los medios jurisdiccionales ordinarios para defenderse
trente a la administracion, cuando tal decisidon falta desaparece la pre-
rrogativa, v el particalar puede atilizar los medios judiciales ordinarios.

3. Recuwrse contencioso-administrativo

Pero ¢l proceso idéneo para garantizar los derechos del administrado
es el administrativo. El particular puede acudir ante la jurisdiccion
contencioso-administrativa siempre que la administracion incurra en cual-
quier infraccién del ordenamiento juridico, y, por supuesto, contra la
determinacidon del justo precio. Asi lo establece expresamente el articu-
lo 126 de la ley.

Ahora bien, esta garantfa jurisdiccional bisica, que se maniiene en
todos los supuestos, ha sufrido importantes excepciones, 2

Para ofrecer una vision general del sistema especial se impone la si-
guiente distincion, segun el fundamento de la impugnacidn contencioso-
administrativa,

A Recurso contencioso-ndministrativo fundado en wvicio sustancial de
forma o en la violacion u omision de los preceptos legales. Cuando el
fundamento de la impugnacion contencioso-administrativa no es la lesion
patrimonial producida por la determinacion del justo precio, el particu-
lar interesaclo podri utilizar el recurso contencioso-administrativo. Asi
1o establece el articule 126, parrafo 3. de la ley, que no tiene otra
excepeion que ¢l régimen especial de la expropiacion por causa de
colonizacion a que después se aludira.

22 Dufau, La veie de fait, Pavis, 1951 Debary, La voie de fait en droit administratif,
1960; Lecterey, “Le déclin de la voie de fait™. en Reviste de Devecho Piblico, p.
G37-713: entre nosotros, Garvcia de Entevvia, en Los principios de la nueva Ley, cit,
p. 100-108.

23 (fr. Gonziler Pérez, LI procedimiento administrative, cit, p. 1008-1010 y p. 375,

2 Un estudio de los mismos. en Gomer de Entervia, La determinacion del justi-
precio, cil., en especial, p. 88-1035.
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B. Recurso contencioso-adminisiraiivo fundaedo en lesion patrimonial
por la determinacion del justo precio. Cuando se trata de impugnar el
justo precio, caben dos sistemnas:

a) Que exista una determinacién administrativa previa de los precios
aplicables. Ya la propia Ley de Expropiacidn de 1954 admitié este sis-
tema, al regular la expropiacién por zonas y grupos de bienes {articu-
los 5Y-69) . Y, mas warde, en las expropiaciones urbanisticas, la Ley de
21 de julio de 1962 prevé la aprobacion de unos indices o médulos
de precios aplicables a los poligonos de actuacion inmediata,

En las materias en que este sistema, la impugnacion contencioso-
adminisirativa es admisible en dos fases distintas:

—en una primera fase, al aprobarse los indices de precios, cabri la
impugnacion de éstos, por considerar que no responden al valor real.

—en una segunda fase, al aplicarse aquellos precios a las tasaciones
individuales, sélo podra discutirse en via contenciosa la correcta apli-
cacion de aquellos precios.

De este sistema ha dicho Garcia de Enterria que atenta contra el
precepto constitucional. 2

b) Que no exista una determinacion previa de los precios. En este
caso, los tribunales contencioso-administrativos tienen jurisdiccidn plena
para revisar el justo precio fijado por la administracion, tanto en el
sisterna de la vieja Ley de 1879, como en el instaurado por la vigente
de 1954,

3. Recurso ante la jurisdiccion social

A Concepto. a) La Ley de 27 de abril de 1946, reguladora de la ex-
propiacion forzosa de fincas risticas por causa de interés social, arbitrd
un régimen de garantias jurisdiccionales del administrado en esta ma-
teria muy diferente del ordinario. Frente a los actos de la administra-
vion piblica dictados en esta materia, ¢l particular carece de la férmula
ordinaria de impugnacidn, el llamado “recurso contencioso-administra-
tivo”, v ha de acudir al Namado recurso de revision ante la Sala Quinta
(hoy Sexta) del Tribunal Supremo. Unos ahos mds tarde, Ia Ley de
21 de abril de 1949, al regular la colonizacion de zonas regables, arbitra
el mismo recurso jurisdiccional en ln materia, Dos son por tanto, los
supuestos en que la impugnacion de actos administrativos ¢n materia
agraria estd excluida del régimen ordinario y sometida a este régimen
especial: expropiacion de fincas risticas por razén de interés social vy
volonizacién de ronas regables.

23En Los principios de la Ley de expropiacidn forzosa, cii, p. 34, En andlogo
sentido, Gonzialez Berengucr, Teoria y prdctica, cit., p. 159,
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by Se trata, en definitiva, de un proceso administrativo especial. ante
la Sala Sexta del Tribunal Supremo, en materia de expropiacién for-
rosa de fineas riscecas por razon de interés social v de colonizacidn de
sonas regables. ¥0

B. Naturaleza juridica. a) Es un proceso, en cunto en ¢l interviene
un organo jurisdiccional —Sala Sexta del Tribunal Supremo— como tal,
decidiendo Jas pretensiones que una parte csgrime lrente a otra: la
administracion del Estado.

h) Es un proceso administrativo, aun cuando conoce del mismo un
Organo e distinta jurisdiccion, por ¢l tundamento de la pretension que
en ¢l se examina. 7 Ln efecto, la pretension objeto de este proceso es-
pecial estd fundada en derecho administrativo. No se da la correlacion
que normalmente existe entre jurisdiccion y fundamento de la preten-
sthn, sino que s trata de uno de los supuestos especiales que se con-
templan ¢n el articulo 29, apartado a) . ab excluir del conocimiento de
la jurisdiccion contenciose-administrativa —jurisdiccion administrativa
por antonomasia— aquellas cuestiones “que, aungque relacionadas con
actos de la administriacion pablica, se atribuyen por ley a la jurisdic-
cion social”.

