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I. LA UTILIDAD PUBLICA Y EL INTERES SOCIAL COMO CAUSAS
’ DE 1A EXPROPIACION FORZOSA

.

A La causa de la expropiacién forzosa

1. Cuando la doctrina se refiere a la necesudad o utllldad plbli-
cas, a la utilidad nacional o social o al interés péiblico o social como
causas de la expropiacién forzosa, mo veriplean el' término «causan
en su sentido técnico ; no se refiere —dice ZANOBINI— al .fin inme-
diato del acto, :0.sea, a la trausferencia de la propicdad; sino a la
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causa natural, esto es, al modo practico por el cual la Administra-
cibn se decide a pronunciar ta] transferencia (1). La causa de la ex-
propiacién asi entendida constituye su fundamento mismo, la razén
de ser de la tlansferencm de la propiedad en que la expropiacién
consiste, el por qué una entidad pfiblica priva a un sujeto de dere-
chos sobre un bien determinado, Por clio, no puede extrafiarnos que
llegue. a hablarse de 1a utilidad pablica como «presupuesto de la ex-
propiaciéns (2).

. 2. Tiene tal importancia la cuestién, .que cn todos los procedi-
mientos expropiatorios se’ exige como tramite del mismo o como re-
quisito previo a la incoacién del expediente, Ja concreta declaracién
de utilidad o necesidad piblica, o interés phblico ¢ social. De este
modo, la utilidad pidblica —o cualquiera de los otros fundamentos se-
flalados— pasa a cer el centro de gravedad de un acto del procedi-
‘miento, de una fase de la expropiacién, de uno de los cuatro perfo-
dos que, al menos entre nosotros, se vienen «distinguiendo en la ex-
propiacién forzosa. La declaracién constituye uno de los requisitos
tradicionales que, al concurrir en un supuesto concreto, legitima la
accién administrativa, y, al no darse, nos colocan en presencia de
uno de los supuestos claros de via de hecho, con las consiguientes
trascendentale: consecuiencias, esto es, que desaparece el prw]leglo
de' la accién - ejecutiva-y el pamcular puede deferiderse .de la Admi-
fistracién empleando los medios juridicos ordinarios (v. g. interdic-
tos ; proceso del art. 41 de la Ley Hipotecaria® etc.).

3 Pues bien, el objeto del pre:ente trabajo es ver cémo jucgan
las distintas causas de expropiacién en la nueva Ley espafiola. Pero
para ello, interesa examinar, préviamente, la evolucién legislativa.
o : :

B. Ewolucién de la legislacién.

Mil veces ha sido descrito el progresivo aumento .de las catisas
de la expropiacién forzosa ;.cémo el restringido criterio que inspird
a las legislaciones en los albores del Estado de Derecho, ha ido am-

ot

(1) ZaNomINL: Corso di Dirifito mmni-m‘strativo, v, 32 ed.. Milan,
Giuffre, - 1948, : pag. ;192 , T

12 CARU(‘\'O' Lt?SP)OPH:a,.IOHC per pubblica urilitd, 31 .cd. lMllan
Giuffre, 1950, pag. 30-3¢ Otros hablan de Ia aiitilidad piblicas ‘domo «con-
dicién de la expropiaciéum. Por ejemplo, TROTABAS { Manuel de Droit pu.
bl1c et admmzstratzf 5.2 ed., Paris, Libreric Gencralc de Droit et de Turxs-
pridcnce, 1946, pag. 127. En la férmula amplia del art. 1. °de la T.ey espa.
fibla. de [954ics expropiacién,. tanto 1a privacién’ de un.derecho patrimonial,
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phandose hasta limites insospechados. Una vez més, vamos a resu-
mir los jalones de esta evolucién. . .

1. La mecesidad piblica.—~Cuando la Declaracién de los dere-
chos del hombre y del ciudadano proclama el principio de que la pro-
piedad es un derecho «inviolable y sagrados, va a disponer, como
secuela del mismo y garantia:de los particulares, que nadie podra
ser privado de su propiedad, sino por necesidad priblica, legalmente
constatada y previa la indemnizacién justa. Es decir, inicamente po
dia llevarse a cabo la expropiacién cuando asi lo exigia la necesidad
pliblica. Sélo ante una evidente causa de necesidad ptiblica podia’ser
privado un sujeto de cerechos de propiedad No hay que decir que el
término «necesidad piblica» se entendia en su sentido més estricto.

2. La utilidad piblica.—Muy pronto va a surgir una corriente
encaminada a ampliar la causa de la expropiacién. Las entidades
pliblicas van a poder utilizar el mecanismo exprepiatorio, no stlo
cuando la cosa fuese estrictamente necesaria, imprescindible al fin
pblico, sinc también cuando fuese 0til al mmismbo. Y. entonces!
ce va a reemplazar el término «necesidad piblica» por otro mis am-
plio: el de utilidad ptblica. Y 'va a ser este término el que se acoge
en la mayorfa de los textcs constituciona'es del mundo 'y en las les
yes de expropiacién que desarrollan aquéllos. Es cierto que todavia
existen disposiciones que hablan de necesidad pablica, pero al lado
de este- fundamento de la expropiacidn cclocan el de la utilidad pfl—
blica. Si contemplamos los textcs constitucionales mé4s recientes, ves
remes que ‘asi ocurre. En efecto (3): : .

|“‘
@) En algunos, como en la Constitucién de Honduras, aparece
consignada la «necesidad pfiblica» como causa de la expropiacic’m. de

i
o sea de propiedad o derecho real limitado —como el der. de apr0vecha1men-
to—, como la constitucién sobre cosa privada de un derecho —v. gr. de ser-
v1dumbre de paso para corriente eléctrica—. Por tanto, en uno y otro caso,
es la utilidad nablica el fundamento de la expropiacién, aun cuando el tetto
parezca referirse sélo al primero.

(3) Un tesumen, en SERRA: La expropiacién forzosa en los modernos
textos comstitucionales, en «Estudios dedicados al Profesor Garcfa Ovie!
do», vol. I, Sevilla, 1954, pégs. 115-121. En dicho trabajo dice que se han
utilizado como fuentes los textos publicados en la obra de MIRKIND-GUETZE.
VITCH : Les cowstilutione ewropeennes, Paiis. 1851 - los insertos en el «Bolel
tin de Lecislacién extranjera de las Cortes espafiolass. v en el libro de OLLE:
RO : El Derecho constitucional de la postguerra, Barcelona, 1949 Sin embargo;
a nuestro entender, también se utiliza el ntimero 104 de «Informacién jurf-
dica» (emero 1952), en el que se publica un resumen de textos constitucio’
nales, bajo el titulo La exbropiacién forzosa en los nievos textos cons—
titucionales, Cfr. pags. 102-107.
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inmuebles ; pero, a continuacién, en el mismo articulo en que asi se
dice (art. 74), sc aflade que dichos biecnes también podrin ser-expro-
piados por motivos de utilidad phblica. Criterio anilogo se seguia en
el texto constitucional de Uruguay de 1934 y en la Ley fundamental
de Costa Rica de 1949,

b) En la mayoria de los casos se va a hablar de la utilidad
phblica» como causa finica de la expropiacién forzosa Asi va 2 ocu-
rrir en las legislaciones francesa e italiana (4), aparte de otros textos
constitucionales, comoe las leyes basicas de los Estados de Méjico,
de 1917 (art. 27); las de Chile, de 1925; de Siria, de 12 de sep~
tiembre ‘de 1952 (art. 21), de E! Sa'vador, de 7 de septiembre de
1950 (art. 138), y del Perd, de 9 de abril de 1933 (art. 20) (5).

¢) Y, otras veces, en vez de la expresién cutilidad phblicar, sc
emplea la de «interés piiblico», como en las Constituciones de la
India, de 1949 (art. 31), v del Japdn, de 1946 ; o la expresién interés
piblico e interés del Estado, como la Constitucién de Bulgaria, de
1947 ; o la de interés qeneral como la Constltumon de Yugoeslavia,
de 1946 (6).

3. El interés social.—Y, por tltimo, una 'de las expresiones l-
timamente utilizadas para designat la causa de 14 ekpropiacién for-
z0sa, es la de einterés sccials. El Estado'va a poder expropiar, no

- (4) Sobre los rasgos generales de la cvolucién en Francia, puede verse
cualquier manual. Cir.,. por ejemplo, MALEZIEUX : Manuel de Droit admi-
nistratif, Eds. Cujas, Paris, 1954, pag. 194 vy ss.; ROLLAND: Precis dc
Droit administratif, 10.* cd., Paris, Dalloz, 1953, pags. 505-507; WALING:
Manuel élementaire de Droit admzmstra«nf Paris, Sirey, 1946 (4" cd.), pi-
ginas 376-379. En Italia, vid., por ejemplo, ZAI\OBINI' Corso, c1t IV, pa-
ginas 192-193.

(5) Cfir., por qemplo Siva Crmma @ Derccho admunstmtwo Apuntes
de clases, Tomo IV, Editorial Universitaria, Santiago de Chilé, 1953, pi-
ginas 279- 289, . -Derecho administrativo chileno vy compamdo Tomo I,
Santiago .de Clnle 1954, pags. 27-28; GaniNxo FRraca: Derccho adminis-
trativo, 5.2 ed., 'Porru"l Memco, 1952, pags. 513-527.

(6) Cfr. CANASI : FL justiprecio en la cxpropiacién forzosa, Dapalma,
Buenos Aires, 1952, pags. 53-57, v Expiopiacidn por causa de utilidad
piiblica, cditado por el Instituto Argentino de Esludios legislativos, Bue-
nos Aires, 1939, cn el gue se hace una rcfcuncm completa '11 problcma
Cfr., en especn] pags. 253-281.

Sobre el nueyo sistema yugoeslavo cn general, vid. FroL: - Znacaj " Za-
kona o upraynim sprovima za jacamje dakonitosti, publicado en «Navednma
Drzavaw, marzo-abril, 1952, pags. 113-117: Kamaric: Prilog pitanju
odnosa sudstva 1"upm'vc en «Archiv za Pravne i Drutsvene Naukes, oc-
tubre- dlclunbre, 1932, phgs. 431461 ; Kruex : Odnos sudstva i 'upra"uc cn
la- misma Revista, julio- septnembre 1952, pags. -306-314. Estos trabajos
se citon seghin el resumen aparccido en «Iuternatmnal Pohtlcal chence
abstracts», UNESCO, Paris. -



LA UTILIDAD PUBLICA Y EL INTERES SOCIAL 261

s6lo por razones de utilidad pliblica —o sus equivalentes cinterés
pliblico», «interés general», «interés estatal» o «interés nacionalo—,
sino también por razones de «interés socials.

La nueva expresién aparece en algunos textos coustitucionales.
Tal es el caso de la Constitucién de Cuba de | de julio de 1946 (ar-
ticulo 24) ; de Panami, de 18 de septiembre de 1946 (art. 141), y de
Colombia, de 5 de agosto de 1886 (art. 26).

Y también en algunas de las leyes orginicas de expropiacién,
como en la de Guatemala, de 24 de julio de 1948 (de acuerdc con el
articulo 92 de la Constitucién de 1945), en cuyo articulo 1.° se dice :
«Se entenderd por utilidad pfiblica o interés social para los efectos
de esta Ley, todo lo que tienda a satisfacer una necesidad colectiva,
tien de orden material o espiritualy (7).

