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INTRODUCCION

Cuestion tratada en el Trabajo de Fin de Grado y razén de la eleccion del tema

El presente trabajo versa sobre los diferentes criterios utilizados, tanto por los
Jurados de Expropiacién Forzosa como por los Tribunales, para valorar los bienes y
derechos que se encuentran inmersos en un procedimiento expropiatorio a efectos de
cuantificar el justiprecio correspondiente.

La expropiacion forzosa es una potestad de la Administracion Pablica que se ejerce
conforme a un procedimiento que esta a la orden del dia y que puede afectar a cualquier
persona en un momento determinado. Al ser un proceso complejo donde en la mayoria
de las ocasiones chocan los intereses de la Administracion expropiante con los del
administrado, considero de vital importancia la proteccion del patrimonio de los
afectados, pues como se trata de una economia de mercado que se ha visto alterada
forzosamente, las reglas deben contrarrestar en la medida de lo posible un desequilibrio
que sin la actuacion de la Administracién Pablica no se habria producido, de manera
que a mi modo de ver la adecuacién de los criterios elegidos para valorar dicho
patrimonio es fundamental para garantizar los intereses particulares asi como su
correcta aplicacion lo es para protegerlos.

Es por eso que el tema elegido me resulta de gran interés pues considero que a pesar
de todo, los intereses particulares quedan relegados a un segundo plano. De ahi el
estudio de esta materia para comprender de un modo mas profundo este procedimiento,

asi como las pretensiones en juego, en aras de una mayor proteccion del administrado.

Metodologia

La metodologia utilizada en este trabajo es un andlisis de los problemas mas
frecuentes del procedimiento expropiatorio, en concreto el justiprecio y la naturaleza del
suelo expropiado, asi como el estudio de los criterios utilizados por los Tribunales para
determinar el valor del suelo expropiado a la hora de realizar determinadas obras

publicas.



I. ESQUEMA GENERAL DEL PROCEDIMIENTO EXPROPIATORIO

La expropiacion encuentra su presupuesto en uno de los derechos mas antiguos que
se conocen: la propiedad. Su origen se remonta a la mismisima Roma, donde se
concebia como el derecho mas absoluto que una persona podia tener, en el sentido de
poder exclusivo sobre una cosa corporal. Intimamente relacionada con el concepto de
dominio —o dominium- la propiedad significaba lo que pertenecia a una persona, y que
por tanto, era propio de ella pudiendo disponer de la misma con total libertad.

Este derecho de propiedad y su constante evolucion, prescindiendo de otros
antecedentes mas remotos, desembocan en el articulo 348.1 del Cddigo Civil, que lo
define como el derecho de gozar y disponer de una cosa, sin mas limitaciones que las
establecidas por las leyes, y en el 349 de la misma norma segun el cual Nadie podra ser
privado de su propiedad sino por autoridad competente y por causa justificada de
utilidad puablica, previa siempre la correspondiente indemnizacion. Mas tarde vendria
su elevacion a derecho constitucional en el articulo 33 de la Constitucion Espafiola de
1978 (Se reconoce el derecho a la propiedad privada y a la herencia [...] 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).

Podemos definir la expropiacion forzosa como una férmula mediante la que los
poderes publicos competentes despojan de sus bienes y derechos o intereses de
contenido patrimonial, total o parcialmente, e incluso temporal o definitivamente, a sus
titulares legitimos®. La expropiacion es una verdadera potestad de la Administracion,
que actualmente se regula en la Ley de Expropiacién Forzosa de 16 de diciembre de
1954, tercera Ley sobre Expropiacién Forzosa de toda nuestra historia, y en su
desarrollo reglamentario, sin perjuicio de muchas otras normas que guardan relacion,
como por ejemplo el Real Decreto Legislativo 2/2008, de 20 de junio, por el que se
aprueba el Texto Refundido de la Ley de Suelo o el Real Decreto 1492/2011, de 24 de
octubre, por el que se aprueba el Reglamento de valoraciones de la Ley de Suelo (en
adelante Reglamento de Valoraciones).

El objetivo de la expropiacion es la obtencion por parte del Estado, Comunidades

Autonomas o Entidades Locales de una propiedad ajena, siempre que se cumplan los

' BERMEJO VERA, J.: Derecho Administrativo, Ed. Thompson Civitas, 7° edicion, Parte especial pg. 94.



requisitos que la ley impone, para una utilizacion publica de la misma a cambio de un
precio que repare el perjuicio causado en el patrimonio del expropiado. Para ello el
procedimiento se configura en tres etapas: necesidad de ocupacion, justiprecio y pago y
toma de posesion, siendo el presupuesto necesario para que pueda comenzar la
expropiacion la declaracion de utilidad publica o interés social tal y como sefiala la
Sentencia del Tribunal Constitucional 301/1993 de 21 de octubre, «la institucion de la
expropiacion forzosa supone un sistema de garantias (legales, procedimentales y
econdmicas) tendentes a asegurar los patrimonios privados frente a las intromisiones del
poder publico fundamentadas en apreciaciones de conveniencia o necesidad publica,
exigiéndose por la Constitucion que tales privaciones de bienes o derechos se realicen
solo cuando concurra causa justificada de utilidad publica o interés social, mediante la

correspondiente indemnizacién y de conformidad con lo dispuesto por las Leyes».

1.1  Laimportancia del justiprecio

Centrados ya en la fase de justiprecio, hay que comenzar sefialando que el derecho a
la propiedad lo encontramos ya en el articulo 17 de la Declaracion Universal de los
Derechos Humanos de 1948 y posteriormente elevado a derecho constitucional a través
del articulo 33 de nuestra Constitucion. La envergadura de este derecho no permite que
su expropiacion se haga de forma arbitraria y por ello la LEF organiza todo un sistema
de garantias para proteger de la mejor manera posible el derecho de los perjudicados.
Este sistema de garantias se plasma en un procedimiento expropiatorio elaborado de
manera muy cuidadosa y en el que destaca como maxima garantia del expropiado la
institucion del justiprecio.

Podemos definir el justiprecio como la contraprestacion dineraria que recibe el
perjudicado por la expropiacion de sus bienes o derechos. El justiprecio como norma
general, esta formado por el valor del objeto expropiado y ademas un 5% en concepto
de premio de afeccién, cantidad que se otorga por el perjuicio que ha tenido que
soportar la persona afectada por todo el procedimiento de expropiacién. EIl gran
problema existente en esta fase del procedimiento, y en el que luego nos centraremos, es
la determinacion de la cantidad a pagar. La determinacion del justiprecio comienza con
una propuesta por parte de la Administracion del precio que esta dispuesta a pagar por
los bienes que va a expropiar. En el caso de que el perjudicado esté conforme, sera esa

la cantidad que recibird. En este punto existe cierta controversia, pues si bien es verdad



que el articulo 26 del Decreto de 26 de abril de 1957, por el que se aprueba el
Reglamento de la Ley de Expropiacion Forzosa establece que cuando hay mutuo
acuerdo queda excluido el premio de afeccion, la jurisprudencia no lo aplica asi, y
tiende a otorgar el premio de afeccidn -que recordemos es del 5%- incluso cuando hay
acuerdo entre las partes. En este sentido, la sentencia del Tribunal Supremo (Sala de lo
Contencioso-Administrativo, seccion 6°) de 21 de febrero de 1997 (RJ 1997\2287)
sefiala que «aun cuando el articulo 26 del Reglamento de Expropiacion excluye el
premio de afeccion cuando medie acuerdo, la exclusion de este concepto indemnizatorio
no es trasladable automaticamente a otras expropiaciones, cuando no se da el
presupuesto exigido por el Reglamento para que se produzca. El premio de afeccién, en
efecto, no se fija en funcion del valor objetivo de los bienes expropiados, sino que
tiende a compensar mediante una presuncion legal la afliccion que puede producir la
pérdida del objeto expropiado en la persona de su propietario. En consecuencia, su
aplicacion tiene lugar de modo objetivo, como ocurre con las presunciones fijadas por el
ordenamiento juridico, cuando concurren los presupuestos que éste establece, y no
puede quedar excluida por la virtualidad de una excepcion prevista para un supuesto que
no concurre en el caso examinado (que el justiprecio se haya fijado de mutuo acuerdo)».

Sin embargo la cuestién mas problematica aparece cuando dicho perjudicado no esta
conforme —algo que pasa practicamente siempre- porque cree que el precio que le estan
ofreciendo no es ajustado a mercado. En estos casos presentara una hoja de aprecio,
(documento que en la practica reviste de gran importancia puesto que vincula a las
partes y ademas, delimita el ambito en el que el Jurado y posteriormente el Tribunal
pueden fijar el justiprecio) con la valoracidn que crea mas acertada y la Administracion
tendra dos opciones: aceptarla o no. En caso de no hacerlo, se recurrira al Jurado
Provincial de Expropiacion, 6rgano decisor en esta materia y del que mas adelante
hablaremos extensamente. Las hojas de aprecio constituyen un documento fundamental
en el procedimiento porque como deciamos antes, van a situar los limites minimo y
méaximo de la valoracion que se les va a dar a los bienes y derechos expropiados y asi lo
ha venido reiterando la jurisprudencia desde que se dictara la Sentencia del Tribunal
Supremo de 21 de diciembre de 1988 (antigua sala 5%) que estableci6 definitivamente la
siguiente doctrina: «dada la vinculacion que las hojas de aprecio suponen para
expropiante y expropiado, los Jurados Provinciales de Expropiacion estan obligados a
realizar sus valoraciones dentro de los limites de las mismas, no pudiendo sefialar una

valoracion al bien expropiado superior a la que el propietario de éste pidio, ni inferior a



la que la Administracion por él ofrecid, ahora bien, esta doctrina no es obstaculo a que,
por aplicacion de la doctrina de los actos propios y a las exigencias de la buena fe que
debe presidir el tramite juridico en general y el procedimiento administrativo en
particular [...] sea obligatorio al demandante aceptar las consecuencias vinculantes que
se desprenden de sus propios actos voluntarios y perfectos juridicamente hablando, ya
que aquella declaracién de voluntad contiene un designio de alcance juridico indudable,
manifestado explicitamente, por lo que no es dable al actor desconocer, ahora, el efecto
juridico que se desprende de aquel acto, es por ello necesario observar en el futuro una
conducta que no contradiga a la que los actos anteriores hacia prever, no pareciendo
adecuado ni justo aumentar la cantidad que como justiprecio voluntariamente se
demandd».

A pesar de todo y como decia antes, el precio a pagar por la Administracién debe ser
suficiente para compensar el perjuicio que se causa en el patrimonio del expropiado,
puesto que si no se estaria incumpliendo una de las méaximas de la institucion
expropiatoria. No obstante, las cuantias que engloban el concepto de justiprecio se ven
afectadas, como es logico, por las fluctuaciones econdmicas y por la ley de la oferta y la
demanda, y por esto debemos hacer una breve reflexion sobre ello.

Desde el afio 2004 el valor del suelo aumentaba progresivamente debido a la época
de bonanza econémica por la que pasaba nuestro pais, llegando a situarse el precio del
suelo urbano sin edificar por metro cuadrado en casi 285 euros. La legislacién
urbanistica sufrié diversas modificaciones que propiciaban el desarrollo y la edificacion
del suelo urbanizable, de modo que el valor del suelo se media en funcién del
aprovechamiento futuro que iba a tener, favoreciendo la especulacién y aumentando
notablemente su valor. Como sefiala el preambulo del Texto Refundido de la Ley del
Suelo y Valoraciones de 2008, «la clasificacion ha contribuido histéricamente a la
inflacién de los valores del suelo, incorporando expectativas de revalorizacion mucho
antes de que se realizaran las operaciones necesarias para materializar las
determinaciones urbanisticas de los poderes pablicos y, por ende, ha fomentado también
las précticas especulativas».

Sin embargo, con la llegada de la crisis y el estallido de la burbuja inmobiliaria, los
precios del suelo cayeron hasta un 40% por debajo de lo que estaban en afios anteriores,
siendo Galicia y Murcia las comunidades donde mas se notd esa caida, y Extremadura y
Navarra donde menos. Respecto al suelo rural, el precio medio se situd

aproximadamente en 1,02 euros por metro cuadrado.



En la actualidad, los precios del suelo urbano han experimentado un notable
aumento, sobre todo en las grandes ciudades, mientras que el suelo rural esta en declive
(en especial las grandes fincas), aunque su valoracion depende en gran parte, y a
diferencia del suelo urbano, de la situacion y la cultura rural de cada zona.

De nuevo en el procedimiento expropiatorio, la valoracién de los objetos
expropiados, conforme al articulo 36 LEF, se hara con arreglo al «valor que tuvieran los
bienes o derechos expropiables al tiempo de iniciarse el expediente de justiprecio...» y
una vez valorado, la Administracion procedera a pagar o, en caso de negativa del
perjudicado, a consignar la cantidad debida, sin perjuicio de que posteriormente un
Jurado Provincial le condene a pagar una mayor cantidad.

Como norma general y sin perjuicio de posibles impugnaciones del justiprecio, el
procedimiento terminaré con el pago y la ocupacion efectiva de los bienes o derechos

expropiados por parte de la Administracion.

1.2 Marco legal de los criterios de valoracion

El justiprecio como antes hemos indicado, es el resultado de valorar econémicamente
todos los bienes y derechos que son objeto del procedimiento expropiatorio, ademas de
las indemnizaciones que correspondan por los perjuicios causados al interesado.

Esa cuantificacién econdmica, o conversion en dinero de los bienes y derechos que
correspondan se lleva a cabo a través de unos criterios previstos en las leyes,
concretamente en la Ley de Expropiacion Forzosa de 1954 y en el Texto Refundido de
la Ley del Suelo y Valoraciones de 2008, asi como en la Orden EC0O/805/2003 de 27 de
marzo sobre normas de valoracion de bienes inmuebles y de determinados derechos
para ciertas finalidades financieras. Todas estas normas conforman el marco legal
dentro del cual nos vamos a mover para poder asignar a los bienes y derechos un valor
econdémico que conforme el justiprecio.

En lo que a la LEF se refiere, encontramos como antes hemos mencionado, el criterio
basico de valoracion en el articulo 36, en virtud del cual los bienes van a ser tasados
segun su valor al inicio del expediente expropiatorio. Por lo tanto, no hay un criterio
universal mas concreto, sino que tendremos que estar a la clase de bien/derecho que se
estd expropiando. Es por ello que encontramos en el articulo 40 los criterios para
valorar obligaciones, acciones, cuotas y demas modalidades de participacion en el

capital o en los beneficios de empresas mercantiles, en el articulo 41 los criterios
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valorativos de las concesiones administrativas y en el 42, los de valoracion de los
derechos reales.

Sin embargo la LEF da rienda suelta a la aplicacion de otros criterios que las partes
consideren mas adecuados en el articulo 43 de la misma, ya que prima la libertad de
pactos y el legislador intenta buscar un acuerdo entre todas las partes, de modo que en
ese caso, los criterios aplicados serén irrelevantes.