¢y La especialidad del proceso viene dada por la jurisdiceidn que co-
noce del mismo v las especilicas nornras que lo regulan, muy diferentes
de las reguladoras del proceso administrative ordinario,

d) Sc da en las materias sefaladas, cn los supuestos especificos que
enumeran las leves respectivas, v, dado su cardcter especial, no es admi-
sible que pueda aplicarse a otros supuestos distintos de los que concre-
tamente s¢ contemplan en los texwos legales.

C. Fundamento. Es muy dudoso el lundamento de este régimen de
impugnacion especial. Pues ni por ¢l cardcter formal de los actos -—ti-
picamente administrativos— ni por la materia de los mismos, se aprecia
la conveniencia de excluirlos del régimen ordinario. Se han aducido, sin
embargo. algunas razones a favor del mismo. Concretamente, las siguien-
tes: que el recurso de revision faculta a la sala para resolver libremente
y en conciencia, lo que permite “apreciar cualquier circunstancia que
pueda influir en la siempre compleja tarea de justipreciar una finca,

26 Sobre el régimen juridico de la colonizacién cn general, y, en especial de la
colonizacidn en zonas regables, Gonzilez Pcérez, “La colonizacién en zonas regables”,
en Revista de Fstudios Politicos, num. 48, p. 154 v ss., y “Colonizacién interior”,
Nueva Enciclopedia Juridica SEIX, v, 1952, p. 403 y s.

27 En este sentido, rectifico la posicién mantenida en Derecho fprocesal adminis-
trativo, Madrid, 1955; Guaita dice que se trata de un verdadero recurso contencioso-
administrativo, en “Administracidn institucional y recurso contencioso-administrative”,
en Revista de Administracidn Piblica, nim. 11, p. 65.
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lo que no resulta posible en la via contencioso-administrativa, pese a
Ia tendencia jurisprudencial de estos ultimos afios, que ha violentado la
rigidez de esta jurisdiccion, y, por otro lado, se aduce la estimable labor
que a su ampare ha venido desarrollando la Sala Sexta del Tribunal
Supremo. ** Ninguno de estos argumentos son convincentes. En efecto:

a) En cuanio al primero, hay que senalar que las potestades de la
jurisdiccion contencioso-administrativa al decidir una pretensién de esta
naturaleza, son iguales a las de la jurisdiccidn social al resolver un re-
curse de revisidn, en el que existen unos rigidos motivos en que debe
fundarse. Concretamente, por lo que respecta al problema de la fijacion
del justiprecio, reiterada jurisprudencia contencioso-administrativa habia
scfialado la libertad de esta jurisdiccién para fijarle libremente (verbi-
gracia, sentencias de 22 de noviembre de 1956, 6 de abril v 12 de julio

de 1955 y 12 de abril de 1957).

b) s indudable 1a meritoria labor desarrollada por la Sala Sexta al
decidlir los recursos de revision, Pero también lo es que una labor, al me-
nos tan estimable, podria haberse llevado por las salas de lo contencioso-
administrativo, si tememos en cuenta que la problematica de aguellos
recursos de revision ofrece la mis profunda similitud con los que ordi-
nariamente son resueltos por déstas, y difieren extraordinariamente de
los que constituyen el conocimiento normal de la Sala Sexta.

D. Regulacion. a) La regulacion de este “recurso de revision” se en-
cuentra en el articulo 792 de la Ley de 27 de abril de 1946 y el articulo 17
de la de 21 de abril de 1949, cuya vigencia se reconoce expresamente
en el articulo 97 de la Ley de Expropiacién Forzosa.

by La parquedad e insuficiencia de aquellos preceptos plantea el pro-
blema de Ja legislacion supletoria a que ha de acudirse, problema que
viene complicado por la naturaleza mixta del mismo: si es administra-
tiva por el fundamento de la pretension. deberd acudirse, como suple-
toria, a la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa; si es social,
por la jurisdiccion que conoce del mismo, las disposiciones de esta
jurisdiccién serian las supletorias, y, en altimo caso, la Ley de Enjui-
ciamiento Civil, como reguladora del proceso ordinario. 2 Y tratidndose
de un recurso especial, llamado “recurso de revision”, que se tramita
ante la Sala Sexta del Tribunal Supremo, y existiendo otras materias
(arrendamientos rusticos) en que se admite un recurso de revision ante

28 Lamo de Espinoza: “La expropiacion forzosa de fincas wisticas por causa de
interés social, a través de la jurisprudencia”™, en separata de la Revista de Estudios
Agro-sociales, pum. 10, en especial, p. 7 a 12

29 Lamo ¢ Espinosa, op. cit, p. 15, dice que “por traturse de yvecurso ante el
Tribunal Supremo, debe considerarse de aplicacién como supletoria, la Ley de enjui-
ciamiento civil.”
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la misma sala. parece logico que ¢ tengan en cuenta estas disposiciones
especiales, antes de acudir a ninguna otra, con las especialidades que
impone la dilerente naturaleza del acto objeto de impugnacion: admi-
nistrativo en un caso —expropiaciom v colonizcion— y jurisdiccional en
otro —wrrendamientos rusticos— * La especialidad de estos recursos de
revision v su diferenciacion de los que se dan en el proceso Taboral, queda
demastrada por el hecho de que no se regulan en ¢l texto refundido del
procedimiento laboral aprobado por decreto de 4 de julio de 1958.

30 Gonzaler Pérez: Colonizacian inlerior, cit.