La nueva causa de la expropiacién forzosa tiene su raiz en la
profunda medificacién del concepto de propiedad. La propiedad ya
no es el derecho sagrado e inviolable de que hablaron los revoluciona-
1i0s franceses. «l.a propiedad que pertenece por derecho al hombre
se posee de derecho sélo cuando sea bien usada, esto es, cuando el
cerecho se ejerce segfin ¢l orden justo, intrinseco al derecho de pro-
piedad como tal» (8). No es que esteros en presencia de un fenémeno
que ha llegado a denominarse «ocaso de la propiedad» (9), sino en
presencia de una concepceidn de la propiedad que vuelve a inspirarse
¢n.los inmutables principios. del Derecho natural. En este sentido,
no puede hablarse del ocaso de la propiedad, aun cuando si quepa
emplear la expresién al referirnos a la concepcién de la propiedad
en las llamadas «democracias populares». Basta pensar en que, como
ha resaltado JorpaANA DE Pozas, aun cuando la Constitucién stali-
niana de 1936 sigue hablando —igual que la Declaracién de los de-
rechos del hombre y del ciudadano— de la propiedad como «un de-
techo sagrado e inviolable», refiere el término, no a la propiedad in-
dividual, sino a la propiedad pfiblica socialistar (10: Por otro lado,

(7) En cuanto a las primeras, ‘Cfr. el trabajo de SERRA cit. en nota 3.
Esta nltima ley se cita segin el texto publicado en la «Revista de la Fa-
cultad de Derecho y Ciencias sociales»s, de Buenos Aires.

(8) Scracca: Concepto de propiedad, «Revista de Estudios politicoss,
ntmero 77 (1934), pag. 1. : .

(99 Movano LeRreNa: 'El ocaso de la propiedad, «Revista de la Facul-
tad de Derecho y Ciencias sociales». -Buenos Aires, afio IX, ntm. 40, sep-
tiembre-octubre, 1954, pacs.” 1167-1172. ) o

* (10) - Cfr. JorpaNA: EL problema de los fines de la .actividad adminis-
trativa, «Revista de Administracién piblica», niim. 4, pag. 20 v sig. Sobre
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el. Codigo civil soviético, en su articulo 1.°, nos dira que la ley pro-
tege los derechos privados, salvo-cuando ellos son ejercides contra-
riamente a su fin social y econdmico (11). Esta tltima disposicién,
en si misma considerada, prescindiendo de su vigencia real, esti en
armonfa con principios gue cada dia se admiten con miés generah-
dad en los sistemas occidentales

C. Derecho espaiiol.

1. Antecedentes.—a) Fn nuestrag Constituciones del siglo xIx
es férmula genera] la de que «ninghn espafiol serd privadc de su
propiedad sino por causa justificada de ‘utilidad comiin, previa la co-
rrespondiente indemnizacién». Es la adoptada, con pequefias va-
riantes, en las Constituciones de 1837 (art. 10), en la de 1845 (ar-
ticulo 10), en la no promulgada de 1854 (art. 13), en la de 1869 (ar-
ticulo 14) y en el Proyecto de Constitucién de la Primera Repfblica
espafiola de 1873 (art. 15). No se habla, por tanto, de utilidad pfi-
blica. Se emplea la expresién. utilidad comiin, equivalente a aquélla.

b) La expresidén utilidad pblica aparece en la Coustitucién de
1876, en cuyo artfculo 10, parrafo primero, se dice: «No se im-
pondri jamas la pena de conﬁucauon de bienes, v nadie podri ser
privado de sn propiedad sino por autoridad competente v por causa
justificada de utilidad piiblica, previa siempre la correspondiente
indemnizacién.» Del precepto constitucional pasé al Cédigo civil y
a la Lev de Expropiacién forzosa de 1879. Como ha dicho BaLLARIN,
el articulo 349 del Cédigo civil estd fielmente encuadrado en los
principios de la Revolucién francesa (12).

el sentldo uencral de la '‘Constitucién staliniana de 1936, vid., Garcfa Pe-
LAYO : Derecho constitucional comparade, Madrid, 1951 \pag 531 y si-
guientes : SAINZ DE Bujanpa : Hacwnda Y Derecho Inst1tuto de Estudios
politicos, Madrid, 1955, pag. 392 y ss.; .SANCHEZ AGESTA: [l Derecho cons-
titucional, Gr'mnd'l 1948 pag. 228 v ss

Entre los trabajos recientes que se han ocupado del sistema soviético,
vid., Hazarp : Le Droib ot lVewolution sociale en U.R. SS ., «Revue Inter-
riationale de Droit cotuparés, 5.2 afo, abril-junio 1953, pag. 241 y ss.; FrI-
DIEFF : La morale socialiste d aprés lo doctrine Co7nm1m1<ta en U. R. 's. S.,
Id., pigs. 2744283
. (ll) Cfr. Hazarp: Art. cit., pég 243.

(12) BaulariN : El Cédigo czml v la Agricultura, «Revista de Estudios
Agro-socialess, nim. 2, pag. 23. Sobre la evolucién en Espafia, vid., FERr-
NANDEZ DE VELASCO : Resumen de Derecho administrativo y de Ciencia 'de
la Administracién, Barcelona, 1031, II, phgs. 262-268 ; GascON v Marin:
Tratado de Derecho adnumsvﬁratz"uo, 12 ed., Madrid, 1952, Tomo II, pé-
gina 443 y ss.; .Garcia Ovreno @ ‘Derecho’ administrativo, 4.5 ed., Madrid,



LA UTILIDAD PUBLICA Y EL INTERES SOCIAL £63

¢) EI Derecho espafiol también va a hacerse eco de’ las nuevas
tendencias, -y la Constitucién de la Segunda Repftiblica va a hablar
de la «utilidad social» como causa de la expropiacién. En los parrafos
primero y segundo de su articulo 44, dird: «Toda la riqueza del
pais, sea cual fuere su duefio, estd subordinada a los intereses de la
economia nacional y afecta-al sostenimiento de las cargas ptiblicas,
con arreglo a la Censtitucién y a las leyes. I.a propiedad de toda
clase de bienes podri ser objeto de expropiacién forzosa por causa de
utilidad social, mediante adecuada indemnizacién, a menos que dis-
ponga otra cosa una ley aprobada por los vctos de la mayoria abso-
luta de las Cortes.» En la doctrina falangista se adoptaran princi-
pios anilogos a los de la Constitucién de 1931, al proclamarse la
subordinacién de la riqueza a.la Nacién (Punto 12 de la Falange),
y la posibilidad de expropiar sin indemnizacién (Punto 21).

d) F] Fuero de los Espafioles colocard, al lado de la utilidad
pliblica (causa tradicional de la expropiacién), el «interés socials.
En el parrafo segundo de su articulo 32, dispone: «Nadie podri ser
expropiado sino por causa de utilidad pfiblica o interés social, pre-
via la correspondiente indemnizacién y de conformidad con lo dis®
puesto en las leyes.» El «interés social» adquiere, por tanto, carta
de naturaleza en nuestro Derecho positivo como causa de la exproc
piacién Y una ley posterior, la de 27 de abril de 1946, regulard
la expropiacién de fincas risticas por razones de interés social. Con
ella —asf lo dice su preambulo— se pretendia equiparar la declara-
cién de interés social a la de utilidad ptblica. De considerarse la in-
cautacidn a que se refiere la Ley de 1.° de septiembre de 1939 vy ar-
ticulo 4.°, 0), de la Ley de 24 de noviembre de 1939 una subespecie de
exprop'ac 6n —como’quiere VILLAR PALASI—, en La actividad indus-

! Estido en el Derecho udminisiraiivo, «Revista de Adminis-
trac1on pfiblica», nfim. 3, pig. 116-117, nota 87, habria que sefialar
que aquellas disposiciones hallan, comé causa de la incautacién del
sinterés supremo de la defensa o economia nacmnales »

. 1953, Tomo 1I, pag. 242 y ss.; Rov Ov-VILLA\'OVi Elementos de Derecho ad-
ministrativo, 22.* ed., Valladolid, 1950, II, pag. 493 y ss.

Entre las monooraﬁas vid. ALcALA-ZAMORA : Los  nuevos derroteros  dé
la expropiacion formsa 1922 ALVvAREZ GENDIN: Algo sobre la expropia-
cién forzosa, Madrid, 1928 ; Dx-: DIEGO : Euolurzdn doctnnal de la expros
piacion forzosa, «Revista de Derecho privado», ntim. 109 (1920) ; GAarcfa
OvieDO : El concepto moderno de la expropiacidn forzosa por causa de
utilidad piiblica. Madrid, 1927; RoDRfGUrz MORO: La expropiacién for-
zosa, ‘Bilbao, 1953, pag. 92 y ss. ‘
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¢) La jurisprudencia de las Salas 3.%, 4.* y 5.* de nuestro Tri-
bunal Supremo acusaron el girc que sufriz nuestra legislacién y en
numerosos fallos se hizo eco de la nueva orientacién. Por ejemplo,
en Sentencia (Sala 5.%) -de 8 de zbril de 1953, se refiere al aumento
del 4mbito de la expropiacién, asi: «disposiciones.diversas y poste-
riores (al Cédigo civil y Ley de 1879) han ido constantemente en-
sanchando el ambito de aplicacién de la expropiacién forzosa, y una
de ellas es la citada Ley de 27 de abril de 1946, que establece un
procedimiento simplificado para casos de «interés socialy, que el
Cédigo no mencionaba». En otra de la Sala 5.%) de 8. de mayo de
1953, se dice: «que basada en el interés social, como se expone en
su predmbulo, la Ley de 27 de abril de 1946 sobre expropiacién for-
zosa de fincas riisticas, debe atribuirse igual fundamento a Ja limi-
tacién que imponer. En otra de 8 de abril de 1953 se refiere al ré-
gimen de la nueva expropiacién v, en su primer considerando, dice :
asl' bien es cierto que ambas leves (Ley de 10 de enero de 1879 v
Ley de 27 de abril de 1946) son de expropiacién forzosa, no es me-
nos verdad que la primera es por causa de utilidad pabiica y la
segunda por interés social, el cual, por primera vez, y con esta Ley,
aparece en nuestra legislacién como causa limitativa de libre ejerci-
cio del derecho de prcpiedad y motivo justo de expropiacién forzosa
de finca rdstica, para lograr la solucién de problemas sociales en el
campo, como se lee en el preambulo de la citada Ley de 1946, y si
bien en ésta se pretende equiparar la redaccién de interés social a la
de’ utilidad piblica, es dejando subsistente las normas que rigen so-
bre expropiacién por causa dc utilidad ptblica en todo aquelle que
de una manera expresa no se modifiquer.

Y otras veces, nuestra jurisprudencia se refiere a los anteceden-
tes de la institucidn, sefialando cémo en nuestro Derecho histérico
se encuentran nermas de inspiracién parecidas a las dltimamente dic-
tadas. En.este sentido, vale la pena. destacar la doctrina Sentada en
el tercer considerando de una Sentencia de la Sala 5.%, de 27 de
abril de 1953 (en la que fué penente el Excmo, sefior don José Fé-
lix Huerta), en el que se dice: «.. tradicién secular que tuvo su ori-
gen precisamente en mnuestra patria —va que e] Derecho romano
deJ6 sin ordenar ni desenvolver este instituto de la expropiacién for-
zosa— con las'Leyes 2.%, titulo I, de la Segunda Partida, y la 31, ti-
tulo XVIII, de la Partida'3.*) tan previsoras.y justas que se’antici-
paron en més de cinco sigles a la Constitucién de 1791 —con-la De-
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¢laracién de derechos que la precedié— y al Codigo civil de 1804,
promu'gados en’ Francia y tenidos, en la opinién méas corriente,
como primeros textos positivos reguladores de la institucién men-
cionada, cuando en realidad fué en ambhas leyes de Partida donde
por primera vez quedaron expuestos los dos. términos que’ abarca y
comprende, como antes se dijo, el principio fundawmenta]l de este
proceso : €l de que no pueda el Poder ptiblico «tomar a ninguno lo
suyo sin su placer», a no ser que ello «fuese a procomunal del Rey-
no» o «de la tierra» y el de venir obhgavdo en Derecho a darle cante
buen cambio que vala tanto ¢ més» o comprindoselo «segund que
valieren, preceptos de tal sabiduria que ya en ellos se distingue la
expropiacién de la compraventa y se determina e] fundamento de la
previa indemnizacién, que no es otro que evitar que recaiga sobre
uno solo el cacrificio que por el bien de todecs se le impone» (13).
2. La Lev de Exproplacién forzosa de 16 de diciembre de 1954.
a) La nueva.Ley de Expropiacién forzosa, siguiendo las corrientes
mis tecientes v teniendo en cuenta el antecedente del Fuero de los
Espaficles, no podia por mwencs de acoger el interés social al lado
de la utilidad ptiblica - como causa de la’ expropiacién forzosa. Y su
articulo 1.° empieza diciendo: «Es objeto 'de la presente Lev la
expropiacién forzosa por causa' de utilidad pfiblica o interés social
a que se refiere el articulo 32 del Fuero de los Espafioles.» En el

(13) La jurisprudencia es copiosisima. Por cjemplo, en otra Sentencia,
también de’ la Sala 5.2, de 30 dec octubre de 1953, primer considerando, se ha:
bla de «la indole o naturaleza social que inspira el problema referente a la
expropiacién de finea ristica, no s6lo el articulo 32 del Fuero de- los Es-
paTioles, sino muy cspecialmente la Iey de 27 de abril de 1946, al am-
pliar en tal.materia el intervencionismo del Estado y establecer o'.con-
siderar que tal interés, ante.el que ha de ceder cualquicr otro de indole
particular o privada, constituye causa de expropiaciéns.