Sin perjuicio de todo lo anterior, hay que aclarar que lo més frecuente en una obra
publica es que el objeto de la expropiacion lo constituya el suelo, de modo que el marco
legal de los criterios generales aplicables para su valoracion lo vamos a encontrar, en el
Texto Refundido de la Ley del Suelo y Valoraciones de 2008 (arts. 21 a 30) y por otro
lado, en la Orden ECO/805/2003 de 27 de marzo sobre normas de valoracion de bienes
inmuebles y de determinados derechos para ciertas finalidades financieras.

Ambas normas recogen criterios especificos de valoracién tanto del suelo como de
inmuebles. Las edificaciones, plantaciones, sembrados etc. se van a valorar con
independencia del terreno sobre el que se encuentren pero solo si cumplen los requisitos
que impone la Ley: a) se ajustan a la legalidad en el momento de la tasacion, (b) son
compatibles con el uso o rendimiento considerado en la valoracion del suelo y (c) no
han sido tenidos en cuenta en la tasacién conjunta con el suelo por ser mejoras
permanentes. Respecto al suelo rural el método de valoracion establecido es el de
capitalizacién de la renta real o potencial, y la valoracién de las edificaciones se hara de
acuerdo al coste de reposicién, teniendo en cuenta su antigiiedad y estado.

Por otro lado en lo que respecta al suelo urbanizado, el método establecido es el
método residual si no esta edificado, y si lo est, el valor superior de entre: el
determinado por la tasacion conjunta de suelo y edificacién legal, o el determinado por
el método residual aplicado solo al suelo.

En conclusién, la LEF nos ofrece unos criterios generales, mientras que la Ley del
Suelo de 2008 y la Orden ECO/805/2003 regulan una serie de criterios de valoracion
especificos. Sin embargo, tendremos que estar en primer lugar a un posible acuerdo
entre las partes que fije satisfactoriamente para todos el justiprecio a pagar/recibir. Si
esto no se consigue, el Jurado sera el encargado de valorar los bienes aplicando los
criterios cuya regulacion encontramos en las Leyes antes mencionadas, cuestion a todas
luces importante puesto que la correcta cuantificacion del justiprecio es importante para

gue se cumplan las garantias del procedimiento expropiatorio.
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1.3 Breve referencia al procedimiento de urgencia

Existe también un procedimiento denominado “procedimiento de urgencia” regulado
en el articulo 52 LEF donde se invierte todo lo expuesto hasta ahora, es decir, tras la
declaracion de urgencia y de necesidad de ocupacién se procede directamente tras un
pago minimo previo, a ocupar los bienes o derechos, potestad que se deriva del caracter
urgente de la finalidad para la que se van a destinar los bienes objeto de la expropiacion,
y no seréd hasta un tiempo después cuando se proceda a pagar el debido justiprecio al
afectado. Se rompe aqui el principio del previo pago establecido con la segunda Ley de
Expropiacion Forzosa del afio 1879 que consagra esta institucion, pero siendo legal de
todos modos al tratarse de un motivo urgente. El Tribunal Constitucional se pronuncio
al respecto en la famosa Sentencia 166/1986 de 19 de diciembre sobre el caso
RUMASA, estableciendo que la expropiacion entra dentro del ambito constitucional el
articulo 33 de la Constitucion: «El art. 33.3 de la Constitucion no exige el previo pago
de la indemnizacion y esto, unido a la garantia de que la expropiacion se realice de
conformidad con las leyes, hace que dicho articulo consienta tanto la regla del previo
pago de la indemnizacion como las que no lo exigen, no siendo por tanto
inconstitucional la ley que relega el pago de la indemnizacion a la ultima fase del
procedimiento expropiatorio. En esta clase de expropiaciones, de las que son prototipo
las Ilamadas urgentes, el momento en que se produce el efecto traslativo de la propiedad
o titularidad de los bienes y derechos expropiados, no depende del previo pago de la
Indemnizacion... ».

A grandes rasgos, es este el procedimiento expropiatorio que configura nuestra Ley
de Expropiacion Forzosa de 1954 y su Reglamento, que en palabras de E. Garcia de
Enterria «da por vez primera en nuestro Derecho a la Ley de Expropiacién un contenido
dogmatico que sirvio para perfeccionar notablemente su mecanismo de actuacion». Es
verdad que la LEF es una norma con numerosos afos de trayectoria, pues esta vigente
desde 1954. Sin embargo el legislador ha sabido adaptar los cambios econémicos,
juridicos y sociales que han tenido lugar durante todos estos afios dando como resultado
un sistema consolidado y garante de los derechos de los ciudadanos que ven sus bienes

afectados por un procedimiento expropiatorio.
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1. EL JUSTIPRECIO Y LOS JURADOS PROVINCIALES DE
EXPROPIACION: LA PRESUNCION IURIS TANTUM

1. EL JURADO PROVINCIAL DE EXPROPIACION

Una de las novedades introducidas por la Ley de Expropiacion Forzosa de 1954 en
materia de fijacion del justiprecio fue la creacién de los Jurados Provinciales de
Expropiacion, que sustituyo al sistema denominado del “tercer perito”, vigente hasta ese
momento en la ley de 1879, la cual establecia que fueran las partes, avaladas por un
perito, quienes presentasen la valoracion de los bienes o derechos a expropiar, y en caso
de controversia el juez seria quien nombrara un tercer perito imparcial que decidiese
finalmente la cuantia a pagar en concepto de justiprecio. Esta modalidad fue
ampliamente criticada pues se considerd que los peritos de las partes se inspiraban en el
propio interés de estas y a pesar de la mediacién de un tercero, se dejaban en manos de
particulares decisiones sobre cuestiones de interés publico, como bien expresé la Ley de
Expropiacion Forzosa de 1954 en su exposicion de motivos: «esta solucion es
insatisfactoria, tanto desde el punto de vista de los principios -por cuanto supone la
dejacion en manos privadas de una cuestion en la que estdn vivamente comprometidos
intereses publicos e intereses privados, e implica, por lo tanto, una ruptura con las bases
mismas de la justicia administrativa- como en consideracion a los supuestos mismos del
fallo. En efecto, en cuanto éste debe resultar de la apreciacion de bases tasadas de
diferente indole y, excepcionalmente, de circunstancias muy singulares que justifiquen
en un caso dado el separarse de aquéllas, no es posible dejar todos estos elementos a
juicio de una persona calificada por la sola condicidén de su pericia en tasaciones de
cierta indole».

Por ello, esa misma Ley instaurd los Jurados Provinciales de Expropiacion que
partian con numerosas ventajas respecto al método anterior como la permanencia en la
funcién de sus miembros, la especializacion o la reiteracion de criterios. Se crean pues
para la resolucion de las controversias que pudieran surgir de no alcanzarse un acuerdo
en la valoracion del bien expropiado, inclinandose decididamente por hacer prevalecer
los criterios que mas se adecuasen al valor real de los bienes o derechos que iban a ser
expropiados.

Actualmente es un O&rgano de naturaleza administrativa, vinculado a la

Administracion del Estado, al que el articulo 34 de la LEF le atribuye la funcion de
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decidir «ejecutoriamente sobre el justo precio que corresponda a los bienes o derechos
objetos de la expropiacion». Es un oOrgano de carécter territorial regulado en la
LOFAGE, que se integra dentro de la denominada Administracién periférica del
Estado, adscrito al Subdelegado del Gobierno en las Comunidades Autonomas
pluriprovinciales o al Delegado del Gobierno en las formadas por una Unica provincia.
Sus resoluciones deben ser motivadas y expresas, puesto que gozan de la presuncion
iuris tantum de legalidad y acierto y ponen fin a la via administrativa, siendo
unicamente impugnables ante los Tribunales contencioso-administrativos.

El articulo 32 de la Ley de Expropiacion Forzosa, modificado en varias ocasiones,
prevé su composicion, atribuyendo su presidencia a un Magistrado de la Audiencia
Provincial correspondiente, con lo que garantiza la objetividad de vision y el rigor
judicial del procedimiento. Ademas de un Magistrado presidente, encontraremos cuatro
vocales: un Abogado del Estado, dos funcionarios técnicos designados por la
Delegacion de Hacienda de la provincia, segun la naturaleza del bien objeto de la
expropiacion (un ingeniero agronomo, si se trata de fincas rusticas; un ingeniero de
Caminos, cuando se trate de aprovechamientos hidraulicos u otros bienes propios de su
especialidad; un ingeniero de Montes, cuando el principal aprovechamiento de la finca
expropiada sea el forestal; un ingeniero de Minas, en los casos de expropiacion de
concesiones mineras; un arquitecto al servicio de la Hacienda, cuando la expropiacion
afecte a fincas urbanas, y un profesor mercantil al servicio de la Hacienda, cuando la
expropiacion recaiga sobre valores mobiliarios mientras que si los bienes y derechos
tienen otra naturaleza se nombrard al Ingeniero técnico que la entidad expropiante
considere idéneo), un representante de la Camara Oficial Sindical Agraria, cuando la
expropiacion se refiera a propiedad rustica, y un representante de la C. N. S. respectiva
en los demas casos, un Notario de libre designacion por el decano del Colegio Notarial
correspondiente y por altimo el Interventor territorial de la provincia o persona que
legalmente le sustituya.

Cuestiéon importante en la composicion de los Jurados es la cualificacion de los
vocales técnicos que antes hemos mencionado, que depende de la clase de bienes y
derechos expropiados, de modo que su nombramiento se corresponde con el criterio de
especialidad en funcion del destino que tenga el objeto expropiado. Si no se sigue este
criterio puede verse afectada la imparcialidad del Jurado, lo que daria lugar a la
posibilidad de impugnar su composicién. La jurisprudencia se ha pronunciado

ampliamente sobre este tema, y ha optado por calificar de defecto subsanable el hecho
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de que uno de los vocales técnicos no tenga la formacion necesaria para evaluar los
bienes objeto de la expropiacion en cuestion. En este sentido podemos traer a colacion
la Sentencia del Tribunal Supremo de 15 de junio de 2010 (recurso 2675/2006) que
establece: «A ello cabe afiadir, que aun en el caso de deficiente conformacion del Jurado
de Expropiacion, como sefiala la sentencia de 30 de junio de 2001, “esta Sala,
modificando la inicial orientacion jurisprudencial, ha declarado a partir de su Sentencia
de 30 de enero de 1998 (recurso de casacion 5405/1993, fundamento juridico primero in
fine), seguida, entre otras, por las de 18 de mayo de 1998, 9 de octubre de 1999 [...],
que la incorrecta composicién del Jurado Provincial de Expropiacion Forzosa, por
carecer sus vocales de la titulacion exigible por el articulo 32.1 de la Ley de
Expropiacion Forzosa, no constituye una causa de nulidad de pleno derecho, sino un
defecto formal determinante de su anulacion exclusivamente cuando, conforme al
articulo 63.2 de la Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Pablicas y del
Procedimiento Administrativo Comun, impida al acto alcanzar su fin o haya producido
indefension, supuestos ambos que no concurren en este caso, en que tanto en la via
previa como en sede jurisdiccional los propietarios han tenido la oportunidad de alegar
lo que a su derecho ha convenido y de utilizar los medios de prueba oportunos para
justificar cumplidamente el valor del terreno expropiado”».

Por altimo, merece la pena hacer una mencion a la problematica de la composicion
de los Jurados Territoriales de Expropiacion.

La naturaleza administrativa de los Jurados permite, como antes hemos dicho, que
sus resoluciones gocen de presuncion de legalidad y acierto, y a su vez, su composicién
garantiza neutralidad técnica, imparcialidad y especialidad. Imparcialidad que se ha
visto cuestionada por la creacion de Jurados Territoriales de Expropiacion, que son
organos instaurados por algunas Comunidades Autonomas para expropiaciones de
ambito autondmico. Sobre esto se pronuncié la Sentencia del Tribunal Supremo
8465/2012 de 7 de noviembre de 2012 (recurso n°® 61/2010): «En cualquier caso, la
doctrina del Tribunal Supremo sobre la “presuncién de acierto” esta intimamente
vinculada a esta concreta composicion de los Jurados Provinciales, composicion que,
sin perjuicio de, naturalmente, reconocer la constitucionalidad de la institucion una vez
que se ha pronunciado el Tribunal Constitucional, no puede predicarse semejante en el
caso del Jurado Regional, a la vista de su composicion, ni por tanto puede considerarse
merecedor este Ultimo 6rgano de la presuncion de acierto mencionada [...] En el Jurado

Regional nos encontramos con un Presidente designado por el Consejero, dos Letrados
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de la Comunidad Autonoma dos técnicos facultativos al servicio de la Comunidad
Autonoma, tres técnicos facultativos elegidos por la Federacion de Municipios y
Provincias y en su caso un representante de la Corporacion Municipal o Provincial
expropiante (con voz y sin voto sin voto); todos ellos pues, designados y/o dependientes
de las Administraciones Publicas, y s6lo un representante colegial como miembro no de
designacion administrativa. Esto no quiere decir nada en contra a la preparacion técnica
y capacidad de los miembros del Jurado Regional de Valoraciones; pero dicha
preparacion es solo una de las razones que llevaron al Tribunal Supremo a fijar la
doctrina de la presuncion de acierto del Jurado, siendo la otra la imparcialidad de sus
miembros, imparcialidad que, a la vista del origen de los mismos, no es dable presumir.
Sin que por supuesto ello implique juicio alguno peyorativo, en absoluto, sobre la
concreta forma en que cada uno de los miembros del Jurado Regional ejerza sus
funciones; pero una cosa es eso Yy otra la posibilidad de construir una teoria sobre la
presuncién de acierto de sus decisiones, que no resulta posible a la vista del origen y
vinculacién de sus miembros».

Asi pues, a la luz de lo establecido anteriormente podemos concluir que con la
estudiada composicion de los Jurados Provinciales de Expropiacién se pretende
asegurar la imparcialidad y especialidad de sus miembros, requisitos imprescindibles
puesto que de ellos derivan la presuncion de legalidad y acierto de la que gozan sus
resoluciones, ya que los Jurados constituyen una de las garantias sobre las que se asienta
el procedimiento expropiatorio lo que los convierte en una pieza fundamental para la

salvaguarda de los derechos de los perjudicados.

2. LA PRESUNCION IURIS TANTUM

Los acuerdos de los Jurados de Expropiacion, derivado de su caracter de organismo
administrativo y del principio de legalidad administrativa, gozan de la presuncion de
ejercer sus funciones conforme a Derecho, presuncion que expresamente les atribuye el
apartado uno del articulo 57 de la Ley 30/92 de Régimen Juridico de las
Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comdn y que esta
sometida a control jurisdiccional, pues la actuacion de los organismos publicos esta

sujeta siempre y en todo caso a la Ley.
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Por todos es sabido que la presuncidn iuris tantum es aquella que admite prueba en
contrario, es decir que puede ser desvirtuada ante un tribunal competente y por ello la
STS 16 de mayo de 2007 (recurso 10101/2003) entre otras, sefiala que «los acuerdos de
los Jurados de Expropiacion Forzosa gozan de la presuncion de veracidad, legalidad y
acierto, por lo que sus decisiones merecen ser acogidas con el crédito y autoridad que se
desprende de su doble composicion técnica y juridica, y de su permanencia y
especializacion, si bien siendo tal presuncion de naturaleza iuris tantum, puede y debe
ser revisada en via jurisprudencial». Para un andlisis mas concreto, nos vamos a centrar
en la presuncion de legalidad, presuncién que encontramos dentro del caracter iuris
tantum de las resoluciones de los Jurados de Expropiacion y posteriormente en la
libertad estimativa de la que gozan en virtud del articulo 43 LEF.

2.1 La presuncién de legalidad

Toda actuacion administrativa en tanto en cuanto afecte a la esfera de los ciudadanos
tiene que derivar del ejercicio de una potestad otorgada por Ley. Este postulado no solo
aparece en la normativa administrativa si no que encuentra su fundamento en el articulo
9.3 de la Constitucion, por lo que los organismos publicos tienen un verdadero deber
constitucional de actuar conforme a lo establecido en las leyes quedando sometidos al
control de los Tribunales en caso de no hacerlo. Es por ello que los Jurados de
Expropiacion en su condicion de érganos administrativos estan sujetos a la presuncion
de legalidad tal y como establece la Ley de Expropiacion Forzosa de 1954, pues obliga
tanto a que la causa expropiandi esté determinada en una ley como a que los objetos y
derechos que evalle el Jurado se ajusten a los criterios de valoracion que establece
dicha Ley, tal y como podemos encontrar en su articulo 37, gozando su actuacion de
dicha presuncién, que se refiere a que la Administracion actla correctamente y de este
modo los criterios valorativos se aplican de la forma correcta.

El principio general que proclama la conocida doctrina de los actos propios supone la
inadmisibilidad de actuar, como su propio nombre indica, contra los propios actos. Sin
embargo para evitar la existencia de resoluciones lesivas o0 injustas de la
Administracion, la legislacion ofrece una posibilidad de revertir estas situaciones a
través de los cauces previstos para ello, bien sea por parte de la Administracion o por

parte de los perjudicados, a través de la via ordinaria, es decir, a través de la
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impugnacion del acto que consideran lesivo frente a los Tribunales de lo Contencioso-
administrativo.

Sin embargo el mecanismo es algo mas complejo cuando quien impugna es la
Administracion, pues el cauce previsto para ello es lo que se conoce como declaracion
de lesividad, declaracion necesaria para una posterior impugnacion ante los tribunales
Contencioso-administrativos del acto que estd lesionando los intereses en juego,
rompiendo asi la doctrina de los actos propios, como sefiald la Sentencia de la
Audiencia Nacional de 30 de junio de 2004 «En cualquier caso, la lesividad, como
procedimiento, ya entrafia una derogacion singular de la doctrina de los propios actos,
en la medida en que se permite a la Administracion alzarse frente a éstos cuando los
repute contrarios al ordenamiento juridico».

Asi pues, mediante esta institucion juridica la legislacion permite que la
Administracion impugne un acto que ella misma ha dictado previamente, ante la
jurisdiccion contencioso-administrativa al considerar que es lesivo para el interés
publico. La declaracién de lesividad se regula en el articulo 43 de la Ley 29/1998, de
13 de julio, reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-administrativa que establece que
«cuando la propia Administracién autora de algun acto pretenda demandar su anulacién
ante la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa deberd, previamente, declararlo lesivo
para el interés publico» asi como en el articulo 103 de la Ley 30/1992, de 26 de
noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento
Administrativo Comun.

El requisito necesario para que se pueda impugnar un acto es que sea anulable. Son
anulables aquellos regulados en el articulo 63 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre,
de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento
Administrativo Comuan. EIl motivo por el que se impugna no puede ser meramente una
cuestion de de forma, si no que ha de producir un perjuicio efectivo, esto es, que ese
acto haya producido una infraccion del ordenamiento juridico.

El 6rgano competente para efectuar la declaracion de lesividad en el caso de la
expropiacion forzosa es el Consejo de Ministros, porque a pesar de que el Jurado es un
organo administrativo, no se encuentra adscrito a ningin departamento ministerial,
motivo por el que la Jurisprudencia estima que la competencia sea, como decimos, del
Consejo de Ministros. Podemos traer a colacion, entre otras, la Sentencia del Tribunal
Supremo (Sala de lo Contencioso-administrativo) de 2 de diciembre de 2008 que

claramente expone: «Es razonable, ademas, que dicha competencia le sea reconocida al
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Consejo de Ministros, dado que los Jurados Provinciales de Expropiaciéon Forzosa, aun
siendo indudablemente drganos de la Administracion General del Estado, se hallan
fuera de la linea jerérquica, precisamente para asegurar su independencia de criterio
[...] Asi, al no estar incardinados dentro de la jerarquia de ningun departamento
ministerial, lo mas correcto es concluir que la declaracion de lesividad de sus actos debe
corresponder al 6rgano supremo de la Administracion General del Estado, que abarca
ratione materiae la totalidad de la misma; es decir, el Consejo de Ministros».

En cuanto a los efectos de esta declaracion, el més inmediato es el de constituir un
requisito necesario para la admisibilidad de la demanda de recurso contencioso-
administrativo de lesividad que posteriormente se va a presentar ante el Tribunal
correspondiente, y que sera quien decida sobre la existencia o no de las causas que han
llevado a la Administracion a iniciar un procedimiento de este tipo y decida si procede

la anulacion de aquellos actos que estan infringiendo el ordenamiento juridico.

1.2 La libertad estimativa del articulo 43

Como venimos hablando, las resoluciones del Jurado de Expropiacion tienen
naturaleza iuris tantum, es decir que admiten prueba en contrario, pues contienen la
garantia fundamental del procedimiento expropiatorio a saber: el justiprecio, o precio
que el Jurado estima correcto en contraprestacion por el perjuicio sufrido por el
expropiado. Estas resoluciones encuentran su fundamento como actos administrativos
que son, en la legalidad de las actuaciones que llevara a cabo el Jurado y es por ello que
la causa que determine dicha estimacion debe estar, en primer lugar, tasada en la Ley y
en segundo lugar, valorada de una manera correcta y lo mas justa posible.

Para que entre en juego la presuncion iuris tantum, tiene que haber una resolucion
del Jurado y para ello debe de haber previamente una primera valoracion de los bienes
litigiosa entre administrado y Administracion de modo que necesiten la intervencion del
Jurado en cuestion para solucionar el problema. Los Jurados tienen la importante
mision pues, de determinar el precio a pagar por los bienes expropiados en caso de que
no exista conformidad entre los sujetos antes mencionados. Para ello la Ley de
Expropiacion Forzosa establece en su articulo 37 que las tasaciones deberan ajustarse en
todo caso a las normas que ella misma establece, de modo que aparece en la misma una
relacién de articulos donde se fijan los criterios para valorar correctamente los objetos

litigiosos en funcion de su naturaleza.
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Ahora bien, podemos encontrar objetos que no esten previstos en el articulado de la
LEF de 1954, por lo que el legislador establecio en el articulo 43 de la misma una
especie de clausula de cierre que dice asi: «No obstante lo dispuesto en los articulos
anteriores, tanto el propietario como la Administracion podran llevar a cabo la tasacion
aplicando los criterios estimativos que juzguen mas adecuados, si la evaluacién
practicada por las normas que en aquellos articulos se fijan no resultare, a su juicio,
conforme con el valor real de los bienes y derechos objeto de la expropiacion, por ser
éste superior o inferior a aquélla. El Jurado Provincial de Expropiacion también podra
hacer aplicacion de este articulo cuando considere que el precio obtenido con sujecion a
las reglas de los anteriores resulte notoriamente inferior o superior al valor real de los
bienes, haciendo uso de los criterios estimativos que juzgue mas adecuados».

Lo que establece este articulo 43 es la llamada libertad estimativa de la que gozan los
Jurados Provinciales de Expropiacion en caso de que crean que la valoracion que dicta
la ley es insuficiente o incorrecta. El Jurado puede hacer uso de esta potestad siempre
que no existan criterios especificos de valoracién pues existe reiterada jurisprudencia
[entre otras: Sentencia del Tribunal Supremo de 30 de enero de 2008 (rec. 7448/2004),
Sentencia del Tribunal Supremo de 25 de octubre de 2012 (rec. 823/2011) o Sentencia
del Tribunal Supremo de 10 de febrero de 2014 (rec. 2447/2011)] que sefiala que en
casos como los previstos en la Ley del Suelo respecto a la valoracion de inmuebles es
de imposible aplicacién este precepto.

Asi pues, el Jurado en defecto de valoracion legal valorara los bienes conforme al
criterio o criterios que crea mas adecuados al caso concreto con sujecion Unicamente a
las cuantias recogidas en las hojas de aprecio pues como sefiald la Sentencia del
Tribunal Supremo de 25 de noviembre de 2011 (rec. n® 1496/2008) en su fundamento
tercero «las hojas de aprecio formuladas por las partes de la expropiacion constituyen
respectivamente los limites maximo y minimo de la definitiva cuantificaciéon del justo
precio, vinculando estos limites no solo al Jurado de Expropiacion sino también a los
Tribunales que juzgan la legalidad y acierto de la valoracién efectuada por aquel»,
postulado a todas luces importante, pues juega un papel decisivo el margen de libertar
de pactos entre la Administracion y los particulares que deriva directamente del

principio dispositivo.
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3. LA DESTRUCCION DE LA PRESUNCION IURIS TANTUM

La jurisprudencia de manera reiterada ha establecido como decimos, que los
acuerdos de los Jurados Provinciales de Expropiacion gozan de una presuncion de
legalidad y acierto —conocida también como presuncion iuris tantum- que hace que tales
resoluciones sean merecedoras a priori de ser acogidas con la debida autoridad y
presuncion de certeza y correccion que se deriva de su doble composicion técnica y
juridica, esto es, de su especializacion asi como de la diversificacion profesional de sus
componentes. Sin embargo esta presuncién puede ser destruida ya que como dice la
reiterada jurisprudencia que desde hace afios viene aplicando el Tribunal Supremo en
sus sentencias, por todas Sentencia 8101/2012 de 4 de diciembre (recurso 1849/2010
«recordar la doctrina constante de esta Sala, que por reiterada se hace innecesaria su
cita, segun la cual los acuerdos de los Jurados de Expropiacion Forzosa gozan de la
presuncién de veracidad, legalidad y acierto, por lo que sus decisiones merecen ser
acogidas con el crédito y autoridad que se desprende de su doble composicion técnica y
juridica, y de su permanencia y especializacion, si bien siendo tal presuncion de
naturaleza "iuris tantum”, puede y debe ser revisada en via jurisdiccional. Ahora bien,
para que esta presuncion sea desvirtuada es necesario que se haga prueba suficiente de
infraccion legal, un notorio error de hecho o desafortunada apreciacion de los elementos
de prueba existentes en el expediente; siendo por tanto preciso que la prueba resulte
idonea a tal fin, tanto en lo que se refiere al empleo de los métodos y criterios que han
de aplicarse para obtener la correspondiente valoracion como en la justificacion de los
datos tomados en consideracion, que puedan oponerse a las apreciaciones de Jurado
poniendo de manifiesto una errénea valoracion y desvirtuando la presuncion de acierto
de sus acuerdos».

Por lo tanto la resolucion del Jurado puede revisarse por un Tribunal en los casos en
los que se aprecie error de hecho o de derecho o en la valoracién no coherente con la
resultancia factica del expediente. La acreditacion de estos hechos y, por ende, la carga
procesal de destruir la presuncién de correccidén valorativa, corresponde, como es
I6gico, a la parte que impugna el acuerdo y que debera ofrecer toda clase de pruebas que
apoyen su pretension, lo que nos conduce al andlisis de qué pruebas son conducentes
exitosamente al fin perseguido.

En principio la presuncion podria ser destruida por cualquier medio de prueba

admitido en derecho, pero es pacifico, reiterado y unanime que el modo mas comdn de
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Ilevarlo a cabo es a través de una prueba pericial judicial, no siendo suficiente la mera
presentacion de informes de las partes u hojas de aprecio ya presentadas con
anterioridad pues estos documentos, segun tiene declarado la jurisprudencia, ya han sido
tenidos en cuenta por el Jurado y no revisten de la fuerza necesaria para destruir la
citada presuncion.

En este sentido a lo largo de los afios se ha ido construyendo un cuerpo de doctrina
judicial sobre los requisitos que debe reunir la prueba pericial judicial para ser atendible,
y que puede concretarse (como mas significativa, STS Sala 3% de 6 Mayo de 1993), en
los siguientes puntos: a) ha de atenderse, en primer lugar, a la fuerza convincente de los
razonamientos que contienen los dictdmenes, pues lo esencial no son sus conclusiones,
sino la linea argumental que a ellas conduce, dado que la fundamentacion es la que
proporciona la fuerza convincente del informe y un informe no razonado es una mera
opinién sin fuerza probatoria alguna; b) debe tenerse en cuenta la mayor o menor
imparcialidad presumible en el perito y ha de darse preferencia a los peritos procesales
antes que a los emitidos por técnicos designados por los particulares o por los servicios
técnicos administrativos, puesto que aquellos gozan de las garantias de imparcialidad
superiores a cuantos otros dictamenes hayan podido ser formulados, pues si el conflicto
o0 la discrepancia se produce entre los informes de los técnicos y los emitidos por los
peritos procesales, ha de darse preferencia a estos ultimos, pues ningun dictamen
pericial puede superar en garantia al emitido en un procedimiento contencioso
administrativo, en virtud de los principios de publicidad, contradiccion e inmediacion
que rigen en el proceso judicial; c) un tercer criterio que debe ser tenido en cuenta es la
necesaria armonia de las conclusiones contenidas en los informes periciales con el
resto de los elementos probatorios, como pueden ser, entre otros, las diversas pruebas
documentales practicadas en las actuaciones y d) la prueba pericial es la de la libre
apreciacion del juzgador, de acuerdo con las reglas de la sana critica.

De entre los numerosos pronunciamientos judiciales sobre esta cuestion citamos
como comprensiva y exhaustiva de lo que tratamos, la STSJ de la Comunidad
Valenciana, Sala de lo Contencioso-administrativo, Seccion 32, de 28 de Octubre de
2010, segun la cual «Es doctrina jurisprudencial reiterada que las resoluciones de los
Jurados de Expropiacion Forzosa gozan de una presuncion "iuris tantum” de legalidad y
acierto en la cuantificacion del justiprecio, dada la posicion de imparcialidad y
solvencia técnica desde la que realizan la valoracién de los bienes expropiados,

presuncion que puede ser combatida y revisada en via jurisdiccional en los supuestos de
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infraccion de preceptos legales, o notorio error material, o cuando se acredite una
desajustada apreciacion de los datos materiales, o cuando la valoracion no esté en
consonancia con la resultancia factica del expediente. En definitiva, dicha presuncion es
destruible mediante prueba en contrario cuando se demuestra la inadecuacion a derecho
de la resolucion del Jurado de Expropiacion (por todas, SSTS, Sala 32, Seccién 62, de 18
de septiembre y 13 de noviembre de 2003 -recursos num.: rec. 256/2002 y rec.
634/1999, respectivamente).