En’ otras sentencias se aborda el problema de la configuracién juridica
de la institucién, con més o menos acierto. Asi, cn uyna Sentencia de la
Sala 3= de 3 de encro de 1933 en ol tercer considerando. se dice : «Que
no fueron rortes orientadores de la T.ev de Exproniacién forzosa de 10 de
enero de 1879, ni cl despojo por confiscacién de la mropiedad individual,
ni el ejercicio del dominio eminente del Estade, sobre los "bienes, inte-
grantes del patrimonio nacional, sino el haber va atishado la ‘finalidad
de servicio de la.propiedad nreceptuando por cllo-aue al surgir colisién
entre ‘¢l mero servicig 111(11v1du11 a favor del provietario v. la necemdad
de ~lla para el ‘hien comfin. se haca prosnerar éste . cn cuyos 'casoc 1a
Administracién -no despoja al.particular de su propiedad, " sino que 1¢ im-
pone 1o transformacién, medianfe 1a entreon er canivalencia. de su valor
dxr‘emrm ingtinfecio—, y este tracamiento ohligatorio de la cosa por el
precio. frré cauca de one en la sictemética de nuestro’ Cédico civil (ar-
ticulo 1456 se.conceptuase a 1z expropiacién forzasa como una subespe,
cie del contrato de compraventa de legislacién especial.y
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parrafo quinto del apartado I del preAmbulo, se dice: «Sobre eb
-radio de accién que ala expropxamon fijaba el orden politico libe-
ral; ha veénido a actuar, en primer término, ] principio que expresa
la conciencia social del nuevo Estado y que hoy se proyecta sobre
toda su obra legislativa. El articulo 10 de la Constitucién de 1876,
del que el articulo 1.° de la hasta ahora vigente Ley de Expropia-
cién trae su principio de autorizacién, se expresa en los términos de
que «...nadie podri cer privado de su propiedad, sino por autoridad
competente y por causa justificada de utilidad ptblica, previa siem-
pre la correspondlente indemnizacién». E] articulo 32 de] Fuero de
los' Espafioles, de 17 de julio de 1045, en su parrafo segundo, am-
plia significativamente el principio, sin perjuicio de conseguir una
més rigida formulacién de los limites de legalidad. «Nadie podri
—dicet- ser expropiado, sino por causa de utilidad ptblica o interés
social, previa la corres;mndienté indemnizacién, vy de conformidad
con lo dispuesto en las leyes.» Al consagrar la e\propla(:lon por in-
teres social, la Ley fundamenta] viene a incorporar jurid: ‘camente
ana concepcién que, habiendo superado el agrio 1nd1v1dualmmo del
sutema jurfdico de la propiedad privada de la economia nac1ona1
\rlene a entender implicita, tras toda relacién de dominio, una fun-
cién social de la propiedad.» En el pérrafo siguiente, se afiade !
«Esta nueva concepcién mas amplia de Ja expropiacién ha sido pro-
vectada sobre la legislacién hoy en vigor, al menos en aspectos par-
ciales. Toda la legislacién del nuevo Estado en materia de coloni-
zdcibn, materia tan sensible a las urgencias del interés social, esti
inspirada en este giro tan significativo.»

b) A lo largo de todo el articulado de la Ley, se ve reflejada
esta nueva concepcién; habldndose del «interés socials como causa
de’la expropiacibn. Ahcra bien, el problema capital que ello plantea
consiste en precisar hasta qué punto es licito hablar de dos clases de
expropiacién —Ila expropiacién por causa de utilidad pablica y la
expropiacién por causa de interés social. Para pod)er resolver ade-
cuadamente este problema, habrd que examinar si; efectivamente,
existe un régimen diferenciado para las expropiacicnes por causa de
interés social, pues si se llega a la conclusién de que a esta expro=
piacién “se aplican las mismas reglas que a la’ expropiacién por
causa.de utilidad ptblica; lo- finico que se habré experimentado es
una ampliacién de la causa de’ expropiacién, una ampliacién del am~
bito de la expropiacién, pero esto no implicari Ja necesidad de dlstm-



LA UTILIDAD PUBLICA Y EL INTERES SOCIAL 267

guir dos.clases de expropiacién. Previamente a esta cuestién juridica
fundamental, interesa precisar. si, realmente, cabe encontrar diferen:
cia esencial en el concepto de interés social respecto del concepto de
utiiidad piiblica.

i

D. La distincién entre utihidad pablica e interés social,
" 1. Como se ha sefialado, al lado de las legxslaclones que ems-
plean tnicamente una expresién —utilidad pliblica, preferentemen-
te— para designar la causa de la expropiacién y al lado de aquellas
que emplean indistintamente las expresiones de cutilidad ptiblicar
e «interés socialn, existen legislaciones —como la nuestra— en que
se censagra el .ainterés socials como causa. distinta de la cutilidad
piiblicar. Pues bien, si estudiamos las legislaciones y la posicién doc-
trinal sobre la distincién, llegaremos-a la conclusién de que no existe
ni mucho menos unanimidad, al fijar el criterio diferencial. Sin em=
bargo, el que parece dominar es el siguiente : :
+ +a) Existe expropiacién-por causa de utilidad ptiblica cuando el
bien objetc, de'la expropiacién pasa a integrar el patrimonic de una
entidad pablica, cuando el bien. expropiado pasa del* 4mbito de la
prppi‘eiiard privada al del dominio plblico;-el bien en cuestién’ —bicn
inmueble -en la ‘concepcibén clasica— deviene' bien de’ dominio pfr—
tlico €14)-.: S N : . .- .
b) Por el contrario, existe expropiacidn por causa de mteres 'SO-
cial cuando el bien expropiado-no-pasa a integrar el patrimonio de
una entidad piblica, sino el del particular, el bien objeto de la ex-
propiacién pasa.-del patrimonio de un sujeto-al patrimcnio deotro

i

(14) . No tiene’ que extraifiarrios, por ello, que, enfre los escritores fran-

ceses, por cjemplo, sc sistematice la expropiacién forzosa entre los modos
de’ ad-qmsmon del dominio piblico. Cfr., por ejemplo, aparte de los auto-
res -citados,” LAUBADERE : * Manitel de Drozt administratif, Paris, 1946,

gina 281 y ss. En este sentido; VILLAR PavrasI {en su tesis doctoral sobre
El justo precio cn el Dcrecho adnumstralwo ain inédita, capitulo terce-
16), afirma’: «La técnica clasica de la expropiacién forzosa, tal como el si-
glo x1x, el siglo de los juristas, la concibié, fué pensadq como un modo
de:, incrementar el.dominio publico, como base éste, a su vez, para’‘el es-
. {ablecimiento de los servicios ptiblicos. En la estricta ejecucién de estos
servicios ".pliblicos estribaba la actividad administrativa y en ellos debia

agotarse el poder administrativo.» Hoy «la Administracién impone a los.

particulares, una serie de transferencias coactivas, obligindoles a 'la entre-

ga de una serie de productos o bienes, que alcanzam singular* 1mportanc1a-

en el cuadro de la economia macionals.

’



268 LA UTILIDAD PUBLICA Y EL INTERES, SOCIAL

sujeto, particular, En este sentido, en una tesis reciente, se afirma:
«Hay " interés social en una expropiacién cuando -los bienes expro-
piados benefician a una determinada ‘clase social, como en la adqui-
sicién de terrenos para casas y granjas para empleados y obras, y'en
la adquisicién de terrenos para urbanizacién destinados a empleados
y obreros ; cuando la causa determinante de una expropiacién es el
interés social, podemos observar que los bienes objeto de la expro-
piacién no pasan a formar parte del dominio pablico del Estado,
como 'sucede cuando el mévil es el interés o utilidad pdblicar (13).
Que éste parece ser el criterio diferencial adoptado por la Ley
éspafiola de 1954, como despues examinaremos, lo demucstra el pa—
rrafo sexto in fine, del apartado 1 del preaAmbulc. ’
- 2. Sin embargo, la opinién dominante —y la tendencia segmda
por la mayoria de los ordenamientos juridicos— consiste en no, par-
tir de la diferenciacién rigida entre una y otra expropiacién, em-
pleando el término «interés social» para expresar la ampliacién su-
frida en el concepto cutilidad phblica» (16) Basta recordar el ejem-
plo de la Ley de Guatémala, de 14 de julio de 1948, en cuyo articu-
lo 1.° se dice que se entlende por utilidad pubhca o interés social,
para‘los efectos de esta Ley, «tedo lo que tienda a satisfacer una ne-
cesidad colectiva; bien sea de orden material o espiritualy. Es de-
cir, todo lo que txenda 4 la satisfaccién de una necesidad colectiva,
de una necesidad pfiblica, es causa de atilidad pliblica o interés sc-
cial, que es lo mismo que decir que procede la expropiacién forzosa
allf doride lo exige 'Ta anecesidad piiblica». De aquf que no sea arries-
gado ‘afirmar, no-'ya la innecesidad de distinguir entre sutilidad
prubllcan e «mteres socialn, sino también la innecesariedad de haber
inodificado —como se h17o en casi todos los sistemas— la expresién
anecesidad piiblica» por la de «utilidad ptiblica» para designar la
causa“de la expropiacién forzosa, pues si necesidad pfiblica es —como
ha dicho JorpaNA— «todo deseo o interés de un extenso grupo S0+
cial que' es imprescindible satisfacer» (17), si el concepto y concre-
cibn de la necesidad pfiblica depende de circunstancias muy diver-
sas, si se observa un -«aumento y extensién de’las necesidades pi-

‘

-1 {15) " "Cfr. ‘\I12ARAZU DE ANZOLATORO : 'La expropiacidn (tesis),_Bogoté,

1952, pag. 27.

. (16):. «la e\propmc‘lén ‘de hienes —dith Rurz prr, CASTILLO— dilata los!

contornos. Ya no interviene =6lo en el casg de utilidad iptiblica, sino con

motivos de” utilidad social.s Cfr. Mannal”dc Derecho politico, \hdrxd 1939,

paginis 302-398." ’ . T C
(17) El problema de los fines. cit.. pag. 15. o oo
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blicas», cuando los Estados emplean el mecanismo de la expropia-
ciéu forzosa para finalidades mucho méis amplias que las que se sa-
tisfacfan en los primeros. textos reguladores de la institucién, no es
que se emplee la expropiacién por causa de «utilidad plblicar en vez
de por causa de «necesidad pablica» (18), ni siquiera que se haya
desbordado. el concepto de «utilidad piliblicar, exigiéndose €] em-
plec de un nuevo término —el «interés socialo-—, sino que lo que
ha pasado es que se ha ampliado el concepto de necesidad piiblica,
que lo que se entendia por necesidad pablica hace un siglo era ra-
dicalmente distinto a lo que se entiende hoy (19).