Tiene asimismo manifestado de forma constante el Tribunal Supremo que la
presuncion de legalidad, veracidad y acierto de los acuerdos del Jurado puede quedar
enervada cuando existe una prueba pericial revestida de suficientes condiciones de
objetividad e imparcialidad, practicada con la intervencién de las partes procesales
(STS, 3% Seccion 62 -recurso num. 10543/1998), si bien ha de ser valorada conforme a
las reglas de la sana critica, y en relacién con todo el conjunto de la prueba practicada,
pudiendo el Tribunal apartarse del resultado de la misma siempre que razone
debidamente la discrepancia, bien por indebida apreciacion de los elementos de hecho o
por incoherencia o falta del necesario razonamiento, 0 por contradiccion con otras
pruebas, dado el principio de valoracién conjunta de la prueba que impera en nuestro
sistema procesal (STS, 3% Seccion 6% de 20 de mayo de 2004 -recurso num. rec.
714/2000).

Dicha prueba pericial, como ha venido poniendo de manifiesto reiteradamente esta
Sala y Seccidn, ha de realizarse en el proceso, no bastando con reproducir la practicada
en el expediente, pues ésta ya fue tenida en cuenta por el Jurado al decidir el justiprecio
de cada uno de los elementos que lo componen, y no cuestiona la valoracién contenida
en el Acuerdo del Jurado. El indicado informe pericial ha de destruir las tesis del
Acuerdo del Jurado para que pueda otorgarsele mayor valor probatorio que a éste, pues
no basta con que la parte tenga a su favor un dictamen que afirme que el precio de los
bienes expropiados es superior al fijado por el Jurado de Expropiacién, sino que se
requiere que, ademas, desvirtle la valoracion practicada por el mismo, por ser la
funcién de la jurisdiccién contencioso-administrativa no declarativa sino revisora, de
manera que lo que se juzga es un acuerdo definitivo en via administrativa con una
presuncion de veracidad que es necesario destruir, no unos bienes a los que ha de fijarse
una tasacion».

No obstante lo hasta aqui expuesto, si bien es verdad que la pericial procesal es en la

practica el medio de prueba utilizado mas frecuentemente y que durante un tiempo la
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jurisprudencia lo considero6 practicamente el Unico valido, tenemos ahora que ampliar la
gama de instrumentos probatorios y traer a colacion la Sentencia del Tribunal Supremo
de 8 de noviembre de 2012 (Recurso Num.:2874/08) que dice que «Por un lado, si bien
es cierto que una antigua corriente jurisprudencial exigia dictamen de perito designado
mediante insaculacion para que, de resultar aquel convincente, pudiera destruirse la
presuncién de acierto del acuerdo del Jurado, hace ya tiempo que la jurisprudencia de
esta Sala no se orienta en ese sentido. Como es sabido, de conformidad con la nueva
Ley de Enjuiciamiento Civil [...], la prueba pericial consiste normalmente en informe
pericial de parte; y dado que en el proceso contencioso-administrativo, segun dispone el
art. 60.4 LICA [...] a lo dispuesto por el art. 360 LEC sobre el informe parcial de parte
como modo normal de la prueba pericial ha de estarse. Si a ello se afiade que la ley no
impone ninguna clase de prueba tasada para destruir la presuncién de acierto de los
acuerdos del Jurado, solo cabe concluir que ese resultado puede lograrse mediante
cualquier tipo de prueba admitido en Derechox.

Doctrina de la que ya se estan empezando a hacer eco otros tribunales, siendo preciso
citar la muy reciente Sentencia del TSJ de Aragén (Seccion 2%) S de 17 de Diciembre
de 2014 en su fundamento segundo, que trascribo, por su interes:

«Si bien, resulta indudable que la presuncién de acierto de la decisién del Jurado
también puede desvirtuarse, como se sostiene en la sentencia de la Seccion 62 de la Sala
de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo de 24 de marzo de 2009,
"como tal presuncion, por otras pruebas distintas de la pericial que acrediten con plena
certeza que es otra la realidad de la situacién” -como se indica en la sentencia de la
Seccion 6 de la Sala de lo Contencioso- Administrativo del Tribunal Supremo de 3 de
septiembre de 2004 , para la resolucion de lo controversia "en esta materia es
imprescindible analizar los informes periciales y las pruebas practicadas tanto en via
administrativa como en sede jurisdiccional, de manera que sélo cuando el Jurado
Provincial de Expropiacién sienta como base unos criterios erroneos de interpretacion o
sus conclusiones no resulten armonizables con los juicios técnicos obrantes en el
expediente, la decisién debe ser anuladax.

Segun todo lo expuesto anteriormente sera valido cualquier medio de prueba de los
establecidos en el articulo 299 de la Ley de Enjuiciamiento Civil para destruir la
presuncion iuris tantum del Jurado, siempre y cuando tenga la virtualidad suficiente
para acreditar y evidenciar el error de hecho o de derecho en que haya podido incurrir o

el error en la valoracion por contradiccion con el acervo factico del expediente.

24



Visto todo lo anterior cabe decir que el Jurado es un 6rgano de maxima importancia
dentro de la institucion expropiatoria, pues debido a la conflictividad de la misma
aparece practicamente en todos los procedimientos. Dada la configuracion de la LEF
finalmente el Jurado se alza, por norma general, como la figura mas objetiva de todas
cuantas intervienen en el proceso de expropiacion, pues no tiene un interés directo en el
asunto a diferencia de la Administracion, el expropiado o el beneficiario, hecho que
haré que realice la valoracion més proporcionada y ajustada a Derecho de todas cuantas
se presenten, en aras de ofrecer la maxima proteccion de los derechos y garantias con
los que la Ley dota a todos los sujetos intervinientes en el procedimiento de

expropiacion forzosa.

I11. LA NATURALEZA DEL SUELO OBJETO DE LA EXPROPIACION

1. LADISTRIBUCION DEL SUELO EN LA LEY DE 2008

El derecho a la propiedad viene definido en el articulo 348 del Codigo Civil como el
derecho de gozar y disponer de una cosa, sin mas limitaciones que las establecidas en
las leyes. El derecho a la propiedad puede tener infinidad de objetos, siendo algunos de
los més comunes el suelo, el subsuelo y el vuelo.

El Real Decreto 2/2008 que aprobd el Texto Refundido de la Ley del Suelo asi como
su desarrollo en la Orden ECO/805/2003 de 27 de marzo, sobre normas de valoracion
de bienes inmuebles y de determinados derechos para ciertas finalidades financieras
nos ofrece en su articulo 8 una definicion mucho méas concreta pues dice que el 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, de acuerdo con la legislacion en materia de ordenacion territorial y
urbanistica aplicable por razon de las caracteristicas y situacion del bien.

El derecho de propiedad del suelo, al igual que muchos otros forma parte del
entramado de bienes y derechos que pueden llegar, si existe una causa legal para ello, a

ser parte protagonista de un proceso expropiatorio, en tanto en cuanto su naturaleza
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pueda verse limitada en atencion a lo dispuesto en el articulo 33 de la Constitucion
Espafiola.

El mecanismo de expropiacion forzosa establecido por el Legislador se basa en una
serie de garantias que protegen ante todo al propietario de un bien o derecho, del que
queda desposeido por la existencia de una causa expropiandi, ya sea utilidad publica, ya
sea interés social por lo que como contraprestacion tendré que recibir un justo precio
que incluya el valor de los bienes y ademés una indemnizacion, también Illamada premio
de afeccidn, que cubra los perjuicios que haya podido sufrir por la expropiacion de ese
bien o derecho. Para determinar esa indemnizacion o justiprecio del que antes hemos
hablado la Ley del Suelo establece una serie de criterios valorativos que varian en
funcion del tipo de suelo de que se trate, siendo posible acudir incluso de manera
subsidiaria en algunos casos a la libertad estimativa del articulo 43 de la Ley de
Expropiacion Forzosa.

Sin embargo antes de hablar de los diferentes criterios que podemos encontrar
tenemos que hablar de los diferentes tipos de suelo que existen a efectos de la Ley de
Régimen del Suelo y Valoraciones de 2008. Tras muchos cambios en legislaciones
anteriores, la vigente Ley en su articulo 12 distingue entre dos tipos béasicos de suelo:
rural y urbanizado. En este punto conviene advertir que la terminologia puede llevarnos
a confusion, y por ello es muy importante diferenciar las situaciones del suelo que se
regulan en la vigente Ley del Suelo y que acabamos de nombrar, de las clases del
mismo a efectos de la legislacion urbanistica de las Comunidades Auténomas. La
diferenciacion se aprecia fielmente en la Sentencia del Tribunal Constitucional
141/2014 de 11 de septiembre donde establece que «La actual opcién del legislador de
desligar definitivamente la valoracion de la clasificacion del suelo persigue [...] lograr
que la valoracion se lleve a cabo conforme a “lo que hay” y no a lo que “dice el plan
que puede llegar a haber en un futuro incierto” a cuyos efectos la Ley distingue dos
situaciones: la de suelo rural, que es aquel que no esta funcionalmente integrado en la
trama urbana y la de suelo urbanizado, que es el que ha sido efectiva y adecuadamente
transformado por la urbanizacion. Ambos se valoran conforme a su naturaleza, siendo
asi que solo en el segundo dicha naturaleza integra su destino urbanistico porque dicho
destino ya se ha hecho realidad»

La distribucion del tipo de suelo que es objeto de un proceso de expropiacion es muy
importante por el hecho de que cada uno se valora de diferente manera en atencion a

unos criterios especificos. Para materializar el valor del suelo a efectos de expropiacion
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es para lo que aparecen los criterios valorativos, unos u otros como decimos, en funcion
de si el suelo es urbanizado o es rural pues como dice la Sentencia del Tribunal
Constitucional 61/1997 de 20 de marzo (RTC 1997,61) «el establecimiento de criterios
para la clasificacion del suelo actia como premisa indispensable para la configuracion
de las condiciones basicas de ejercicio de los tres estatutos primarios de la propiedad del

suelo [...]».

1.1 Suelo rural y suelo urbanizado

Como venimos diciendo la Ley del Suelo de 2008 establece una organizacion dual de
los diferentes tipos de suelo. Uno de ellos es el suelo rural, que queda definido en el
articulo 12.1 de la misma ley. Segun este articulo sera suelo rural «a) En todo caso, el
suelo preservado por la ordenacién territorial y urbanistica de su transformacion
mediante la urbanizacién, que debera incluir, como minimo, los terrenos excluidos de
dicha transformacion por la legislacion de proteccién o policia del dominio pablico, 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 ecoldgicos, agricolas, ganaderos, forestales y paisajisticos, asi como aquéllos
con riesgos naturales o tecnoldgicos, incluidos los de inundacion o de otros accidentes
graves, y cuantos otros prevea la legislacion de ordenacion territorial o urbanistica, y
b) El suelo para el que los instrumentos de ordenacion territorial y urbanistica prevean o
permitan su paso a la situacién de suelo urbanizado, hasta que termine la
correspondiente actuacién de urbanizacion, y cualquier otro que no retina los requisitos
a que se refiere el apartado siguiente».

En vista de esta definicion podemos sefialar que suelo rural es «aquel que es
necesario preservar por razones de proteccion de dominio publico, valores paisajisticos,
naturales o de indole o aquellos que por un orden racional y coherente deben ser
incluidos en esta clasificacion en atencién a la salvaguarda de esos valores, asi como el
urbanizable, en tanto no se haya ejecutado su urbanizacion».

La segunda situacién del suelo que establece la LS es el suelo urbanizado. EI suelo
urbanizado viene definido en el articulo 12.2 de la Ley del Suelo y es aquel que
«estando legalmente integrado en una malla urbana conformada por una red de viales,
dotaciones y parcelas propia del nicleo 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
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operativas, conforme a lo establecido en la legislacion urbanistica aplicable, las
infraestructuras y los servicios necesarios, mediante su conexién en red, para satisfacer
la demanda de los usos y edificaciones existentes o previstos por la ordenacion
urbanistica o poder llegar a contar con ellos sin otras obras que las de conexion con las
instalaciones preexistentes [...] ¢) el que esté ocupado por la edificacion, en el
porcentaje de los espacios aptos para ella que determine la legislacion de ordenacion
territorial o urbanistica, segun la ordenacién propuesta por el instrumento de
planificacion correspondiente.  También se encuentra en la situacion de suelo
urbanizado, el incluido en los nucleos rurales tradicionales legalmente asentados en el
medio rural, siempre que la legislacion de ordenacion territorial y urbanistica les
atribuya la condicién de suelo urbano o asimilada y cuando, de conformidad con ella,
cuenten con las dotaciones, infraestructuras y servicios requeridos al efecto».
Brevemente hemos mencionado aqui las caracteristicas que tiene que tener el suelo
para ser considerado rural o urbanizado en atencién a los criterios que la Ley establece,
calificacion que fundamentalmente determinara la valoracion de ese suelo a efectos de
expropiacion forzosa sin perjuicio de que como dice la Sentencia del Tribunal Supremo
STS 8552/2012, Sala de lo Contencioso-Administrativo (N° recurso 2406/2012) «en
materia de expropiacion forzosa, datos como la localizacion del terreno expropiado, la
situacion urbanistica del mismo y las caracteristicas del proyecto que legitima la
expropiacion —entre otros- son de crucial importancia para la determinacién del
justiprecio», pero a su vez son datos adicionales respecto de la situacién (que no

clasificacion ni calificacion) del suelo no urbanizado.