Entre. nosotros; en la linea critica, merece destacarfse la posicién
de RoprRIGUEZ MORO, segfin el cual, «con ser esta locucibn —utili-
dad plblica— la misma quec viene usindcse desde hace un siglo, es
lo cierto que su contenido se ensancha cada dia. Antes, casi sblo a
las obras pfiblicas se consideraba aplicable la expropiacién forzosa,
pues a sblo ellas parecia poder serles de aplicacién el fundamento en
gue aquélla debe basarse, Pero las necesidades de los Estados mo-
derncs, con la intervencién cada dia mas acusada de éstos en la vida
social, ha hecho que multitud de obras o servicios llevados a’ cabo
unos por la Administracién pfiblica general, provincial’ o munici-
pal; v otros por particulares, tomen como base la utilidad pfiblica;
a fin de llegar a la expropiacién de los bienes que son indispensables
para dichas obras o servicios. La utilidad piiblica se halla hoy en
cualquier clase de obra que més o menos directamente, y con mayor
o menor amp'itud, pueda refluir en interés de la colectividad. Desde
la utilidad piiblica que era precisa para expropiar en orden a la cons-
truccién de una carretera, un puente, una fortaleza, hasta la que
furidamenta la’ expropiacién por particulares para construir vivieh-
das econdmicas o una fabrxm que- $e declara de interés para la in-

(18) Ha .dicho WaLINB: «la spstitucién de la palabra necesidad pibli-
ca por la de utilidad pubhca no ha sido una simple cucstién de termino-
logiar. Cfr. Manitel, cit:, phg. 378. Pero, en realidad, si se trata de una
cuestién -de terminologh ‘ya_gue ]urnsprudenmalmente a la vista de los
hechos, con la misma expresion snecesidad piiblicas, podia haberqe e\ten~
dido 10‘ual el 4mbito de la expropiacién.

(19) De aniloga manera a como, dentro de los fines del Estado, pue-
de emplearse el ‘término genérico de bien comin, que se concretard en
fines diversos segun las c1rc1mstanc1as de cada momento, la “satisfacci6m
de 1las nccesidades pitblicas es la meta de la accién - administrativa.' La
Administracién persigue la satisfaccién de necesidades “piiblicas, de: fines
de interés general. La determinacién -de-estos- fines dependerd de las dis-
tintas -concepciones politicas y sociales. El término genénco que deswne
los ‘fines de 1a Administracién es indiferente.
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dustria nacional, hay una gran. diferencia conceptual. El interés so-
cial, como ha dado en llamarse, impone una .mayor amplitud de con-
tenido a la utilidad pubiica, y permite llevar a cabo la expropiacién
por motivos y en circunstancias que thace cincuenta afios no se hu-
biera sospechado. Pero no hace falta cambiar de terminologia; en
la utilidad ptblica, de ilimitado contenido, cabe todo lo que en deter-
‘minadas circunstancias de tiempo y lugar se considere de utilidad
nacional, de interés pliblico social, general o nacional, fiscal, etc. Pue-
de, por ello, conservarse la locucién. generalmente admitida' de uti-
lidad ptiblica, cuya declaracién es el primer requisito legal para
levar a cabo™la expropiaciéon de la cosa que el interés piiblico de-
manda» (20). .

3.. Realmente, no existe razén alguna term'inolégica que acon-
seje la introduccién de la expresién «interés social | al lado de la de
cutilidad piablicar para designar las causas de la exprepiacién for-
zosa. Cuando se habla de dinterés social», lo'que se quiere designar
consiste, sencillamente, en’ que se ha ampliado el 4mbito de los mé-
viles de la expropiacién, y para ello no hace falta afiadir nada al
término eutilidad phblicas, suficientemente ammplio. Dentro del tér-
mino cutilidad ptblicas pueden incluirse los supuestos que aquellos
autores y legislaciones que parten de la diferenciacién incluyen den-
tro del «interés social». Para convencernos de esfa afirmacién ini-
cial, basta tener en cuenta que'muchas legislaciones progresivas, que
siguen hablando de la «utilidad pfiblica» como causa de expropia-
cién, incluven en las mismas supuestos tipicos de los que, entre
nosotros, se incluyen en las expropiaciones por razones de interés
social (21) T.a explicacién de este fenbdmeno radica en las caracte-
risticas ‘que se sefialan al concepto de utilidad ptiblica por la doc-
trina francesa, o la interpretacién extensiva dada al término «utili-
dad ptblica» empkado por cl articulo 38 de la nueva Constitucién
italiana por la doctrina y legislacién posterior de aquel pais (22).
Refiriéndonos especmlmente a la doctrina francesa, observamos cbémo
se constata el hecho de que la ley no da la definiciéi de utilidad pf-
blica, que deja a la autoridad administrativa apreciarla en cada caso
coficreto’ (23). -En ocasiones, se afirma que la nocién de utilidad pf-

(20) * La ‘exprobiacién_forzosa, cit., pags. 92-96.

(21) " Cfr. la blbho,qr'\fla francesa aue d-e<pué'; se cita.

" (22)" Cfr." ZaNomiNt: Corso; cit., IV, phg. 192y ss. : .

(23) Cfr. BAUDRY: L cxf)ropnatmn pour camc d'utmtc pudlique, 3.2
edicién, revisada por ROUSSELET, PATIN, ANGEL, Parm 1953, pég 5. V1d.,—
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blica es confush (24) Y cuando se” séHaldn" ‘s -Fhrkctelstichs Adl
concepto se enumeran ‘las mgméntes (25) R 1

DT i) ' I Y
'a) "Por un lado suj (nversldad La utlhdad pubhca. se mamlﬁesta
en ‘direcciones . harto dxstmtas Al lado de la’ 1nMpretac10n clasma
"del concepto, se, senalan Val‘lab derLClOIlES en que é| ‘mismo se. ha
mamfestado TROTABAS por EJCIIlpr estlma que las tres. prll]Clpdle
son las 51gu1entes por un lado, se ha dmphado el concepto:en
atencién . a cons1derac1ones econémicas, —por eJemplo ptlllzancose
‘en materla de desecamon de pautanos minas, edergia, h1droe1ectr1ca,
etcetera—; por otro, se amplia en atencién a consideraciones sani-
tarias ——permmendo la e\prop1ac1on por razones de. msalubndad—
Y, por otro, por: consxderacmues estélicas (26) VVALINE senala tam-
blen como la utilidad ptiblica puede coucretarse en finalidades de tipo
deportlvo —expropiacién para el &tabkcnmcnto de terrenos deportl-
vos—, de tipo social —edificacién de viviendas .rurales- para familias
numerosas y necesitadas— y cientificas (27). . . s
. b) Caracter evolutivo. Es incuestionable la evolucmn del termmo
Lo que hoy se entlende por utlhdad piblica no es. lo mismo que-:e
entend1a hace unos anos La e\tensuon de la nccibn de utilidad pa-
blica es-un fendmeno resefiado- por la doctrma francesa (28). Ny se
emplea ninguna etra expresién como- la de mteres social. Se emnlea
tinicamente la de «utilidad-ptiblicas, pero se afirma que. tal nocién;
cactualmente, después de haber evolucionado perfecciondndose, ha de-
venido extensa» (29). . . 7
¢) Caricter politico. Se vincula la nocién a los fines de la Admi-
nistracién 'piiblica, lo que equivale. en fltimo término, a vincularla
4 los fines del Estado en general (30). Alli. donde §x1ste una fmahdad

v

rll.'

“tambléu HAURIOU Prcc1s clamentgm dc .I)rozt admumbratzf Pans. Si-
rey, 1935; ‘pag. 334, :
(24) ROLLAND : Precis, cit.,, pag. 503. '
(25) BELIN,, La notion dutlhte *pubhque en Dr01t admznzs)t'ratzf fran.
.gais, Parfs, Dalloz, 1933 pags.4 a 15
(26) Manuel clt pég 127. :
(27) Maniel, élemcntmre <it., rpé.n‘ 378 e
(28) Como por la, generahdad de. la,doctrma e\tranjcxa Cfr las obraa-

J Iy . =

P -

NE, ete. L . . )

(29) BAUDRY L’cxpropnatwn mt, pag. .’,5,. R

, (30) Pues como\hace .afios aﬁrmo LABAND —Ynse h'1 vemdo repltlendo
por 1a-ddetrina. posterior—; qtodo fin, que el Estado persiga puede conver-
tirse en motivo de accibn administfativar. Cfr. JOrRDANA : El problema de
dos fines, cit., pag. 15, Vid., también,, ‘GASO(SN HERNANDEZ : Los. fines; de Td
Administracién’, «Revista ‘de Administracién pubfxca: nam. 11, "pags. 33.43.

2
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piblica, un fin estatal, existe utilidad piblica.. Por eso, se ha podido
aflrmar que ala expropxamon no es p051b1e mas quc sx el mteres . ge-
neral autoriza este atentado a la propnedad prxvada esto es lo que sig-
difica 14 férmula ‘e¢xpropiacién poi causa ‘de ‘utilidad ‘ptiblica» '(31).
‘Es decir, donde* existe «intérés generaln e\lste necesxdad pubhca
‘ala ekpresién” utilidad pfiblica ‘—dice > . debe’ ser to-
'mada- en el sentido dé una utilidad general, cémo“ié define eI’ Con-
‘seil 'd’Etats (32).«Es suficiente —afirma BAUDRY— que la eVp'rc;-
plamon proyectada presente un interés general, es dec1r qué séa de
un interés superxor ‘de”’ orden materla] o moral para ‘una colect1v1—
dad» (33). P ‘ ‘

¢ Esta concepmon ‘se encuentra, tamblen fuera de Ja doctrina fran-
cesa Por” ejemplo; en I\/[e_]ICO ‘donde la, jurisprudencia ha" distin-
guido la «utilidad pablica» de la «utilidad socnln y la «utlhdad nat
tional» (34) la doctrm'a. ha reacc1onado contra esta tendencia, al
afirmar ~“asi FRAGA——"que %el 1uevo criterio sustentado por las
Cortes no nos ,parece que meJore en precision, ‘4l prlmero “pues ade-
mis de que viene a separ'lr en tres causas lo que p1ra la COUStltU-
cién ho' €s mis que una, intréduciendo asf una comp! icacién que eft
nuestro sentxr‘ ey mnecesarla, ya que, en filtima mstanc1a como 10
dlcen las Ihlcm'm Cor'tes, 'todos los intereses, social y' nac1onal se
reducen al inferés publlco se deja en pie la cuestibn relativa a’ flJar
1os elementos con que se debe juzgar si una necesidad social, pa
cional o pﬁblm ‘debe’ justificar' la e\propmmon»‘(35). En la‘_Ay—

nd Ry . . -
. .y ) .. . N

‘. . taros r‘n "o . . ., . . _
- {31) . TroTABAS: Manuel, cit., pag. 127. En, dltimo, término, -conyiene
reqordar que hasta se legb a definir el Derecho publico comio un conjunto
de reglas de interés geueral YCfr. ENoOu: Traité theorique et' pratique de
Dro1t administratif, T. 1, 1903, pag. 2.

.(32) Cir. CARPENTIER :, Le, Drmt commun el quelgues regles exCeptzo-
nebles de expropriation’ po*urr catise ‘d’utilité pubhque Parls Slrey, 1949
pagina 7. e , ,

. (33) .. L’expropriation, cit., pao- 5. ’

U (34)n ' La” Senténcia 'qu‘e se cita es de 8 de d1c1embr de 1936 ¢n 1a que,
se dice : «Ultimamente se han precicadd las 1deas a ‘este. ’rcsrpecto “adoptan-
dose la tesis de que la utilidad publica en dentido g‘enerlco abarca “{res
causas egpecificas : la utilidad pablica' en sentido estncto o sca, qmndo el
bien expropiado sé de;stm',l directamente, a un servicio pubhco la utilidag
social, que se cardctefiza"pot la necesidad''de satisfacer de” una manera in-
mediata y directa a upa clase sogcial.determinada .y mediante ella a toda
la, colectividad, y la utilidad mmompl que’e\we se sahsf'lga la necesxdad
qué tiene un pais aé Adoptar’ med-1das I.Jara hacer frente a <1tuac1oneS,que
afecten’ como Cﬂtld"ld pohtlm o como enhdad mternac:onah (c1t por G
FRAGM e e
_(;5) F,RAGA Derecho admzmstrrrtwo c1t pég 522 y ss. o ."'_.,:,\“.