1.2 La legislacion autonémica: en especial el caso aragonés

Por otro lado, diferente de la distribucion que hace la Ley del Suelo, tenemos que
tener en cuenta las clases de suelo a efectos de la planificacion urbanistica, de la que
deriva ademés la clasificaciébn del mismo, y que es competencia de todas las
Comunidades Auténomas, que lo recogen en sus Estatutos de Autonomia desarrollando
muchas de ellas legislacion especifica. EI Tribunal Constitucional asi lo establecio en la
Sentencia 164/2001 diciendo que «en todas las clases de suelo pueden las CCAA
establecer criterios complementarios para la calificacion». Merece la pena comentar
brevemente la problematica suscitada por la Ley del Suelo de 1998 derivada del cambio

de planteamiento que contenia. Dicha Ley cambié la regulacion de las distintas clases
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de suelo, puesto que con la intencién de aumentar la oferta del suelo, se permitio
considerar suelo urbanizado a todo aquel que todavia no habia sido incorporado al
proceso urbano si concurrian razones para su preservacion de acuerdo con lo dispuesto
en el planeamiento. Se pretendia asi que el suelo residual pasara a ser el suelo
urbanizable que posteriormente se delimitaria conforme a un plan de ordenacion urbana,
planes que obviamente pasaron a tener una gran importancia, puesto que sin ellos no
habria suelo urbanizable. Esta Ley fue impugnada por varias Comunidades Auténomas
porque entendia que invadia sus competencias, impugnacion que dio como resultado la
STC 61/1997 que derogd algunos preceptos de la misma. La Ley fue modificada por el
Real Decreto 4/2000 de 23 de junio, de medidas urgentes de liberalizacién en el sector
inmobiliario y transportes, que se convirtié en proyecto de ley y més tarde en la Ley
10/2003 de 20 de marzo, Ley que practicamente llevaba la redaccion original del texto
de 1998 y que de nuevo fue impugnada por componentes de varios grupos
parlamentarios.

En ese punto se hizo palpable la necesidad de una nueva ley del suelo y en especial,
la necesidad de modificar los criterios de valoracion que contenia la norma de 1998,
sobre todo en lo referente a los suelos urbanizables y no urbanizables no incluidos en
ambitos no delimitados, aprobandose la actual Ley del Suelo y Valoraciones y su
posterior Texto Refundido de 2008 que deja perfectamente delimitadas las
competencias estatales y las autonémicas en materia de urbanismo.

Volviendo a las competencias autondémicas, destacamos por su cercania el caso
aragonés cuya regulacion encontramos en el Texto Refundido de la Ley de Urbanismo
de Aragon, concretamente en su articulo 10 donde nos dice que «El régimen
urbanistico del suelo sera el establecido en la legislacion estatal de suelo, en esta Ley vy,
por remision legal, en el planeamiento, de acuerdo con la situacién basica en que se
encuentre el suelo, y la clasificacion y la calificacion urbanistica de los predios». La
normativa autondémica se sita en un plano paralelo y superpuesto al de la normativa
estatal y establece las distintas clases de suelo a efectos de planificacion en el articulo
11, a saber: suelo urbano (consolidado o no consolidado), suelo urbanizable (delimitado

0 no delimitado) y suelo no urbanizable (especial o genérico).
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A) El suelo no urbanizable

La Ley de Urbanismo de Aragon define el suelo no urbanizable en su articulo 16,
definicion que engloba «el suelo preservado de su transformacion urbanistica por la
legislacion de proteccién o policia del dominio publico, de proteccién medioambiental,
de patrimonio cultural o cualquier otra legislacion sectorial, asi como los terrenos que
deban quedar sujetos a tal proteccion conforme a los instrumentos de planificacion
territorial. b) Los terrenos que no resulten susceptibles de transformacion urbanistica
por la peligrosidad para la seguridad de las personas y los bienes motivada por la
existencia de riesgos de cualquier indole y c) Los terrenos preservados de su
transformacion urbanistica por los valores en ellos concurrentes, incluso los ecoldgicos,
agricolas, ganaderos, forestales y paisajisticos. d) Todos los que el plan general, de
forma motivada, no considere transformables en urbanos de acuerdo con el modelo de
evolucion urbana fijado.

Asi pues tenemos aqui los criterios necesarios para la consideracion de un suelo
como rural en Aragén, que seran los que puedan incluirse en alguno de estos apartados
que sefiala el articulo. Sin embargo la ley aragonesa va mas alla y diferencia dos tipos
de suelo no urbanizable: el no urbanizable genérico y el no urbanizable especial. El
primero es aquel calificado y clasificado en el plan de ordenacidn urbana como tal, y el
segundo se refiere a todos los terrenos que cumplan las condiciones de los apartados
uno y dos del articulo 16 de la misma ley, esto es, o bien estén considerados como tal en
la legislacion urbanistica, o bien no resultan perceptibles de ordenacion urbana, pues
estan destinados a distintos fines de los urbanisticos, como por ejemplo ganaderos,
forestales u otros fines naturales.

En conclusién hay que sefialar en palabras de J. Gonzalez Pérez que «la regulacion
del suelo no urbanizable (estatal y autonémica) estd informada por el principio de
defensa frente a la desmedida extension de la accion urbanizadora» que, debido a los
cambios historicos y la evolucion de la poblacion espafiola, ha terminado siendo uno de
los motores de la economia, a diferencia de siglos anteriores donde precisamente era el
suelo rural el que se necesitaba para el desarrollo de la agricultura y la ganaderia como

pilares esenciales de la economia espariola de la época.
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B) El suelo urbanizable

En lo que respecta a Aragon, nuestra Ley de Urbanismo establece en el articulo 12
que suelo urbanizado seran «los terrenos que: a) Cuenten con servicios urbanisticos
suficientes, entendiendo por tales: red viaria que tenga un nivel de consolidacién
suficiente para permitir la conectividad con la trama viaria basica municipal, servicios
de abastecimiento y evacuacién de agua, asi como suministro de energia eléctrica,
servicios de telecomunicaciones y gestion de residuos de caracteristicas adecuadas para
servir a la edificacion que sobre ellos exista o se haya de construir. b) Carezcan de
alguna de las infraestructuras y servicios mencionados en el apartado anterior, pero
puedan llegar a contar con ellos sin otras obras que las de conexion con las instalaciones
preexistentes. Con caracter general, no podran considerarse, a estos efectos, las
carreteras de circunvalacion ni las vias de comunicacion interurbanas. ¢) Los terrenos
que el plan general incluya en areas consolidadas por la edificacion, al menos, en las
dos terceras partes de su superficie edificable, siempre que la parte edificada retina o
vaya a reunir, en ejecucion del plan, los requisitos establecidos en el apartado a) y se
trate de espacios homogéneos en cuanto a su uso Yy tipologia que se encuentren
integrados en la malla urbana propia del ndcleo o asentamiento de poblacién del que
formen parte. d) Los terrenos que, en ejecucion del planeamiento, hayan sido
urbanizados de acuerdo con el mismo».

Para finalizar diremos que nos encontramos ante dos regimenes juridicos distintos,
superpuestos y paralelos, aungque no necesariamente mezclados entre si, porque mientras
la legislacion estatal regula el suelo a efectos de valoracion, las leyes autonémicas lo
clasifican a efectos de planeamiento. Por ello, y como nos dice la exposicion de motivos
del Texto Refundido de la Ley del Suelo, se desvinculan valoracion y clasificacion
permitiendo que, con independencia de las clases y categorias urbanisticas esa misma
Ley parta de dos situaciones bésicas del suelo: suelo rural y suelo urbanizado, ambos
conforme a su naturaleza, siendo asi que so6lo en el segundo dicha naturaleza integra su
destino urbanistico, porque dicho destino ya se ha hecho realidad?, es decir, se valora el
suelo tal y como es en ese momento. Mientras tanto la legislacion urbanistica, clasifica
el suelo por lo que puede llegar a ser, diferenciando, como dice de nuevo el preambulo
de la Ley del Suelo, «entre situacion y actividad, estado y proceso. En cuanto a lo

2 REAL DECRETO LEGISLATIVO 2/2008 de 20 de junio por el que se aprueba el TEXTO
REFUNDIDO DE LA LEY DEL SUELO: BOE nim. 154, de 26/06/2008. Titulo V1, predmbulo.
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primero, la legislacion urbanistica define los dos estados basicos en que puede
encontrarse el suelo segun sea su situacion actual -rural o urbana-, estados que agotan el
objeto de la ordenacion del uso asimismo actual del suelo y son por ello los
determinantes para el contenido del derecho de propiedad, otorgando asi caracter
estatutario al régimen de éste. En cuanto a lo segundo, sienta el régimen de las
actuaciones urbanisticas de transformacion del suelo, que son las que generan las

plusvalias en las que debe participar la comunidad por exigencia de la Constitucion».

1.3 La problematica de la clasificacion del suelo y su impacto en la impugnacion

del justiprecio

Parece facil, de acuerdo con los criterios que las diferentes leyes aplicables
establecen, valorar el suelo correctamente segin su naturaleza rastica o urbana, pues
dichos criterios son claros y parece que la LS y otras como la normativa aragonesa que
hemos mencionado dejan poco espacio a la interpretacién de los mismos.

Sin embargo una de las cuestiones mas recurrentes que se pueden encontrar en las
sentencias de los Tribunales Superiores de Justicia o incluso del Tribunal Supremo a la
hora de enjuiciar el justiprecio, es la previa y conjunta impugnacion de la clasificacion
del suelo sobre la que el Jurado calcul6 el justiprecio. De hecho puede afirmarse que la
gran mayoria de recursos jurisdiccionales impugnan previamente la clasificacion del
suelo para, a partir de ahi, aplicar el criterio de valoracion acorde a la nueva
clasificacion pretendida, buscando con esta estrategia procesal la elevacion del
justiprecio al méximo posible.

A modo de ejemplo de lo expuesto podriamos citar, entre la ingente cantidad de
pronunciamientos, por ejemplo la STSJ Aragdn, Sala de lo Contencioso-Administrativo,
Seccion 28, S de 23 Feb. 2011, relativa a la problemaética suscitada en el justiprecio de
los terrenos del entorno del denominado «Cuarto Cintur6n», paradigma de las
impugnaciones que cuestionan la clasificacion del suelo verificada por el Jurado, de
suerte que, segun el concepto, naturaleza o calificacion, el justiprecio puede diferir en
una cantidad muy respetable, teniendo en cuente en al caso que, segun la sentencia, el
suelo puede tener mas de una clasificacion:

«El perito informante, siguiendo el planteamiento de la prueba propuesto por la parte
expropiada, ciertamente considera que la Variante N-II, que afecta al terreno objeto de

autos, constituye un proyecto diferenciado del Cuarto Cinturén siendo la misma una
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infraestructura al servicio de toda o parte de la poblacién del municipio prevista en el

Plan General vigente, asi como que dicha variante forma parte de la malla urbana de la
ciudad, al entroncar con el denominado Viario 7, debiendo considerarse prolongacion

de éste, pese a tener dos clasificaciones del suelo diferentes y dos formas de obtenerlo

diversas, comunicandose mediante una glorieta de enlace, asi como que la Variante
discurre paralela a la avenida Santa Isabel, con varias conexiones entre ellas, siendo
colindante con el actual Distrito de Santa Isabel, confirmando la ejecucién de la pasarela
peatonal a la que se hace mencion en la demanda que comunica dicho Distrito con el de
Movera, para cumplir un objetivo del Plan General: la vertebracion y union de los
barrios rurales de Zaragoza y de los centros productivos situados en la periferia, de todo

lo cual extrae el perito la conclusion de que se trata de un vial que "crea ciudad",

integrando en la malla urbana, considerando por ello que su valoracion ha de realizarse

como si se tratase de suelo urbanizable, lo que le permite la utilizacion del método
valorativo residual dindmico, conforme al que, previas las consideraciones sobre costos
de promocion, ingresos por ventas, tipo de actualizacién, y realizados los oportunos
calculos, llega a un precio unitario por metro cuadrado de 102,81 euros/m2.
Seguidamente el perito siguiendo lo interesado por la parte actora en la proposicién de
la prueba, para el supuesto de que el suelo expropiado en este caso hubiera de ser
considerado conforme a su clasificacion de no urbanizable, realiza la valoracion de la
finca en cuestién por el método de comparacién a partir de las fincas propuestas como
término de referencia por dicha parte, todo ello segun lo expuesto en su dictamen, cuyos
términos damos aqui por reproducidos».

Pretendemos con ello significar no ya la doble sino la triple funcion de los Tribunales
a la hora de revisar la impugnacion del justiprecio, ya que, de un lado, junto con todos
aquellos procesos en los que unicamente se cuestiona la aplicacion o correccién del
método de valoracion empleado sobre el presupuesto del convenio o aquiescencia
previa en orden a la calificacion del suelo, existen otros, la mayoria, que a)
primeramente resuelven sobre la calificacion del suelo. Sentado este presupuesto, b)
cual es el método legalmente aplicable y, determinado el método de valoracién correcto
hay que c) revisar la adecuacién de los calculos al método de valoracién.

Es por ello que la tarea de invocar, en este momento y lugar, pronunciamientos
jurisdiccionales al caso, resulta inabarcable, por la sencilla razén, como es sabido, que
podrian citarse tantas resoluciones casi como pleitos en materia de impugnacion del

justiprecio con enjuiciamiento previo de la calificacion del suelo. No obstante cabe
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resaltar que hay patrones comunes y ademas, lo determinante en estos casos son las
fechas: ¢Cuando comenzo6 la expropiacion? ¢ Cuéndo la fase de justiprecio? ¢;Cuando se
impugno? Etc.

A pesar de ello entendemos resulta mas conducente al fin pretendido la exposiciéon, a
continuacion, de los diferentes métodos de valoracion aplicables segun sea la naturaleza

y clasificacion del suelo.

IV. LOS CRITERIOS DE VALORACION EN DETERMINADAS OBRAS
PUBLICAS

1. INTRODUCCION

El articulo 33 de la Constitucion provee a la institucidon expropiatoria de una serie de
garantias de aplicacion obligatoria en cada proceso, siendo una de ellas el pago de una
indemnizacién como contraprestacién de los perjuicios causados en el mismo. La
indemnizacién en cuestion como dice la Sentencia del Tribunal Constitucional de 19 de
diciembre de 1986 (RTC 1986, 166) «debe corresponder con el valor econémico del
bien o derecho expropiado, siendo por ello preciso que entre este y la cuantia de la
indemnizacién exista un proporcional equilibrio para cuya obtencion el legislador puede
fijar distintas modalidades de valoracion, dependientes de la naturaleza de los bienes y
derechos expropiados, debiendo ser estas respetadas, desde la perspectiva constitucional
[...]. La garantia constitucional de la “correspondiente indemnizaciéon” concede el
derecho a percibir la contraprestacion econémica que corresponda al valor real de los
bienes y derechos expropiados, cualquiera que sea este, pues lo que garantiza la
Constitucidn es el razonable equilibrio entre el dafio expropiatorio y su reparacion».

Como la sentencia establece, el legislador fija diferentes criterios valorativos que
dependen de la naturaleza de los bienes. A pesar de ello la Ley de Expropiacion Forzosa
de 1954 parte del hecho de valorar esos bienes o derechos conforme al valor que tenia
en el momento de iniciarse el expediente expropiatorio, sin tener en cuenta la finalidad a
la que van destinados o las mejoras que previsiblemente puedan acontecer en ellos. Una

vez establecido el punto de partida el articulo 20 de la Ley del Suelo sefiala que «las

34



valoraciones del suelo, las instalaciones, construcciones y edificaciones, y los derechos
constituidos sobre o en relacion con ellos, se rigen por lo dispuesto en esta Ley cuando
tengan por objeto: [...] la fijacion del justiprecio en la expropiacion, cualquiera que sea
la finalidad de ésta y la legislacion que la motive™.

Asi pues tenemos las dos leyes que van a regular todo lo relativo a la valoracion
economica de bienes y derechos que son objeto de un proceso expropiatorio: la Ley del
régimen juridico del Suelo y Valoraciones y la Ley de Expropiacion Forzosa, siendo de
modo muy general, la primera destinada a valorar el suelo, las instalaciones,
construcciones, edificaciones y los derechos gue sobre estos se constituyan y la segunda
los restantes bienes y derechos que no tengan regulacion especifica en la LS de 2008 al
amparo del articulo 43 de la LEF.

2. CRITERIOS VALORATIVOS

Los criterios que se vienen usando para valorar los bienes y derechos objetos de
expropiacion forzosa varian en funcion del bien o derecho de que se trate. De este
modo, no pueden valorarse de acuerdo al mismo patron por ejemplo el suelo, una
servidumbre, una concesion administrativa o las posibles combinaciones de todos estos
elementos que puedan darse. Esta categorizacion tiene su razén de ser en que todos los
bienes o derechos no son iguales ni mucho menos, ni tienen la misma naturaleza, por lo
que su precio tampoco serd el mismo. Incluso dentro de una misma categoria de bienes
nos vamos a encontrar con distintas valoraciones, pues el razonamiento valorativo ird de
mayor a menor, esto es, se comenzaran aplicando los criterios generales de las leyes,
después los especificos para el bien o derecho que corresponda y por Gltimo tales
criterios se modulardn en atencion al caso concreto. Asi y solo asi se garantiza un
precio indemnizatorio que responde a una cuantificacion que ha pasado por todos los
escalones del proceso valorativo buscando el modo mas ajustado a Derecho de
obtenerla, convirtiéndose para el expropiado en la garantia de la que habla el articulo 33
de nuestra Constitucion.

En la actualidad existen cuatro métodos legales de valoracion que se recogen en el
Texto Refundido de la Ley del Suelo de 2008 asi como en la Orden EC0O/805/2003, de
27 de marzo, sobre normas de valoracion de bienes inmuebles y de determinados

derechos para ciertas finalidades financieras.: el método de comparacion, el del coste de
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reposicion, el de capitalizacion y el método residual. EI primero de ellos consiste en
evaluar los bienes o derechos en base al valor de otros de la misma clase que han sido
expropiados con anterioridad. Es un método que Unicamente se puede aplicar cuando se
disponga de la informacidn suficiente para ello y se cumplan los requisitos que la Orden
ECO/805/2003 establece en su articulo 21, en caso de bienes inmuebles aunque también
es un método valido para solares sin edificar, siempre teniendo en cuenta que seran
bienes que normalmente confluyen en el mercado ya que es necesaria la existencia de
otros de su misma clase valorados con anterioridad para que la técnica sea efectiva. El
segundo método, el del coste de reposicion es aquel que se basa en la suma de las
inversiones que se necesitaran para reemplazar ese objeto por otro de iguales o similares
caracteristicas. El tercero de los métodos, el de capitalizacion es el método mas comdn
y consiste grosso modo en evaluar el precio que tiene ese bien dentro del mercado, es
decir por la cantidad de dinero que un inversor estaria dispuesto a pagar por el
basandose también en las expectativas futuras. Es el método mas utilizado a la hora de
valorar el suelo rural, donde se va a optar por capitalizar la renta anual real o potencial
resultando elegida la mayor de ambas. Por ultimo el método residual es aquel que
valora el objeto en funcion del aprovechamiento que le otorgue el planeamiento vigente.

El método a utilizar como decimos, dependera del bien o derecho expropiado y de

sus circunstancias, como vamos a estudiar en los siguientes apartados.

2.1 Criterios valorativos del suelo

Como veniamos hablando, la ley que se ocupa de la regulacion del suelo es la Ley de
régimen juridico del Suelo y Valoraciones del afio 2008. En ella se contiene todo lo
referente a los criterios de valoracion y es ella misma la que diferencia dos situaciones

basicas de suelo: suelo urbanizado y suelo rural, ambos definidos en su articulo 12.
A) Valoracién del suelo rural

La primera referencia que nos da la ley para valorar el suelo rural se encuentra en el
articulo 23. Este articulo establece que «Cuando el suelo sea rural a los efectos de esta
Ley: Los terrenos se tasaran mediante la capitalizacion de la renta anual real o potencial,
la que sea superior, de la explotacion segln su estado en el momento al que deba
entenderse referida la valoracion». Asi pues el objeto de la valoracion va a ser la

cuantificacion del valor inicial de la renta, que luego se capitalizard es decir, se
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multiplicara por el interés compuesto a 99 afos, de forma que como decia, el método
para valorar el suelo ruastico es el de capitalizacion de la renta anual real o potencial que
se encuentra regulado en el articulo 7 y ss. del Reglamento de Valoraciones de la Ley
del Suelo. En primer lugar, tenemos que definir qué es renta anual real y qué es renta
anual potencial. Ambas definiciones vienen dadas en el articulo 8 del mismo
reglamento. La primera de ellas, la renta anual real es aquella que le corresponde al
suelo en funcién de su situacion real, es decir “de acuerdo con su estado y actividad en
el momento de valoracion”. Por lo tanto el valor del suelo de acuerdo a este método va
a depender a grandes rasgos del tipo de terreno que se expropie, de las hectareas, de si
hay cultivos o no, y de qué clase de cultivo es (olivo, cereal, cebada...), también si hay
edificaciones o segun la clase de explotacion que en ellos se lleve a cabo.

La segunda de ellas, la renta anual potencial como define el articulo es aquella que
«pueda ser atribuible a la explotacion del suelo rural de acuerdo con los usos y
actividades mas probables de que sean susceptibles los terrenos, de conformidad con la
legislacion y normativa que les sea de aplicacion, utilizando los medios técnicos
normales para su produccion» esto es, segun los usos que les otorgue la planificacion
vigente.

Para llevar a cabo la valoracién se escogerdn ambas de acuerdo al articulo 9 del
Reglamento que sefiala que «La renta anual, real o potencial, de la explotacién, que
podra estar referida al afio natural o al afio agricola o de camparfia, se determinara a
partir de la informacién técnica, econémica y contable de la explotacion actual o
potencial en suelo rural. A tal efecto, se considerara la informacién que sobre la renta de
la explotacion pueda haber sido acreditada por el propietario o el titular de la mismay,
en su defecto, se considerara preferente la informacion procedente de estudios y
publicaciones realizadas por las Administraciones Publicas competentes en la materia
sobre rendimientos, precios y costes, asi como de las demas variables técnico-
econdmicas de la zona». Tras ello se escogera la mayor de ambas —real o potencial- , y
se le aplicara la tasa de capitalizacion conforme a las reglas de los articulos 11 y ss.
Finalizado el procedimiento, habremos obtenido el valor del suelo rustico que se

expropia, y que figurard como indemnizacién o justiprecio.
a) Lavaloracion de plantaciones y cultivos

Es muy frecuente encontrar sobre el suelo rural plantaciones, sembrados, cultivos

etc. que a efectos de expropiacion sin perjuicio de su posterior unificacion al precio del
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suelo donde se asientan, para el calculo de la totalidad del justiprecio, han de valorarse
por separado, siempre que no se hayan tenido en cuenta a la hora de valorar el suelo
como mejoras permanentes. Para conocer los criterios aplicables el articulo 22.1 c) de
la Ley del Suelo establece lo siguiente: «las plantaciones y sembrados preexistentes, asi
como las indemnizaciones por razon de arrendamientos rusticos u otros derechos, se
tasaran con arreglo a los criterios de las Leyes de Expropiacion Forzosa y de
Arrendamientos Rusticos». Asi pues tendremos que acudir a las Leyes a las que nos
remite este articulo, en lo que aqui nos interesa, concretamente al articulo 45 LEF que
nos dice que «Cuando en el momento de la ocupacion existan cosechas pendientes o se
hubieran efectuado labores de barbechera, se indemnizard de las mismas a quien
corresponda». Para valorar los cultivos que puedan existir, siempre como decimos, no
se hayan valorado junto al suelo pues eso supondria una doble valoracion que
desembocaria en un enriquecimiento injusto del expropiado, como sefiala Blanco
Simon. B: «se establecen dos condicionantes adicionales para que las plantaciones y
sembrados sean susceptibles de valoracion independiente: primera: que se ajusten a la
legalidad en el momento de la valoracidn, y segunda, que sean compatibles con el uso o
rendimiento considerado en la valoracion del suelo, es decir, que la naturaleza del suelo
y los derechos del propietario del mismo amparen esa plantacion o siembra objeto de
valoracion®» pues esta claro que igual que no se pueden valorar de la misma forma
terrenos rasticos y terrenos urbanos, ni cultivos y edificaciones, no podemos atribuirle a
todos los cultivos de un terreno rastico el mismo valor, pues no es el mismo
rendimiento el que dejard de percibir el afectado por tener cultivos de regadio, o de

secano, 0 por tener naranjos o por tener olivos.
B) Valoracion del suelo urbanizado

Como hemos mencionado anteriormente, el suelo urbanizado es aquel que se
encuentra definido en el articulo 12 de la LS. Su valoracion la encontramos en el
articulo 24 de la misma ley, que diferencia entre los suelos que contienen edificaciones
y los que no. El articulo establece, respecto a los suelos sin edificacion que «Se
consideraran como uso y edificabilidad de referencia los atribuidos a la parcela por la
ordenacion urbanistica, incluido en su caso el de vivienda sujeta a algin régimen de

proteccién que permita tasar su precio maximo en venta o alquiler. Si los terrenos no

SABOGACIA GENERAL DEL ESTADO, DIRECCION DEL SERVICIO JURIDICO DEL ESTADO:
Manual de Expropiacion Forzosa, ED. Thomson Aranzadi, 12 edicion (2007), pg. 700.
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tienen asignada edificabilidad o uso privado por la ordenacion urbanistica, se les
atribuird la edificabilidad media y el uso mayoritario en el &mbito espacial homogéneo
en que por usos Y tipologias la ordenacion urbanistica los haya incluido. b) Se aplicara a
dicha edificabilidad el valor de repercusion del suelo segun el uso correspondiente,
determinado por el método residual estatico. ¢) De la cantidad resultante de la letra
anterior se descontara, en su caso, el valor de los deberes y cargas pendientes para poder
realizar la edificabilidad prevista». Por lo tanto en la valoracion de suelo urbanizado la
finalidad va a ser cuantificar econdmicamente el aprovechamiento urbanistico del que
goce el mismo.

Seré de aplicacion el método residual de valoracion que antes hemos definido para
determinar el justiprecio de aquellos terrenos en los que no se haya iniciado un proceso
de construccion. A grandes rasgos, se valorara el uso y la edificabilidad que tiene dicho
terreno y se le descontaran los deberes y cargas pendientes y los necesarios que se
puedan devengar de la edificacion del mismo.

El uso y la edificabilidad se van a valorar conforme a los criterios que establezcan los
planes urbanisticos y en su defecto tendremos que estar a lo dispuesto en el articulo 20.3
del Real Decreto Legislativo 2/2008, de 20 de junio, por el que se aprueba el texto
refundido de la ley de suelo que dice que «se les atribuira la edificabilidad media [...] y
el uso mayoritario en el d&mbito espacial homogéneo en que por usos y tipologias la
ordenacion urbanistica los haya incluido». Para calcular todos estos valores los
articulos 20 y ss. del mismo reglamento nos ofrecen una serie de formulas matematicas
cuya aplicacion dard como resultado el valor monetario de los terrenos en cuestion de
un modo fiable pues la reforma de la Ley del Suelo buscd establecer una uniformidad de
criterios valorativos que fueran independientes de las oscilaciones del mercado
inmobiliario para evitar asi la especulacion.

Como hemos comenzado diciendo la Ley distingue entre terrenos urbanizables sin
edificaciones o terrenos urbanizables que si estan edificados. El articulo 24 LS sigue
diciendo «Cuando se trate de suelo edificado o en curso de edificacion, el valor de la
tasacion sera el superior de los siguientes: a) El determinado por la tasacion conjunta del
suelo y de la edificacion existente que se ajuste a la legalidad, por el método de
comparacion, aplicado exclusivamente a los usos de la edificacion existente o la
construccion ya realizada. b) El determinado por el método residual del apartado 1 de
este articulo, aplicado exclusivamente al suelo, sin consideracion de la edificacion

existente o la construccion ya realizada». En este segundo caso se va a aplicar tanto el
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método de comparacion como el método residual. En el método de comparacién va a
ser requisito necesario que al menos el terreno objeto de valoracion coincida con los
colindantes en el uso, la superficie, antigliedad, los gravamenes y cargas... requisitos
establecidos en el articulo 24 del Reglamento. Para calcular completamente el valor de
la indemnizacion tendremos que aplicar las formulas del articulo 22 del mismo
Reglamento en caso de utilizacién del método residual, y las del articulo 24 cuando se
trate de terrenos valorados por el método de comparacion.

Ademas de la cuantia resultante y con independencia de la misma, tras la realizacién
de estos célculos, la Ley prevé la fijacion de indemnizaciones por la causacion de
perjuicios a los propietarios o a terceros sufridos por el comienzo de una accion
urbanizadora tal y como aparece en su exposicion de motivos: «En todo caso y con
independencia del valor del suelo, cuando éste esté sometido a una transformacién
urbanizadora o edificatoria, se indemnizan los gastos e inversiones acometidos junto
con un prima razonable que retribuya el riesgo asumido [...] En definitiva, un régimen
que, sin valorar expectativas generadas exclusivamente por la actividad administrativa
de ordenacién de los usos del suelo, retribuye e incentiva la actividad urbanizadora o
edificatoria emprendida en cumplimiento de aquélla y de la funcion social de la
propiedad [...]».

En definitiva, el proceso de valoracion del suelo es un proceso relativamente
complicado, pues si bien es verdad que en atencion a la naturaleza de los terrenos
(urbanizados o rurales) la ley establece una serie de criterios fijos, no son lo Unico que
vamos a aplicar, ya que cada terreno a valorar va a tener unas caracteristicas muy
concretas que lo van a diferenciar del anterior pues como estableci6 la Sentencia del
Tribunal Supremo de 20 de junio de 2006 (recurso de casacion 6037/2001) «como tiene
ya declarado en reiteradas ocasiones la jurisprudencia de esta Sala, el precio abonado
por un terreno contiguo al expropiado, no siempre sirve para determinar la
indemnizacién debida al adyacente, si no concurren todos los deméas elementos comunes
de indole economica para establecer una equiparacién razonable en la tasacion
(Sentencia de 6 de marzo de 1961), asi como que no siempre puede decirse que el
efectivo valor real de una finca lo sea el precio en venta ofrecido o dado por otras fincas
analogas, porque, aparte de la peculiaridad de cada caso, en las compraventas
intervienen a veces factores subjetivos y hasta personalisimos impulsos y reacciones
imprevisibles que desfiguran el valor real de la finca adquirida... ». Por todo ello el

justiprecio se basara en los criterios objetivos de la ley, pero también en multitud de
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criterios subjetivos segun las caracteristicas del suelo que se esté valorando, pues ambas
vertientes son necesarias para garantizar la mejor valoracién posible, valoracion que va

a constituir el justiprecio de la expropiacion forzosa.