T,

o
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gentina, se- ha .afirmado’ que el concepto. de utilidad pfiblica adebe
considerarse extensivo a todo lo que represente o tienda a .lograr
una satisfaccibn para la-colectividad, sea este de indole material o
puramente ‘espiritualy , (36), - R S O I SR PRt

j § II. La DISTINCION EN LA LEY EbPANOLA DE 1954

. . ' . . . ) o P L
-0 3 \ ' = ' ....t({ Lol g

- Al EL concepto de utzlzdad publzca e mteres socmlf— La ey
de 16 de diciembré de 1954 s¢'réfiere €n.varios 'preceptos d'la auti-
lidad pablicar y 'al cinterés social», Unas veces, indistintamente a
ambas’ causas 'de.’la expropiacién, como en los articulos™1.%, ‘9.%;
15, 124 y 125. Otras se refiere ﬁnmamente ala «utlhdad pfubhca»,
cofmo’en los articulos 2.° (apartado 2), 10, 11, 12,714 y 99. Y otras;
se refiere finicamente al ainterés socialp, ccmo -en los ‘articulos 2.°
(apartado’ 3); 13~y 71 Ahora bien: sen qué se diferenéian, ‘¢oncep-
tualmente, ambas causas de expropiacién ?, ; cuando- emste «utlhdad‘
ptblicas ?, . cuéindo, existe interés social? - s Ty "

*En- el articulado: de la Ley no se da un concepto de qutilidad
plblica» ni de .«interés’ social». Unicaimente: cabe -sefialarse el arz
ticulo' 10, ~-que .afirma que la.utilidad phib'ica -se entiende- ihiplicitd
en relacién ;con la expropiacién -de inmuebles en todos Jos planes de
obras y servicios del. Estado, Provincia’ v Municipio, y el articulo:
71 que. afirma que .existiri causa-de interés cocial para -la” exprovs
piacién forzosa cuando con’ esta, estimacién expresa se :haya'declal
rado especificamente por una'ley la oportunidad de que-run-bienzo;
una clase de'bienes 'se-utilicen,en “el sentido’ positivo de una deter-
minada funcién.-social. v el’.propietario incumpla’ esta directivas.
Pero en, tales preceptos se contemplan algunos dei'los supuestos en:
que existeeutilidad pablica» e-«interds socials.! Bl articulo: 10 sé)
refiere, inicamente, a-un supuesto de-declaraciébn implcita -de uti=
lidad. ptiblica." ¥ el-articulo 71; a un subuesto especifico de: interés:

——rrr P N v et R
IR Vo ., . . !

(36) Cfr. - Instituto” Argefitino de’ Estiidios’ léglslétn'?o’é "Exprépiacién
por’ causa- de utilidad piiblica; cit;;>pag. 260 CANAST » - E justipirecio en lab
expropiacidn forzosa, habla de «tilid~d pablica o interés generals.

Esta tendencia es muy general A tftulo de ejemplo, nuede verse, Stiva
Cimmars \Derechonadmmmtmtwo apirrites: dé clases; T TV " cit:; " phgs’ "281
y §s. Cofitretamente; 'enligag. -281v+282, dice"eutilidad’ phiblica:: es“declr, que)
exista un verdadero interés gemeral en ordenar la expropiaciéns. ~**
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social, alllddo deésiclos casos en que. haya lug‘ar ‘¢on Hrreglo:ailas,
leyes» SIS R BT VN U N I R S RO
i+ Pero si el ‘articulado 1o se da un concepto de atitidad piblica
pl de interés social —criterio elogiable—, - €fi) el ipfedmbulo ‘sivparece
admitirse el criterio diferencial antes sefialado entre una y otra cau-
sa de la expropiacién. En el pirrafo sexto del apartado I del predm-
bulo, se afirma: «Consecuentemente, se ha desarrollado, con la pre-
cisién posible,’ dqi€llifuridahiental distificion Ehtte 1a expropiacién
de utilidad pdblica y la expropiacién de interés social del articu-
lo;32 del Fugroyde los Espafioles; y se ha' generalizadoy con las.ga-
rantfas . formales -obligddas, - la posibilidad++insblita. en: €l concéptd
clasico de. la expropiacibn—, de référir beneficios' .a <particulares .por
razones - de interés soéial.» Es deciry-ld.jutilidad:’paiblica implica ek
paso del bien expropiado.al.patrinionio de una- entidad" ptiblica ;, el
i;nterés social implica una expropiacién en favdr dé:sijetos particula-
res. Ahora bien, si contemplamios dos articulos de-la Liey, el articu-
lo 2.°.y el "14, observaremos que 1no se hd aphcado, ngldamente
aquel crlterlo d1ferenc1a1 En efécto:., » .- ¢ S e

a) Segiin el apartado” 3 det artlculo 2°, pueden Ser - beneﬁcm-'
fios dé.la expropiacién por causa de 1nte1es soc1a1‘ los™ fisthos que-
tos que pueden ser beneficiarios de! la expropiacién por causa dé utlh-'
dad: publlca 'y, ademis, aéualquier persona natira] 6 juridica én la qiié
¢oncurran lc§ requ:sxtos ‘sefialados por -la Léy especial” nécesarid
a estos eféctess. Es decir, el benef1c1ar10 de ld ‘expropiacién por catiisa
de interés social, puede serlo, 1o un particular, sino tamb: én {ina enti2’
dad pubhca puede darse ¢l caso de que el mecatiisiio de la expropia-
cién por causa de mteres social sea emp; eado para giie el ObJCtO expro-
plable pasE a mtegrar el patnmomo de una entidad pﬁbhca QN

by. ‘Pék otro lado, cabe 14 p051b111dad de qué la aexproplamon
por caiisa de utilidad publlca» sea "iitilizada, no para ‘que un biei
deteTminado pase al patrlmomo de una entidad pablicd; sino al pa’
trimonio de un sujeto particular Concretamente; el art1culo 14 de
Ia' Téy dite que  dla concesidn del titilo dé Empresa’de intérés ‘nat’
cignal llevari aneja, sin mas, la declaracién de utilidad -p@iblica:..
respecto a las obras y.servicios que requiera el cumplimiento de sus
firiesy . ‘Pod'r'ia decirse gue tgl_ ﬁrecép’gp;fe’st-z’{ 'j’d%tiﬁ’cé'd(‘)x"pOt un ladg,

— ' . [ i
ST .._‘, TSR NES NP IPAIY S TR S LA TIL IR

1 (37} ‘Sobre. el prob‘lema en 1d: dodtrina espafiola anterxor, vid. \ALvAREZ)
Genpix 1 Manual'de . Derécho admnustrat‘uvo espnrnol Barcelonaf 1954; pﬁ-
ginas 484 y ssunTor 0 AT ' NI

[N - 4
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por elarticulq 1.° de la Ley de 24.de noviembre: de 1939 sobre org
denacién:y defensa de la industria,.seglin el cual «lg industria, coms
instrumento de la produccién, se considera parte integrante del Pa+
trimonio Nacional y subordinada al interés' sipremo de la Naciénsj

, por otro, por el articulo.6.° de la Ley de 24 de octubre de 1939
sobre establecimiento 'y proteccion de industrias de interés nacionaly;
al emplear la.expresién «Empresa concesionaria». Pero mi uno nt
otro precepto’ pueden justificar que la expropiacién contémplada emr
el articulo 14 de la Ley de 1954 constituye.un supuesto cibsico de
expropiacién, para integrar el . patrimonio de una entldad pfiblica;
por las comsideraciones siguientes : L

a’) . Porque declaracién aniloga a la del.articulo-1.” de laiLey
de 24 de noviembre de 1939, 'se contiene, referida a-la propiedad. ew
general, en el articulo 30, parrafo segundo, del Fuero de los Espa-
fioles, al -de¢ir que todas las formas de la propiedad quedan subordi-
nadas a las necesidades de la Nacién y al bien comfin. Pero aquel pre-
cepto no ‘implica que la industria nacional sea pafrimonio pﬁblico\
Las empresas. industriales ‘—incluso las .que ‘son. dec]aradas de in-
terés naciondl— son propiedad’privada: . .7 . R

"b’) - Porque ‘aun cuando a tales industrias de mteres nacional se
les considére econcesionariasn ' (38), el término” econcesiény se .€m-=
plea aqui en distinto sentido-a como fradicionalmente se viene em-
pleando. La -concesién ‘en sentido tradicional —y. puede suponerse
que el apartado 2 del articulo 2.° de -la' Ley de 1954 lo emplea en
este sentido— implica una atribucién de facultades sobre algo gqueé
es pfiblico —ddminio o servicio—, y ese algo, por lo general, revierte
al cabo' de cierto tiempo a la entidad pfiblica. El condcesionario de un
servicio 'que goza de los beneficios de€ la expropidcién, verd que 10s
bienes expropiados por razén del servicio revierten al cabo de cierto
tiempo a ]2 entid2d piblica: Por tanto; en estos casos, se aplica en toda
su pureza el concepto clasico de la expropiacién; cosa que no ocurre
en la expropiacién contemplada en el articulo 14 de la Ley. de 1954.

*De lo expuestd ée desprendé-que no existe :una diferéncia con>
ceptual clara'entre «utilidad ptiblica» ‘e cinterés socialy.Que el cri-
terio diferencial mé4s difundido, que parece acogerse en el preAmbulo
del fuevo texto, no ,es‘seglfido'-en.e] art‘icul:id'o de ]a‘Le_\'r. Y que;

N
- s W ! . . , v

(38 Sobre el problema, empleando "yn‘ concepto. amplio-.de  concesién,
vid., VILLAR Parasi: Concesiones admuust'atwas, ,«Nueva" Encwlopedm
]urfdmaanarceiona 19521 "IV, pag:-691-695. ~* ** AV
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por tanto,.désdeicste’punto de vista' no. parecia. nécésario:‘distinguis
dos:. tipos . de:exptopiacién, “dun cuando el texto de.la‘Ley no sea
censtirable, por wvenir impuesta la distincién.por un texts de raﬁgd
constitucional: el articulo 32 de] Flero—. ‘La Ley de-1954'no po-
dia hacéer otra-cosa que partir de la ‘distincién fundamental, Y el
preambulo y el.articulado ide ‘]a misia.constituyen .un exponente de
los esfuerzos hechos: por sus.redactores por lograr la distincién mas
elara posible entre ina -y otra causa, distincién que se ha logrado en
16s limites de: lo posible; pues, dadala imprecisién, intima’ relacién
v :caractet; ¢ontingente -de ambos termlnos era 1mp051b1e estableCer

una clara linea diferencial. S e

w Bt El régimen . juridico.—El hecho d\_ que, ‘desde ¢l/'punto de
vista-de los coriceptds; no parezca aconsejable establecer el - ainterés
socidly -al lado- dé 14 'eutilidad pfibiicas como causas’ distintas de
expropiacién, no ‘quiere decit que, poresta sola‘'razén, la distincién
deba rechazarse. :Es necesario, paré'examina’r comp‘etamenté el pros
blema, précisar-hasta qué-punto un mismo régimen juridico' puede
apllc.qrce a-.uto y otro tipo de e‘(proplaclcm for7aa pues si se lle-

dieran:englobarse ‘en’la rtibrica’ general de «exproplacwnes por-in-
terés socialy ——exigian notmas especiales,- claramente diférenciadas
de-las que regulan. la-expropiacién por causa de utilidad plblica, la
diferenciacién -debfa mantenerse. Es necesario, por- tanto,! examinar
el tégimen juridico ‘de armbas expropiaciones, a2 fin 'dé comprobar
la posibilidad .0 no dé normas finicas. o B '
= La-lectura: de-1a-nueva Ley demuestra que, en principio; el mis*
mo -régimen- 'juridicd ‘Se aplica ‘a’ 14 ‘éxpropiacién por ‘causa’ der'inte-
ré$ ptiblico- que 4-1a-expropidcién por causa de interés social -"Tanto
en: lo; que -réspectar a'los sujefos, objéto, requisitos previos -y procedi-
niento, icomo en lo- que respecta’ a los efectds 'y ‘garantias jurisdic:
clonales;:mo-sc :aprecid ‘diferencia eSencial ‘en’ el régimen’ juridico’ ge:
neral’ide-uno y «6tro tipo dé expropiacién: Sin embargo, existen’ al:
gunas ‘diferétibias en ‘€l régimen juridico general dé 1a expropiacion,
aparte de’regularse e$pecialmente "Algunos’ procedimientoscspeciales
de. expropiacién por causa-de interés social,’ diférenciades ‘d¢ otros
procetimientos.lespecialés de ‘expropiacién: por .causa de utilidad pfi-
blica v del proced1m1ento general, Estas especmhdades pueden cla-
rr ]

mﬁcar'se enl los " dow grupos s1gu1entes wiLDEd Ty ot

S

Especzahdwdm en glv regmwn ordmarwm—El reglmen gene—
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ral de la e\pI‘OplaCIOH contenido en los tltulos: 1/ II ¥. V de Ix I.ey
de 1954, se aplica 4 1no v otro tipo de e.\proplamon Las especlah-
dades de la e\prOplamon por causa de interés social respecto de la’
expropiacién por causa de utlhdad pub]lca son mlmmas Pueden re-
Gucirse a las siguientes.:, ' v