3. CRITERIOS VALORATIVOS DE OTROS DERECHOS

3.1 Las servidumbres

Una servidumbre es un derecho real sobre cosa ajena que se caracteriza por permitir
su uso o aprovechamiento a persona distinta de su propietario, generalmente a cambio
de una contraprestacion. Las servidumbres aparecen reguladas en los articulos 530 y
siguientes del Codigo Civil y pueden ser acordadas por las partes, o venir impuestas
por ley, pero en cualquier caso, van a suponer una limitacion de la propiedad. Existen
en el ordenamiento juridico espafiol numerosas clases de servidumbres —de aguas, de
paso, de luces y vistas, de vuelo, de acueducto- pero aqui hablaremos en concreto de las
servidumbres de paso y de vuelo, que son las que mas nos interesan a efectos de

expropiacion forzosa.
A) Servidumbres de paso

Las servidumbres de paso se regulan el articulo 564 CC que establece que «El
propietario de una finca o heredad, enclavada entre otras ajenas y sin salida a camino
publico, tiene derecho a exigir paso por las heredades vecinas, previa la correspondiente
indemnizacién». Este tipo de servidumbres se caracterizan por exigir la construccion de
una via de salida desde un lugar que no lo tiene, generalmente a través de un camino.
Como sigue diciendo el Codigo Civil, la servidumbre de paso debera hacerse por el
lugar menos perjudicial y con las medidas estrictamente necesarias. La constitucion de
una servidumbre de paso requiere la existencia de dos predios -dominante y sirviente-
uno de los cuales va a tener que soportar la carga de ver limitada su propiedad, mientras
que el otro disfrutara del derecho de paso acordado. La servidumbre de paso es una
servidumbre aparente, pues como sefiala el articulo 532 del Cddigo Civil son
«Aparentes, las que se anuncian y estan continuamente a la vista por signos exteriores
que revelan el uso y aprovechamiento de las mismas», asi como inseparable de la finca

que ocupan.
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El hecho de que se constituya una servidumbre supone la existencia de una
indemnizacién al duefio del predio dominante, por parte del usuario de la misma, esto es
el propietario del predio sirviente, como contraprestacion por el uso continuo de su
propiedad, indemnizacién que establece el articulo 567 del Cadigo Civil, segun el cual
«Si esta servidumbre se constituye de manera que pueda ser continuo su uso para todas
las necesidades del predio dominante estableciendo una via permanente, la
indemnizacién consistird en el valor del terreno que se ocupe y en el importe de los
perjuicios que se causen en el predio sirviente. Cuando se limite al paso necesario para
el cultivo de la finca enclavada entre otras y para la extraccion de sus cosechas a través
del predio sirviente sin via permanente, la indemnizacion consistird en el abono del
perjuicio que ocasione este gravameny.

Asi pues, la valoracion consistira en cuantificar los conceptos que ofrece el Codigo
Civil, valoracion que se unira al justiprecio para conformar el valor total del mismo.

Cabe decir que el Cddigo Civil regula més tipos de servidumbre en los articulos 571
y siguientes, pero existen muchas mas. A modo de ejemplo podemos mencionar la
servidumbre de vuelo, que aparece en determinadas obras publicas como las de
tendidos eléctricos o aeropuertos, servidumbre de la que luego hablaremos de un modo

mas concreto.

4. EN CONCRETO LA VALORACION DE DETERMINADAS OBRAS
PUBLICAS

4.1 Obras hidraulicas

Las expropiaciones forzosas de terrenos para la creacién o ampliacion de obras
hidraulicas es un tema muy complejo ya que son procesos largos y donde confluyen
multitud de intereses contrapuestos pues en ocasiones, pueblos enteros sufren las
consecuencias mas de una y dos veces, ya que despues de la construccion de las mismas
pueden venir las ampliaciones haciendo que el procedimiento expropiatorio comience

de nuevo.
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Las obras hidraulicas son aquellas que define el articulo 123 del Real Decreto
Legislativo 1/2001, de 20 de julio, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de
Aguas: «Son obras hidraulicas publicas las destinadas a garantizar la proteccion, control
y aprovechamiento de las aguas continentales y del dominio publico hidraulico y que
sean competencia de la Administracion General del Estado, de las Confederaciones
Hidrograficas, de las Comunidades Auténomas y de las Entidades locales». La
competencia de todas las obras de interés general es del Estado en virtud del articulo
124 de la misma Ley, que ademas en relacion con los articulos 9 y 10 de la Ley de
Expropiacion Forzosa, atribuye a las obras hidraulicas del Estado la declaracion de
utilidad publica implicita pues dice que «La aprobacion de los proyectos de obras
hidraulicas de interés general llevara implicita la declaracion de utilidad publica y la
necesidad de ocupacion de los bienes y adquisicion de derechos, a los fines de
expropiacion forzosa y ocupacion temporal, de acuerdo con lo dispuesto en la
legislacion correspondiente».

La declaracién de utilidad publica debe ir recogida en un plan hidroldgico, que son
aquellos instrumentos que ordenan todo lo relativo al dominio pablico hidraulico. En
este sentido establecio la Sentencia del Tribunal Supremo de 14 de julio de 1997 (Sala
de lo Contencioso-Administrativo, seccion 3%), RJ 1997/6094 que «no puede extraerse
la consecuencia de que en ausencia del Plan Hidroldgico, como ocurre en la actualidad,
la aprobacion de estas obras no necesiten respaldo de norma con rango de Ley. Lo que
con toda evidencia quiere el legislador es que una construccion de esta envergadura esté
siempre avalada por una especifica Ley y que, si se acomete con posterioridad al Plan,
debera ser incorporada al mismo. Tampoco puede extraerse la conclusién inversa, de
que faltando el mencionado Plan no puedan llevarse a cabo obras publicas hidraulicas
de interés general, porque esto supondria ir en contra de ese propio interés, que con la
obra se trata de satisfacer, paralizando toda la actividad administrativa de ejecucion de
grandes obras durante el largo y complejo procedimiento de elaboracion y aprobacion
del Plan Hidrolégico Nacional, que lleva ya varios afios fraguandose».  El
procedimiento y los criterios de valoracion, de nuevo sera los criterios generales con la
diferencia de que la valoracion de los bienes o derechos expropiados para obra
hidrologica incluye no solo los terrenos donde dicha obra va a situarse, si no también
una servidumbre de cinco metros de anchura destinada al uso publico y ademas una

zona de policia de 100 metros, que necesariamente y a diferencia de las expropiaciones
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para otros tipos de obras publicas vendrd precedida de una Evaluacion de Impacto
Ambiental.

La cuestion quiza més litigiosa en lo que a expropiaciones para obras hidrulicas se
refiere, es que son expropiaciones en su gran mayoria que se tramitan a través del
procedimiento de urgencia, procedimiento que como sabemos, invierte el orden
corriente para proceder a la ocupacion antes de la valoracion y pago de los bienes y
derechos expropiados, pues como su propio nombre indica, existe una razon de
urgencia para hacerlo de este modo, tal y como sefiala la Sentencia del Tribunal
Supremo (Sala de lo Contencioso-Administrativo, seccion 62) de 18 de mayo de 2002
(RJ 2002/5739) «la excepcionalidad que, para declarar la urgente ocupacion, preve el
articulo 52 de la Ley de Expropiacion Forzosa no deriva de circunstancias de orden
publico o cualquier otra ajenas al proyecto sino de la imperiosa necesidad de ejecutar
inmediatamente unas obras, que no permita emplear el procedimiento expropiatorio
comun u ordinario, cuya diferencia con el de urgencia no es otra que la de ser posible la
ocupacion de los bienes antes de tramitar el expediente administrativo de justiprecio
(articulo 52.7 de la Ley de Expropiacion Forzosa)». El conflicto se plantea porque en
numerosas ocasiones se cuestiona la legalidad de este procedimiento sobre todo en los
supuestos de construccion de embalses. En este sentido la misma Sentencia establece
que «para declarar la urgente ocupacion de los bienes afectados por la expropiacion, a
que dé lugar la realizacion de una obra o finalidad determinada, conforme a lo
establecido concordadamente por los articulos 52 de la Ley de Expropiacion Forzosa y
56 de su Reglamento, es necesario, en primer lugar, que concurran circunstancias
excepcionales que exijan acudir a tal procedimiento y, en segundo lugar, que el acuerdo,
en el que se declara dicha urgencia, esté debidamente motivado con la exposicion de las
indicadas circunstancias que lo justifican». Podemos traer también a colacion la
Sentencia del Tribunal Supremo, Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccion 62 de
4 de junio de 2008 (RJ 2008/3115): «no cabe olvidar que segun la doctrina consolidada
de esta Sala recogida, entre otras, en las sentencias de 30 de septiembre de 1992 ( RJ
1992, 6867) , 3 de octubre de 1992 ( RJ 1992, 7703) , 3 de diciembre de 1992 ( RJ
1993, 1673) [...] para declarar la urgente ocupacion de los bienes afectados por la
expropiacion a que dé lugar la realizacion de una obra o finalidad determinada,
conforme a lo establecido por los articulos 52 de la Ley de Expropiacion Forzosa (
RCL 1954, 1848) y 56 de su Reglamento ( RCL 1957, 843), es necesario, en primer

lugar, que concurran circunstancias excepcionales que exijan acudir a ese
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procedimiento, pues la declaracion de urgencia, como concepto juridico indeterminado,
tiene unas connotaciones de excepcionalidad en la Ley de Expropiacion Forzosa y en el
Reglamento y por ello debe responder a urgencias reales y constatadas a lo largo del
expediente, en relacion con una obra o finalidad concreta y determinada,
suficientemente justificadas para que puedan servir de base a una excepcion tan
importante al sistema general de previo pago del justiprecio; y, en segundo lugar, que el
acuerdo en que se declare dicha urgencia esté debidamente motivado con la exposicion
de las circunstancias que lo justifican [...] Hemos dicho también, valgan por todas la
Sentencia de 14 de noviembre de 2000 (Rec. Casacion 2939/96 [ RJ 2001, 424] ) que:
«Solo concurriendo circunstancias de caracter excepcional puede ser alterado el
procedimiento de caracter general u ordinario previsto en la Ley. No se trata, por
consiguiente, de una facultad discrecional. Para su adopcion por los d&rganos
competentes de las Administraciones Publicas es menester la concurrencia de
circunstancias excepcionales que justifiquen la desposesion sin previo pago del
justiprecio de los bienes expropiados. Es preciso, también, que exista la suficiente
motivacion del acuerdo mediante el que se haga dicha declaracion. Este debe hacer
mencion expresa de las circunstancias que en cada caso aconsejen y justifiquen el acudir
a ese excepcional procedimiento, como exige hacer el articulo 56.1 del Reglamento
(RCL 1957, 843)».

Consideramos suficientemente probado que para que una expropiacién se lleve a
cabo a través del procedimiento de urgencia han de concurrir las dos circunstancias de
la que habla la sentencia esto es, la existencia de circunstancias excepcionales que lo
justifiquen y la correcta motivacion de modo que si y solo si se cumplen ambos
requisitos sera valido dicho procedimiento, pues de ninguna otra manera sera posible la

aplicacion de este tipo de procedimiento.

4.2 Tendidos eléctricos

La peculiaridad de las expropiaciones para construir tendidos eléctricos reside en la
servidumbre de paso que necesariamente va unida a ellos. El articulo 54 de la Ley del
Sector Eléctrico de 26 de diciembre de 2013 establece la declaracion de utilidad, pues
dice que «Se declaran de utilidad publica las instalaciones eléctricas de generacion,
transporte y distribucion de energia eléctrica, a los efectos de expropiacion forzosa de

los bienes y derechos necesarios para su establecimiento y de la imposicion y ejercicio
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de la servidumbre de paso». En vista de este articulo, la declaracion de utilidad pablica
viene implicita por Ley y la valoracion del suelo que se expropie se hara conforme a las
reglas generales de valoracion de las que hemos hablado anteriormente, en funcion del
suelo rustico o urbanizable sobre el que se situen.

Sin embargo la caracteristica especial es que los tendidos eléctricos ademas de la
expropiacion pueden llevar aparejados la imposicion de una servidumbre, que se define
en el articulo 57 la Ley del Sector Eléctrico en virtud del cual: «La servidumbre de
paso de energia eléctrica tendrd la consideracion de servidumbre legal, gravard los
bienes ajenos en la forma y con el alcance que se determinan en la presente ley y se
regira por lo dispuesto en la misma, en sus disposiciones de desarrollo y en la
legislacion mencionada en el articulo anterior, asi como en la legislacion especial
aplicable. 2. La servidumbre de paso aéreo comprende, ademas del vuelo sobre el predio
sirviente, el establecimiento de postes, torres o0 apoyos fijos para la sustentacion de
cables conductores de energia, todo ello incrementado en las distancias de seguridad
que reglamentariamente se establezcan. 3. La servidumbre de paso subterraneo
comprende la ocupacién del subsuelo por los cables conductores, a la profundidad y con
las demas caracteristicas que sefiale la legislacion urbanistica aplicable, todo ello
incrementado en las distancias de seguridad que reglamentariamente se establezcan».

Como podemos observar, encontraremos tres tipos de servidumbre de paso: de paso
de energia eléctrica, de paso aéreo y de paso subterraneo, pues es l6gico que en este tipo
de instalaciones los postes ocupan una altura determinada (servidumbre de paso aéreo),
estan unidos por cableado (servidumbre de paso de energia eléctrica) y que tienen un
complejo sistema subterraneo por donde confluyen cables y demas maquinaria que hace
funcionar a estos tendidos eléctricos (servidumbre de paso subterraneo).

Una vez sentadas las clases de servidumbres que podemos encontrar cuando
hablamos de expropiaciones de terrenos para tendidos eléctricos, tenemos que entrar de
[leno en su valoracion. Como norma general, se valoraran teniendo en cuenta el valor
que tiene la finca sin la servidumbre y el que tendrd una vez impuesta esta carga o
gravamen. En atencion al resultado de esta operacion, la cuantificacion econémica
oscila entre el 40 y el 60% del valor de la propiedad.