N . . v .

a) En cuanto a los su]etos que el benef1c1ano de la expropla-
¢ibn puede serlo, cuando se trata «por causa-de interés social», ‘ade-)
mas de los sujetos que pueden ser heneficiarios en la expropiacién apor,
causa de utilidad ptblicas, ecualquier persona natural o juridica enla
que concurran los requisitos sefialados .por la Ley especial necesaria,
a estos efectos». Es ‘decir; con arreglo a este precepto (art, 2.7, apar-
'tado 3), existe mis amplitud al determinar los beneficiarios en .un
caco que en otro.

b) “En cuanto al procedimiento.-~—La finica espec1al1dad cornsxster
en que la declaracién de interés social se- regula per el articulo 13,
cegun el cual ‘eel interés social determinante” de’ transmisiones “for-
zosas de cosas:o derechos a los fines especificos de los artlculos 30.

r 31 del Fuero de los ESp&nO]Cb se sujetard, en cuanto a su decla-’
racién, al mismo pr0cedm11ento previsto en el articulo anterlorn Es
decir, la Ley se refiere a la declaracién de interés Social para some:"
terla, precisamente, al mismo régimen quée a‘la detlaracién de utl-
hdad pubhca cuando ésta se: refiere a blenes muebles SN .-

2. Proccdmuenfos especiales., —Ahora bien, si en el reglmen
ge:ueral no cabe senalar diferencias 1mportantes en la e\:proplacmn
por ‘causa de interés sqcial, cabe destacar la existencia de procedl-
m1entos especiales de expropiacién_ por .tal causa, claramente dlfe-

ades del, procedimiento gt:ntrcu y de los, demas prccedlmlentos
espeCIales Al exponer. estos procedlmlentos eSpeCIales cabe. dlstm-
guir dos grupos : los regulados.en la propla Lev de 1934y, los re-
gulados en.ctras leyes espemales “Puesés, un hecho ev1dente la
anarqufa’ leglslat1va emstente en la materla que no logro Supn-
mirse del todo con el 1uevo texto. Tal anarquia ]eglslatlva fomen-
tada, por el recelo de ]os (distintos departamentos nnmstenales y su
irrefrenable tendenma a operar, con afreglo a.normas’ prop1as v dl-
fel{enmadas muchaq veces mis por un prur1to de orlgmahdad que
por nece51dades rea]es no ha s1do superada del todo por da~ nueva
Ley de E\proplamon Pese A ]a asrpxrac‘on m1c1a1 de’ superar 1a pro—

Igus e ol
fusién de normas $obre la materia que movib al Ministerig de’ TJus-
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t1c1a ¥, a la Comisién redactora del Anteproyecto, la re51Stenc1'1
opue=ta por c1ertos dgpartamentos :na]Ggro aquella laudable aspnra-
ClOn 1n1§:1a1‘ de recoger en un te\to unlco —te\cto tinico legal y texs,
fo Jnico reglamentarlo —Ias normas r\jxgen’Ces sobre e\proplac:lon
forzosa y surgié la necesldad "de que en la tercera de las dlspom'-,
ciones fmales de la Lev se autorizara al Gobierno «para que, a pro-
puestd<de’ una- COlIllSlOl] designada por el ‘Ministrode’ Justicia,’ ‘de-
termme medlante Decreto” cuélés de las dlSpCSlC‘OneS vigentes sobre
e\propmmon fofzosa habran’ de coutmuar -en’ ngorn Por eso, al’
referirnes:a"los procedimientos eSpecmles por’ ‘causa de interds so-
cial, hemos “de referirnos, no :sélo &' 16s reguhdos en ld nueva Ley,
sino a 1os regulados ‘en alguna leV eSpec1al no Herocada
" a)
entre los procedmnentos especiales, uno por causa de interés soéial i
el-del capitulo II del Titulo III; es decir; el de laexpropiacién’ por
incumplimiento de la, funcién, social de la propiedad. No quiére estoh
decir que tal procedimiento sea el finico especial entre las ,expropi_z_a-,{
ciones' por causa. de. interés sccial. Lo ,demuestra,, claramente, el
parsafo gquinto del apartado III del preambulo,, al decir. que dlevan-
do'a, sus obligadas. consecuencias la categoria de e\proplamon ‘por
interés sccial, la L.ey consagra el capitulo-IT. de, este Titulo TII a: ‘ur)
tipg, especifico: dentro"de aquélla, esto es, aquel en que la-exprop-la;.-/
cién viene motivada juridicamentce por: el incumplimiento por parte,
del propxetarlo de aquella finalidad que con generahdad ha desig:
nado 1 Lev a determmados bleneC» Tal procedmnento existia’ re-
gu]ado con antenorldad en a]qun caso concreto. '«La contribucién”
de la Ley puede decxr)se que es, a este respecto de ordcn puramente
tegnho v1mendo a genex}allzqr un QrOCedlmJento oarq todoc estos
casos, a, ﬁn ‘de’ evitar el mcongemente ‘de que el 1eg1sl'1dor tenga que
1mprov1sarlo cada vez que pb'r 1‘azones poiitico-sociales e\tlenda Ia
arl)hcamqn del prmmplo dc ]'1] f‘uncmn uocml de ]'1 pr0p1ed1d » En
congecue.ncm, con arr"glo a 1a nudva Iey de’ Expropiacitn, las et
PIopiagiones por cau<'1 de mtcres socm] pueden c]:mﬁmrse en doS.
_upos .. .

a’) I;r\(prOplacmnes por 111cump1111116nt0 de la fu1101011 soc1a1 de
la propledéd e reglran por el capmﬂo IT del ’1"tu o HI yen lo no
prewsto en el m;smo por lqs d1sp051cxones generales de 1a Lev i
b) Demas e\pr0p1ac1oL‘!es Se reglr{m Por las normas ge11er'11es[

ey

de, la exproplamén pof, causa ¢ de uhhdad publlca cOn Tas peqiieiias

NI .)vy
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d1ferenc1as antes seflaladas, a no-ser que exista alguna dxsposmom
espec1a1 fuera de la Ley genera] y 10 derogada por ésta.

b) Regulados fuera de la Ley de 1954.—Cabe distinguir los dos
supuestos antes sefialados : 'e\proplacmnes por mcumphmwnto de
la funcién social de la de propiedad y demis e\pIOplaCIOHES por
causa de interés social.

a’) Expropiciones por mcumplzmlento de la funcién social de
@ propicdad.—Fuera de la Ley de Expropiacién forzosa de 16 de
diciembre de 1954 se regulan algunos procedimientos expropiato-
rios t1p1cos dé expropiacién por incumplimiento de la funcita so-
cial de !a propiedad. Como eJemplos caracteristicos del- mismo, po-
demes sefialar el regulado en la legislacién' de solares (Ley de 15
de mayo de 1944 y Reglamento aprobado por Decreto de 23 de
mayo de 1947) y el regulado en’'la Ley sobre fincas manifiestamente
mejorables de 3 de diciembre de 1933 (39). En uno y otro caso, se
regula un clard sipuesto de exprcpiacién por incumplimiento -de Ia
funcién social de la propiedad, concretada, en el primero, en la edi-
ficacién, y en el segundo, en lograr la productividad posible de las
fincas mejorables ; en uno y otro caso se conmina-al propietario con
la ex\prppiacién forzosa en casé..de que-no cumpla aquella funcién,.
y en uno y otro caso se fija un plazo para el cumplirniento de aque-
lla finalidad, requ151tos exigidos, para este tipo de expropiacién, por
el .articulo 72 de la Ley de 1934 E] problema estard ‘en determinar.
hasta qué punto aquellas dlSpCSICIOHES espemales —sobre fincas me-~
]orables v- solares— han quedado derogadas o modificadas por el
nuevo texto. A nuestro entender, no ofrece .duda que el procedl-
mientc- que deberia seguirse en tales casos Jebe ser ¢l regulado en la
nueva Ley, quedando vigentes las normas de .aquellas disposiciones.
que recogen los requisitos del articulo 72 (40) Sin embargo, respec-

= .- . >
-7

(39) Sobre el primero, vid. LépEz JacOISTI : La nuewa ordenacién de so-
larec «Apuario de Derecho civils, 1948, pigs. 1027 y ss.

Sobre el seOundo vid. ALEJO LEAL : Me]ora fonoca de fin¢as risticas, «Re-
vista de Estudws‘Agro sociales», abril-junio, 1954, pAgs. 45 v 'ss., v La
Lev sobre Jincas mmu/zestmncnte mejorables, «Anuano de Derecho c1v1]»,
1954, pags. 175 a 195. Y. GonNziLEZz P¥REZ: Lg declaracidén de fincas mejoras
bles, «Reyista de Adm1n1’strac161|1 pubhca» nam. 13, pags. 207'a 236 Entre
las disposiciones’ complementarias, vid. Orderies de 31 de marzo y 24 de Juho
de 1954.

(40) Se trata de uno de los problemas que debe de resolver la Com1516n
deqlgnada en v1rtud de h d1sposlcmn fmal tercera de Ta nyeva Ley antes
¢titada, ’ N .
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1o de las fincas meJorables la solumon contxan parege unponerse en
virtud del artlculo 97 de la’ nueva Ley.

b') Fxpmpzaczones por causa de mte’rm socml an los demac Cud-
sos.—Fuera-de la Ley de 1954 se encuentra -regulado un prou e
miento especial de expropiacién forzosa por causa de interés souia) :
el regulado en la Ley de 27 de abril de 1946 sobre fincas riisii-
cas (41), que ha de entenderse subsistente en aplicacién del articu-
16'97 de la Ley de 16 de diciembre de 1954 (42). Son normas espe-
c1£1ca> de este proced1m1cuto expropiatorio las siguientes (43) :

. -1.* En cuanto a los sujetos,’ la intervencién del Instituto Na-
cional de Colonizacién, en lugar de los 6rganos generales,
>0 2% En cuanté a la declaracién de interés social, que se ‘hard
mediante Decreto acordado en Consejo de Ministros, a propuesta del
Ministro de Agricultura (arts, 1.° y 2.°),"declaracién. de la que son
diligencias ‘previas-las sefialadas en el articulo 3.° de la Ley de 1946
*3* La declaracmn de interés social implica la de Ocupac10n del
mmueble (art. 2.° in fine). - : SR
4 Tos perlodos de justiprecio y toma de’ poqcsmu se reglran
por las reglas generales salvo cuando se acuerde aphcar el proce-
dimiento de urgencia(art. 4.°, parrafo segundo) Ahora bjen, para
fijar el justo precio hay que temer en cuenta las dlqusmones ¢cott-
tenidas en el Decreto de 20 de mayo de 1949 y las del articulo 5.°
de la Ley de 27 de abril de 1946, que dice que si los peritos jestu-
viesen de acuerdo ola diferencia entre la tasacién de ambos no ex:
cediese del 5 por 1100 del precio ﬁJado por, el perito, del Inst1tuto,
€ste organo fijar deﬁmtlvamente ¢l precio, dentro de los limites se-
fialados por la’ tasac1on por los dos peritos sin ulterior ° recurso sobre
este eXtremoy. ‘
5* Que la ngulacic’m del derecho de reversién del inmueble a] éx-

L . ". ' '\I,'r A

7

.(41Y Sobre la Ley de 1946 vid, MQ.\TI:RO v G. DL VALDI\’IA La cxpro-
pmcuﬁn por causa de. interés social .cn la’ Agricultura, «Anuario de Derecho
civily, 1932, paginas. 1.329 y siguicntes; Gonziles, PErez : Colomzacz(in
interior,’ «Nueva Eucxclopedm ]ur{dlca» Sew Barcelona,.T 1V, pag. 410,
y CERRILLO :. Derecho agrario, Barcelona, 1952 -phgs. 209 - a. 211 que se
limita a, transcr1b1r el. -apartado II1, B, del- trabd]o anterlor de GONZALFZ
Pirez.