En relacion a la cuantificacion econémica de las servidumbres podemos citar —entre
otras- la Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Castilla La Mancha, Sala de lo
Contencioso, (STSJ CLM 885/2015) que muestra como incide la servidumbre en el

precio de venta del terreno y dice que «lo cierto es que toda linea eléctrica provoca una
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merma del valor en venta de una finca de estas condiciones y que el propio art. 156 del
Real Decreto 1955/2000, de 1 de diciembre , por el que se regulan las actividades de
transporte, distribucién, comercializacion, suministro y procedimientos de autorizacion
de instalaciones de energia eléctrica, sefiala que uno de los conceptos indemnizables
sera "El importe del demérito que en el predio sirviente ocasionen la servidumbre, ya
sea ésta relativa a una linea aérea o de paso subterrdneo; las limitaciones en el uso y
aprovechamiento del precio como consecuencia del paso para la vigilancia,
conservacion y reparacion de la linea y las restricciones exigidas para la seguridad de
las personas y las cosas™».

Este concepto como decimos se integraria en la devaluacion que sufre la finca como
consecuencia directa de la imposicion de una servidumbre, pero ademas tendriamos que
afiadir al calculo del valor indemnizatorio la pérdida de la plena propiedad del
propietario de la misma, pues ve restringida como decimos, su propiedad, y todo lo que
ello conlleva, pues muchas de estas servidumbres incluyen prodiciones, como la
prohibicion de sembrar o de realizar ciertas labores.

Asi pues, teniendo en cuenta que no hay unos criterios especificos para valorar las
servidumbres, el método por el que se guia la jurisprudencia es el de cuantificarlas

segun los dos criterios expuestos con anterioridad.

4.3 Vias de comunicacion

La expropiacion de terrenos particulares para la construccion de vias de
comunicacion es una de las mas comunes en nuestro pais. Se entiende por vias de
comunicacion tanto la red de carreteras del Estado, como la red ferroviaria definidas en
la Ley de Carreteras como en la Ley del Sector Ferroviario respectivamente. Como ya
sabemos, previo inicio del expediente expropiatorio, es necesario que exista una causa
expropiandi, y la construccion de una de estas vias es una de ellas. Una vez delimitada
la causa expropiandi procedera la declaracion de utilidad publica o interés social que de
acuerdo con lo establecido en la LEF tendra que ser siempre por causa tasada en la ley.
El articulo 11.2 del Reglamento de Expropiacion Forzosa establece que «No sera
necesario la promulgacion de una Ley formal, en los siguientes casos: a) Cuando se
trate de obras y servicios comprendidos en los planes del Estado, Provincia o Municipio
aprobados con los requisitos legales, en los que se entenderd implicita aquella

declaracion [...]» y en relacion con este Gltimo viene establecido en la Ley 25/1988 de
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29 de julio de Carreteras, concretamente en su articulo 8 que “La aprobacion de los
proyectos de carreteras estatales implicara la declaracion de utilidad puablica y la
necesidad de urgente ocupacién de los bienes y adquisicion de derechos
correspondientes, a los fines de expropiacion, de ocupacion temporal o de imposicion o
modificacion de servidumbres».

Tras la declaracion de utilidad publica, el procedimiento de expropiacion que acaba
de comenzar sigue su curso llegando asi al momento de determinar el justiprecio.

A priori, la valoracion de los bienes y derechos que se expropian para construir una
via de comunicacion son los criterios generales de los que hemos hablado
anteriormente, en funcion del bien o derecho que se expropie pues el articulo 11 de la
Ley de Carreteras eso establece: «La expropiacion de bienes y derechos y la imposicion
de servidumbre, en su caso, necesarias para la construccion de las carreteras a que se
refiere este capitulo, se efectuara con arreglo a lo establecido en la Ley de Expropiacion
Forzosa, de 16 de diciembre de 1954».

Sin embargo existen diferentes clases de carreteras, que se contemplan en los
articulos 2, 3 y 4 de la Ley de Carreteras, y cuya diferenciacion es importante para la
valoracion del lugar expropiado donde van a construirse, existiendo numerosa
jurisprudencia sobre el tema. En relacion a la legislacion ferroviaria, la peculiaridad
existente es que la construccion de una nueva via de tren impone obligatoriamente la
necesidad de limitar tanto los terrenos por los que va a discurrir como parte de los
adyacentes, en virtud de lo establecido en los articulos 12 y ss. de la Ley del Sector
Ferroviario. El articulo 12 nos dice pues que «A los efectos de esta ley, se establecen en
las lineas ferroviarias que formen parte de la Red Ferroviaria de Interés General, una
zona de dominio publico, otra de proteccion y un limite de edificacion. Tanto las
referidas zonas como el limite de edificacion se regiran por lo establecido en esta ley y
en sus disposiciones de desarrollo. Los drganos de la Administracion del Estado, en el
gjercicio de las facultades que les correspondan en relacion con las zonas de dominio
publico y de proteccién y con el limite de edificacion, se coordinaran con los demas
organos de la misma o de otras Administraciones publicas a los que, legalmente, se les
confieran competencias en relacion con terrenos que merezcan una especial
salvaguarda» entendiendo por zona de dominio publico aquella definida en el articulo
13 de la misma ley como los terrenos ocupados por la infraestructura ferroviaria y
ademas un terreno adyacente de 8 metros a cada lado de la plataforma, sin perjuicio de

que pueda ser una zona ampliable en funcion de la existencia de puentes, tuneles etc. y
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por zona de proteccidn, 70 metros desde la zona de proteccion segun el articulo 14 de la
ley anteriormente citada.

El hecho de que por un terreno expropiado vaya a tener lugar la construccién de una
via de comunicacion importa a efectos valorativos, pues la calificacion del suelo varia
en funcion de algunas caracteristicas propias de este tipo de obras publicas como ahora
veremos.

Es por ello que vamos a comenzar hablando de la reiterada e importantisima doctrina
sobre los sistemas generales de comunicaciones.

Los sistemas generales se encuentran definidos en el articulo 25 del Reglamento del
Planeamiento Urbanistico como «el sistema general de comunicaciones tanto urbanas
como interurbanas estableciendo las reservas del suelo necesarias para el
establecimiento de las redes viarias y ferroviarias, areas de acceso a las mismas y todas
aquellas otras instalaciones vinculadas a este sistema, como son estaciones de
ferrocarril, autobuses, puertos, aeropuertos y otras instalaciones analogas». Los
sistemas generales aparecieron por primera vez regulados en el articulo 10 de la Ley del
Suelo de 1976, desglosandose en sistemas de comunicacion, espacios libres y zonas
verdes y de equipamiento. Como explica la Sentencia del Tribunal Superior de Justicia
de Castilla y Leon, Sala de lo Contencioso-Administrativo, seccion 12, de 26 de octubre
de 2007 (STSJ CL 4231/2007) «Los sistemas de comunicacion se preveian con una
concepcién amplia acorde con la consideracion horizontal e integradora de la
ordenacion urbanistica del planeamiento municipal general, pero una cosa es gque esa
naturaleza del planeamiento urbanistico exija la incorporacién de todas las actuaciones
que afecten al territorio municipal y otra, que ello determine que se desconozca que no
nos encontramos ante sistemas generales, cuando se trata de supuestos que no prestan
servicio Unicamente al Municipio, sino ante grandes infraestructuras que se caracterizan
por su competencia no municipal y encuentran su fundamentacion juridica en planes y
proyectos de naturaleza territorial o sectorial y supramunicipal [...] Asi las grandes
infraestructuras como redes publicas con naturaleza propia, previstas en instrumentos
ajenos a los urbanisticos, exigen su integracion obligada en el planeamiento urbanistico,
y ello para cumplir la necesidad de una labor de coordinacion [...] Ello nos permite
concluir que la infraestructura supramunicipal se va a prever en instrumentos de
programacion y planificacion de naturaleza territorial, no urbanisticax.

El Tribunal Supremo viene reiterando que a efectos de valoracion del suelo, los

terrenos destinados al desarrollo de un sistema general han de valorarse como norma
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general, conforme a su clasificacion urbanistica, por lo que se consideran terrenos
urbanizables. Sin embargo existe la excepcion de aquellos terrenos que, siendo no
urbanizables, estan destinados a crear ciudad, motivo por el cual la Jurisprudencia los
considera urbanizables y como tales se valoraran conforme a las reglas de valoracion de
estos ultimos, a no ser que su calificacion en el Plan General de Ordenacién Urbana que
corresponda resulte obligada.

En este sentido, podemos citar de nuevo la Sentencia del Tribunal Superior de
Justicia de Castilla y Ledn, Sala de lo Contencioso-Administrativo, seccion 12, de 26 de
octubre de 2007 (STSJ CL 4231/2007) que dice: «En este tema conviene traer a
colacion la doctrina sefiala entre otras la sentencia del TS de 29-05-1999, rec.
1346/1995, Ponente Don Jesus Ernesto Peces Morate, y en la que se dice que: “Asi, en
nuestras sentencias [...] hemos declarado que, a pesar de estar clasificado como no
urbanizable el suelo de uso dotacional o para sistemas generales, su valoracion, a
efectos de ejecutar éstos por el sistema de expropiacion, debe hacerse como si de suelo
urbanizable se tratase, ya que, de lo contrario, se incumpliria la obligacién de
equidistribucion de los beneficios y cargas derivados del planeamiento». Y sigue
diciendo la Sentencia del TSJ de Castilla y Ledon «La sentencia de 29.1.1994 del
Tribunal Supremo [...] fue el origen de esta doctrina jurisprudencial sobre la valoracién
de terrenos destinados a sistemas generales, pero esta doctrina parte, con caracter
inexcusable, de que la infraestructura o equipamiento de que se trate pase a formar parte
del sistema general del Municipio, es decir, de las dotaciones que configuran el &mbito
urbano de la propia ciudad y que ello sea consecuencia de la ejecucién del plan
urbanistico. Pero también es verdad que esta circunstancia no concurre cuando se trata
de terrenos destinados a grandes infraestructuras como las carreteras o las vias del
ferrocarril de dimension autondmica o supra autonémica, y que es este caso solo figuran
como sistemas generales en el planeamiento unido al carécter integral de los Planes de
Urbanismo, pero que no tiene una naturaleza urbanistica en sentido estricto, ya que su
aprobacion y ejecucion no es municipal, al traer causa de planes y programas
sectoriales, o de naturaleza territorial o de infraestructuras».

En conclusion, lo que pretende esta doctrina —tipica como deciamos en
expropiaciones para la construccion de carreteras o ferrocarril- es que el sistema general
para el que se van a obtener los terrenos, clasificados como no urbanizables, tengan
vocacion de crear ciudad, de modo que como dice el Tribunal Supremo “se discrimine

in peius a sus propietarios, quienes, de no tasarlos como urbanizables, se sacrificarian a
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cambio de la retribucién correspondiente al suelo rustico para que los demés se
beneficien de la expansion ciudadana y del consiguiente incremento de valor de sus
predios».

Hay que comentar también que no todas las vias constituyen sistemas generales. La
Jurisprudencia cuida mucho este tema y niega la aplicacion de la doctrina anterior por
ejemplo a las calzadas interurbanas, puesto que si no, terminariamos por considerar todo
suelo donde se vaya a construir una via de comunicacién como urbanizable, por lo que
como hemos dejado sentado, sera necesario que estén integradas en la red viaria local o
clasificadas como tal en el Plan de Ordenacion Urbana tal y como establece la Sentencia
del Tribunal Supremo de 22 de diciembre de 2003 (RJ 2003, 9436): «la valoracion
como suelo urbanizable de terrenos destinados a sistemas generales, ya vengan
clasificados como no urbanizables, ya carezcan de clasificacion especifica, procede en
aquellos supuestos en que estemos ante sistemas generales que sirvan para crear ciudad,
lo que en el supuesto de la via de comunicacion es predicable de aquellas que integran
el entramado urbano, pero no de las vias de comunicacion interurbanas, otra cosa ello
nos llevaria al absurdo de considerar como suelo urbanizable todas las vias de
comunicacion, incluidas la autopistas y carreteras nacionales en todo su extension».

Hemos expuesto una serie de criterios que la jurisprudencia utiliza frecuentemente
para valorar todos los aspectos que intervienen en la dificil cuantificacion del
justiprecio, sin perjuicio de la existencia de muchos mas y sin perder nunca de vista
como hemos mencionado en reiteradas ocasiones, el caso concreto que esta siendo
enjuiciado, partiendo de este modo desde una perspectiva amplia y general (los criterios
de la Ley) para terminar llegando a una perspectiva particular (el caso concreto) de
forma que el érgano juzgador estudie todas las posibilidades existentes y aplique las
méas adecuadas, Yya que no podemos olvidar que al fin y al cabo hablamos de un
perjuicio para el administrado que se deriva de una limitacion de su propiedad, derecho
que la Constitucion avala y que por ello adquiere todavia mayor relevancia el obtener
una indemnizacion justa y proporcionada que cumpla con la importantisima garantia
indemnizatoria que la Ley de Expropiacién Forzosa de 1956 ofrece como proteccién de

los intereses particulares que se han visto lesionados en un procedimiento expropiatorio.
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V. CONCLUSIONES

La expropiacion forzosa constituye una limitacion del derecho de propiedad regulado
en el articulo 33 de la Constitucion, por lo que para llevarlo a cabo, son necesarias una
serie de garantias que protejan los intereses de los particulares. La méas importante de
ellas es el justiprecio, que se define como la contraprestacion dineraria que la
Administracion Publica paga por los perjuicios que causa el procedimiento
expropiatorio.

Para que se cumpla esta garantia, el legislador establecié en las Leyes que hemos
venido comentando durante todo el trabajo los pasos a seguir para determinar de la
manera mas justa posible el valor del justiprecio.

Para ello lo que prima es el acuerdo entre los particulares afectados y la
Administracion, pues es el mejor modo de garantizar que las pretensiones de ambas
partes se ven cumplidas. Sin embargo si esto no ocurre, las Leyes contienen una serie
de criterios que nos permitiran valorar todos los bienes y derechos que se vean afectados
por el procedimiento expropiatorio. Aqui el Jurado Provincial de Expropiacion juega
un papel fundamental ya que constituye otra de las garantias que el legislador utilizd
para proteger los intereses en juego al regular su composicion, pues de ella se deriva
directamente la imparcialidad y especialidad de este érgano, lo que les permite gozar de
presuncion de legalidad y acierto en sus resoluciones. Sera este 6rgano el encargado de
valorar, de acuerdo a los criterios legales pertinentes, los bienes y derechos expropiados,
en definitiva, el justiprecio.

En definitiva, la expropiacion forzosa es una potestad de la Administracion cuyo
ejercicio genera grandes controversias entre las partes convirtiéndose en procesos que
pueden durar varios afios. Por ello, el cumplimiento de las garantias legales es
sumamente importante ya que estamos hablando de un proceso que interfiere en
derechos protegidos constitucionalmente y del que, a menudo, los particulares salen
perjudicados. Y en especial para cumplir con esta proteccion, podemos concluir que si
bien es verdad que la fijacion del justiprecio, como decimos, es una cuestion de lo mas
controvertida, es también la mas importante, pues como ha quedado demostrado, sin él

dificilmente podria existir un procedimiento expropiatorio.
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