.(42) .Pues se trata de una etpropxamén en materia, de- colomzaméu, ‘en-
tendlendo. éqta en sentido, amplio. , o

(43) ‘Se 'sicue el resumen mcluido en el traba]o Colomzaczén"in’ cmor.
citado, pag. 410.
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piopiado .ofrece algunas variantes respecto - del recrunenbgeneral (ar-
tlculo 14 de“la Ley de 1946) - ’ S 1

" 6.* ‘Que la’ garantia jurizdiccional de los"tdmmlstrados o es
el recurso contencioso-administrativo, sino e de «suphca» ante la
Sala 5. del Tribunal Supremo (44). ‘ S Iz i

C. Espemal 7efe'rencm a Ias expropiaciones por mcwmplvmzento
dJe la funmén social de la propiedad.—De los dlstmtos tlpos de ex-
prop1ac1on por causa de interés soc:1a1 aquél que ofrece” una , con-
51derac on especial es el que ahora examinamos. Porque en prmc1-
pio, no existe razén alguna que justifique someter a un régimen ju?
ridico la e\proplacmn cuando es por razén de mteres social Tanto
da que séa una razén de interés social como quec sea’ una razén de
utijidad piiblica, si es que es posible establecer una diferencia clara
entre ambos supuestos, lo que —como antes se dijo— es sumamente
dificil (45). Cuando a una persona'se le priva de su propiedad pbx"
razones de’ interés social, no hay razén alguna para’ otorgarle un
trato distinto’—ni mejor ni peor— que cuando se E\propla por. ra-
zon “de ut111dad pfiblica en sentido estricto. Es ekactaménté lo mls—
mo que se' prive a un sujeto de una finca desu, propxedad para rea:
lizar una ~obra“pfiblica_que para ‘realizar obras de colom7ac1on que
luego' se parcelardn “entre los colonos. Ningtin ormc1plo soc1al
tioral; ni’ Jundlco aconsejan establecer uii d1ferente reglrnen ]url-
dico, ni en cuanto a requisitos, procedlnnento i garantlas Jlll'ldlCaS
¢ Por que ‘en un caso el partlcular va a ténér en su mano la’ posibi-
lidad plena de acudlr a los Tribunales en defensa ’de sus derechos
contra ]as arbltrarledades de la Admmlstramon y no en otro caso?
tPor qué en un caso tse va a determinar’ el -justo precio de modo
distinto ? Si se entlende que el procedlmlento general es eqmvocado
i haber generahzado el procedimiento especial. per razones de interés
soc1a1' “pero, ‘en otro caso, no existe razén alguna .que 1mp1da de—
rogar este reglmen especlal A nuestro entender," e5, esto, tan’ evi-

N ) , B ?'\,

h '(44) Esta dmpandad de cr1t0r10§ s, a tod-as luces censurable No exxste
rdzén- alouna- para que, en unas, mqtenas (v gr., concentrac16n -parcelanaf)
sea posible la interposicién de arecurso contencicso-administrativos, mientras
que‘en otras la impugnacién procesal solo es posible mediante el’ llamado
erécurso de sfiplicar ante la Sala 5.2 del Tribunal Supremo. En-~el mismo
sentido, GoNzALgz PEREZ :. La.impugnacidn v efectos de.los actos adminis-
tmfm)o: (f‘lCtﬂdOS én materid ,de. concentracidn parcelam REVISTA CRf'rICA
pe DERECHO INMOBILIARIO, mayo 1953 pAe. 335! = - -3 elrei~tlv e

. (45).,Porque,;. en -iltimo término, el interés social puede \entenderse
como un aspecto ‘de 1a utilidad pablica. Cfr. ut sipma, apartado A.
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dente;;que- nonos’ e\phcamos -qué; Tazones. ppucden alegarse,para juss
tificar la diferencia de régimen juridicc,(si :tenemos en. cuenta la1pos
cibilidad ,de- emplear un procedimiento de urgencm en JOb,casos :pre-
vistog, en el :articulo 52 de la nueva Ley. « . oo gl na3r a
Ahora bien, si lo dicho es mhdo respectg de la .expropiacién -por
ausa de interés social en g*eneral hav que hacerse upa salvedad:
h e\proplamon pOr mcumphmlento de la funcxon soc1a1 de la . PrO;
pledad Si’ e‘uste algun procedlmlcnto especml que, nueda Justlﬁca1§%
por. la causa es precisamente, éste Cuando Ja razén de ser de.la
exproplacmu no es la utlhdad pubhcq en crcneral .en el amphol sen-
tido-en que ésta puede entenderse ‘con inclusign- del interés: soc1a1
sino, el haber, 1ncun1p11d0 el propietario una funcién social de la pro;
pledad eSpemﬁcamente det\ermmad.x prevnmente com, dquella con—
minacién, no cabe duda que el procedlmlento e\proplatorlo debe re-
oularse de forma distinta al pI‘OCLdlmlelltO general y a /los, demas
prccednmentos espemales En estos casos, si emsten :razones que
aconsejan: una d1ferenc1aclon del proced1m1ento En estos casos cabe
hablar-de un tipo de expropmmcn al que no deben aphcarsa, sip al-
teracién,. las normas .generales. Por, un -lado, porque €s, necesarxo
prornulgar normas de garantia; para cl propietarig,;, como: )las que, se
stablecen en el articulo 72 de la Ley de 1954. Por ;otx:o lado, . pors
que el, justq.precio debe ser regulado de forma dlfereg’;e,,,en,rglqc1{)p
con, consideraciones diversas. - ., . o A
En efecto, .debe ser principio general de la expropmcwn forzosa
—{onsecuencm de la 1gualdad ante Jas-cargas pfiblicas+ que a] ex-
proplado se le abone el valor rea] del bien e\proplado En otro caso5
sufrirfa. un- atentado evidente aquel principio, ya que la. realizacién
de una obra serv1c1o 0 act1v1dad que redundaba en interés de la coy
mumdad-—de todos y c:;dq uno de sus mlembros-—‘,' iba . a ser $o7
portada 1o por todos los~ mlembros seglin sus p051b1]1dades 1a tras
vés de] 1mpuesto sino, mJuftqmente por; el e\ploplado que 1ba a
contribuir a las cargas pubhcas en modo desproporcionado a los
demas : iba a contribuir.en mAs con. la diferencia entre el. yalor -real
del:bien exproplado y Ta cantldad “abonada como consecue'ncxa dé la
‘e,jgproplamén De aqm la neces1d1d de gue, con carécter gerrleral se-
YlJa»que el justo precio recponda al: valor real del blCll e\proplado
oo Al%oxr‘g‘blqn cuando Ja e\proplac1ou txene .Sl‘lf razon ‘de’ ser “en e!
mcumphmlento de una funcién: soclal de la pr0p1edad el expropxado

hzf’mfrmgldo ui deb-er Fn clerto modo 13’ e\groplaa()'n (Qpel"a como
AT ee ean
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Und-saneién; devdqui qiie se- haya enipleado ¢l -término ae\propla-
Cibii-sdricibny (46). Teniendo -en cuenta la contepcion catdlica de 14
propied4d) aqui ha- sirgido una infraccién a elementaies debe;res‘ del
propletanm Ewusten Tazones} a-tédas luces justas,” qued aconseJau
que en: estos casOs se abone al e\proplado una indeinrizaeién; ihfed
1i61' al valor-real ‘del bien objeto dela e\proplacmn Sin’ embargo
€l problema“ no puede -ser resielty de forma tan sunpllsta - hétes
sarie tener en’ cuerta otros elefientos de juicio. E$-netesario ‘distid*
ghii-d6s 'supuestos claros, -4 16s queé' han de aplicarse concecuenc:las
distiritas : por ‘un lada; aquellos tascs én que-el -propletarlo n&'cum—
pl¢ 14 funcwn soc1al de’la propledad por’ falta de medlos "por* “otroy
IOS demas ) : oWt P . AR '.)
« En nquellos‘ casos en gue el expropiade no cumple con Id' fiflalis
dad social de la p'f'opiedad po"r) careo‘er” de los thedios fitesdrios para
élld tatfipoeo ekiste razén'alguria para aplicarle, - ef- orden al ]ustt-
prétio, normas juridicas distintas a-las generales: También' en eéte
€256, si sé condidera corveniente la’ expropiacién; debe dbdnariele ¢l
valor-teal del bien. Es in4s, quiza fuese discutible 14 procéderi¢ia 'de
13 'e:xpibpi'z{ciéﬁ si 1a Administracién; a tra¢és de una adecuada Po-
litical de fom"e‘n’to, "nd faeilité"1és medios 'miccsarics para Ghie el pio-
pietario —quiz4 vinculado a su propiedad por afectos explicables=
no realizase por si las obras e\igidas por la funci('m social s T

..... l
obras o trabaJos B Soncurrit Ja c1rcunstanc1a que s, acaba ‘de se-
nalar deben aphcarse norimas distintas de -lds generales. El ]ush-
precio Ipuede y. debe Ser inferior al valor real. Puede, jincluso admj-,

tirse la expropiacidén sm mdemnwamon, pos1b111dad admmda por la
Cons Q. r‘a 'T:‘ﬂfhﬂn—h

iicmn deé' 1a’ Ségu ‘“d ubhca v por los’ Pun.o,

as 4 cua.us\_

Espanola al decir el Purito 21 que «El Estado podra e\proplar sin
mdemm?acxon las’ tierras cuya propledad haVa sido adqumda o) dlS—
frutada 11e01t1mamente» (47) Y o, de 105 supuestos de dlsfrute ile-.

s gk ' o ‘e oo e Lty Gy
—_— -

-!" .

':(46)  El ténmino: fiié usado,: frecnentemente, en’la Comisién redactora del
Anteprovecto ‘de Ley de E‘zproplaclén forzosa que_futicioh$ én ‘el Instituto
de EStUleS Polihcos Segtin creo. fué Garcfa De ENTERR{A el que por pn-
meta ‘vez usé el tenmno en: aquelh Common térmmo que acabo por im-”.
ponerﬂe\r R " L
(47 Como he record-ado en otras ocasiones), dxcho: puntos'fuerOn adop-~
tados ¢oni6 ‘norma proomméhca deél nuevo'Estado én el Decreto de Uni-
ficacién de 19 de qbrll ‘de 1937. Cfry CONDE & ‘Representacion politica v 7égi-
meii: Fspafiol, Madrid." 1045, pig. 122 Elipinto de Falangé se tefiere.a dos.
aspectos : adquisicién ilegitima o disfrute ilegitimo. Respéctd de'lo primero;,
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gitimo claro .es el incumplimiento, de, la funcién social de'la propig;
dad, En.el caso, de que el propietario . de una finca, por ejemplo, cons
trgviniendo elementales normas sobre la produccién, no obtiene,,de
la misma todo el rendimiento posible, debe ser afectado por una exy
proplacxon .en la que no se'indemnice el valor real de la finca. v

- Esto.supuesto, el problema que se 'plantea, es si el procedimiento
'ecogldo en larLey de, 1954 (art..74), 'y antes, en la Ley de solares
y en.la de dec]aracmn de . fincas, mamﬁestamente mejorables, se
ajusta o no a las pormas sefialadas (48). Refiriéndonos al procedi-
miento,de.la ey de 1954 —que, en principio,, viene a ser.el. mismg
que-e] que regulan las otras dos disposicicnes sefialadas—;-no ofrece
duda que se ha inspirado en la tendencia apuntada de queel ejus:
to precion, -en.estos casos, no tenga de .«juston miis, que.el.nombre,
por-no.representar’el valor real de la cosa. Pero creemos-que’la. Iy,
sei ha quedado en e] camino ; deberia, haber establecido normas con
arreglo a las cuales el precio de la expropiacidn - fuese.aﬁn infex
rior. Particularmentees censurable la norma. contem_da en ,el,‘apa.r—,
tado ) del articulo 75, al decir que «la.Administracién podrd expto,
piar la,cosa. directamente, por su‘justo precio; para .adjudicaria pos-
teriormente, a tales. particulares, o bien sacarla-a subasta phbliea;

¢y .y . N - - - oo .
e ra anaey e JANEEREE o RN [ \ T - S 3 i . N . >

un supuestd’ tlplco cs’ el de la transformacién de los Sefiorios jurisdicciona:
les'ien .territoriales. .JOSE - ANTONIO ' PRIMQ DE RIVERA, en.-su discurso; de

23 de julio, de 1935, en el Congreso de 1os Diputados, al. oponerse a la mons;
truosa’ politica reaccionatia’ de las deréchas espafiolas, afirthaba ™ «L6s $€fio-
rios Jurlsdxccxonales -por, una obra-casi de prestidigitacién juridica) Se trahsy
formaron cn sefiorios_territoriales ; es. decir, trocaron su naturaleza de titu-
los dé Derecho pubhco en titulos de Derecho privado, patumomal ‘Natu-'
ralmente, esto no éra’ respetable, pero mo erfa Tespetable en manos-de 10§’
Grandes . de -Espafia,. como no era respetable en otras.manos cualesquiera.s,
Cff. Obras- completas, Editora Nacxoml T. II, 1939, pag. 230. Y uno de
1os.supuestos de’ilegitimiddd en el disfrute ha. de.considerarse el mcumph-
miento, de la- funcidn- social, de -la: propiedad, cuando..a-través ‘de.una, deci-;
dida accign de fomento el Estado pome en manos de los rpropxetanos me-
dios que facilitan dicho" cumphmlento Cfr..GoNzALEZ PEREz: La° declara
cién de fincas mejorables, sRevista de Administracién phblicas, nm. 13, ph-
gina 213.

{ {{48)- “Por lo que respecta al-segundo, 'serha Afirmado - «lo gué en ‘modo
algurio es admisible’es la norma ‘del articulo 10, "con .arreglona.la cual; ‘emh
muchos rcasos,” el precio gue se’ pague’en una e\prop1ac16n cuya causa’ es:
elcuncumphmxento de 1a funcién’ social de la propiedad, swpondrd una . in-,
demnizacién supenor a la que rige en otros supuestos de expropiacién. En[
los .casos enrque'en-la subasta se-ahone cantidad superior a -la (pagada: al
propletario ‘primitivo, - -debera’ utilizarse tal, diferencia-para,sufragar;los gas;)
tos 'de ‘una’ téforma’ agraria,” cuya ‘meta 'sea’ una ‘distribuciém més justa:-dely
suelo -espafiol.» » Cfr:- GONzALEZ PAREZ : < Ta dwlmraadn ‘de /mcasnme]om—
blesyucity, (Ppag: @4, r-2t7 o W Tl s " adiniEin iR 1 mnl e
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&1 cuyo caso la determinacién.del Justo precxo jugari a los solos efec-
tos de fijaci6én del ‘tipo’ de licitaciény y que «si de esfa subasta restil-
tare un precio "de venta’ superior al fijado en el e\pedxente de e\pro-
plac1on, la diferencia’ quedara a beneficio del propietario’ e\propla-
dos. Esta regulacién es censurable, y es censurable porque puede
darse el caso de que en esta expropiacién’ —expropiacion-sancién—
se abone al expropiado una cantidad superior al valor real; es-de-
cir, que en uno’de los pocos supyestos en que resulta admisible que
al expropiado no se le abone el valor real del bien cbjeto de la ex-
propiacibén, puede darse el caso de que se le abone un valor supe-
rior. Es indudable que la regulacién de las sucesivas subastas en
) articulo 75 citado es adecuada ; pero en el caso de que en la lici-
tacién de la primera resulte un precio de venta superior o incluso
1pual al del justo precio, es injusto que se le abone integramente
al expropiado ; al expropiado debe abonarsele, incluso en estos ca-
s0s, cuando no concurre la circunstancia sefialada antes, un precio
inferior ‘al qué resulte de aplicar las normas generales en un por-
centaje que deberfa haberse determinado (49). . - v
. Por ‘otro lado, la nueva regulacién es censiirable al ng dlstmguxr
aquellos casos en que el prepietario no cumple la funcién social de
ld “propiedad por falta'de medios. En estos casos el procedimiento del
artlculo 75 es censurable pero, justamente, en el sentldo contrarlo
antes sena]ado En ‘estos cascs no hay razén alguna para o, abonar
al propletarxo €l valor real del bien expropiado. La injusticia' es ma:
nifiesta si se piensa en un pequeiio propietario_gue no realiza aquella
funci6n sccial de la propledqd cuva propiedad puede ser expropia‘
da’ a favor del gran empresaric que, aprovechandose de ‘la coyuntura
que.le brinda la ey, puede beneficiarse del mecanismo’ de las su-
cesivas subidstas v obtener la cosa por valor inferior. al real. Utlh-
cese el- eJemp1o anterior referldo al pequeno propletarlo de un qolar~
0 de una finca susceptlble de mejora como e\Dropladoq por un ]ado,
v ‘por otro, a una gran’ inmobiliaria o empresario agricola, como, be-

neﬁcxanos del procedlmlento e\pr0p1atorlo Estas rea]xdades SOCla-'
Yy - . f PR oot

'I‘I'l v M M . ,,' . Lo, rre LA 9 In

(49) +Es . decxr, que en estas e\proplamones. el justo precio -que re<u1te-
de aplicar 1a mecanica valorativa general, rebajatdo en un tanto por c1entQ
(veinte, treinta o cincuenta por c1ento) deberfa* jugar como tope- maximo
que puede entregarse;al expropiado, destindndose por.la- Administracién la
diferencia ‘entre ese tope maximd v él premo que resulte.en las subastas a
lanreafizacién” deobras encaminadas™a’lal ﬁnahdad ‘que debia haber perse-
gwido el propietario:s , : .ttt L h e g e T e o -

.-
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165 no pueden ser’ 1nd1ferentes al Jurlsta m al ]eglslador De aqm
la necesidad de dlferenclar claramente amibos supuesto§ Vo una vez
dlferenmados ctando rio concurran aquellas c1rcunstanc:1as debe aph-
car<e un prCLdlmlentO e\prop1ator10 esPecml en el senti do dé que
€n todo casd. se abone al’ propxetarxo un precio mferlor al valor real
incluso ‘cuands, por €l 51stema de subastas resulte {in precxo superxor
aphC'me en estos casos la " diferencia a la realuamc-n de aquellaq
obras que exige la funcxon social & . ., o

-, st ’ . e, s P . ’

IR . III. CONCLUSIONES
Lo ‘qie se acaba de e\poner puede resunnrse en'las conclusmnes
51gu1entes o ‘ ‘

L ® Una de las notas més acusadas que nos ofrece la evolucién
de la leclslamon sobre expropiacién forzosa la constituye e] aumento
de las causas de la misma. La institucién se ha ido empleando cada
d1a _con mis frecuencia, para finalidades msospechadas en.la pri-
mera época de su regulamon Esta evolucién se tradujo en Ja sus-
t1tu<:1on de la expresién «necesidad piablica» por. la de «utilidad pfti-
bllca», primero, y, después, en la enumeracién, al lado de la utili-
dad ptblica, de otras posibles causas de expropiacién. En Derecho
espafiol se emplea la expresién «interés socialn, al lado de la «utili-
dad pablicar para indicar las causas de la expropiacién. :
, 2.* Si cstas nuevas expresiones pueden explicarse: por el de=eo
de reflejar (sobre todo en textcs de rango constitucional) el progre-,
sivo aumento del 4mbito de la expropiacién, carecen de sentido par-
tiendo del 'lmpllo concepto de utilidad publxca e incluso de nece51dad
pﬁbllca N1 s1qu1era hubiera s1do necesaria la sustitucién -de una ex-.
presién ‘por étra, sil tenemos en cuenta que el concepto de anecesidad.
pﬁbhca» es varlable v, depende de circunstancias sociales- v politicas,.
y que el fenémeno reflejado en la leglslamon expropiatoria no es otro
que el del progreswo aumento de las necesidades pﬁbhcas Lo que
hOy se entiende por fecesidad pubhca es algo radlcalmente ‘distinto.
de 1o que se’ entendia hace® uri s1glo.r.. T U T t
3. Si deéde el punto de vista® conceptual no habia necesxdad al:!
guna de ‘hablar- ‘de. tna- e*cprr0p1amon “por” causa .de mtet“es: soc1al al
lado de una expropiacién por causa de utilidad phblica ¢ ificluso 'de*
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necesidad pfibiica, por ser estos términos -lo suficientemente. amplios
para. comprender los supuestos que hoy se incluyen icomoide .«ift=
terés socialp, desde el punto de,vista del régimen juridico tampoco.sg
aprecia; en principio, necesidad alguna de una diferenciacién radi4
cal, pues unas.mismas reglas deben aplicarse.a uno y otro tipo de
expropiacién. El hecho de que en la expropiacin ‘por causa ‘de in-
terés social aparczea un sujeto, el beneficiar:o, que no se da en la
expropiacién por.causa de utilidad pfblica (con excepciones), no jus-
tifica un.régimen juridico distinto,

4°* Si existe, sin embargo, un tipo de expropiacién por causa
de interés social que exige una regulacién diferenciada en el cuadrp
de procedimientos expropiatorios: la expropiacién por incumpli-
miento de la funcién social de la propiedad. Dicha expropiacién debe
tener reglas especiales: por un lado, para garantizar en estos casos
los derechos de los propietarios {como las contenidas en el articu-
lo 72 de la nueva Ley espafiola), y por otro, para la fijacién del
justo precio.

5.* La regulacién del justo precio en estos casos no debe olvi-
dar estas elementales consideraciones :

"a) Establecer una diferenciacién clara entre aquellos casos et
que el incumplimiento de la funcién social de la propiedad por falta
-de medios de los demas Cuando se.debe a falta de medios, de admi
tirse la expropiacién, debe someterse al régimen ordmarlo y abo- '
marse, realmente, el justo precio.

——
n

b) En los demis casos, al tratarse -de un’ mcumphmlento de la
funcién social de Ja prop}edad. el justo precio debe.setr inferior -al-del
procedimiento ordinario. ‘De-aqui:que si se aplica-el sistema de su-~
‘bastas, debe establecerse que en aquellos casos en que el precio re-'
sultante sea superior al. que debs percibir. el e\proplado (que seri el
aue resu]te de aphcar el procedlmlento norma] descontando un tanto

reallzamon de aque]la func1or1 éomal‘ mcumphda por e] propletarlol

|

| De fio “existir una norma de este tlpo, puede darSe e] Gbsurdo de

yque en este tipo de expropiacién en que,por -haber existidoiundin-

cumphmlenfo de la_funcién.social de la propiedad, cabe, hablar de

una expropiacién? ‘sancién; el ek propiado- sancmnadoltenga tn trato

f(de favor respecto”del expropmdo"en Jo3.demés ¢dsos, al poder pers

.cibir (posibilidad_admitida expresamente por el articulo 75, aparta
3
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do' b), ‘de-l& rineva-Lc¥) un precio superior-al justo precic; guelpercic
birfa éplicéh’dosé‘él pfoc’edimientc normaly ‘posibilidad que-ng "¢s
desde luego muy remotd; si tenemos en cuentd que ‘puede’ vérsar S0~
be bienés que-en ¢] mercado obtengan un valor apreciablé- qué ‘quer
dar4 reflejado. en ‘lassubastas, - de no haber acuerdo: ‘previo entre los
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