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1. La finalidad del presente estudio es analizar la institucién ex-
propiatoria, globalmente, desde la preferente perspectiva del reparto
competencial entre los poderes publicos, subjetivamente habilitados
para su utilizacién.

Tal planteamiento parece conveniente extenderlo a todos los sec-
tores de la actividad publica, en cuanto que la configuracién del Es-
tado autonémico o «de las autonomias» ha exigido, de entrada, poner
en cuestién cualquier monopolio estatal —entendiéndose aqui el tér-
mino en su acepcién mds restringida (1)— en la determinacién de las
condiciones juridicas de la accién publica. Porque ya no se trata sola-
mente del acierto o desacierto en la formulacién de los capitulos o pre-
ceptos constitucionales (o normativos, en general) que se refieren al ne-
cesario reparto competencial, fruto de la magna operacién descentra-
lizadora. En concreto, no es que las criticas al controvertido titulo VIII
de la Constitucién, trasladables, por otra parte, a la generalidad de los
Estatutos de Autonomia —que bien pudieran haber contribuido a la
clarificacién, en lugar de ratificar los equivocos—, sean mas o menos

(1) La «anfibologia» del término Estado fue notada de forma temprana por el Tribunal
Constitucional, pues, por un lado, nuestra Constitucién se refiere al Estado como institucién glo-
bal territorialmente organizado en Comunidades Auténomas, provincias (e islas) y municipios,
y, por otro, al Estado como aparato organizativo dotado de «competencias» distintas de las que
asumen las Comunidades Auténomas. En este segundo sentido hablamos de monopolio estatal
en la determinacién de las condiciones juridicas de la actividad pablica. Véase, al respecto y por
todas, la decisién del Tribunal Constitucional de 28 de julio de 1981 (BOE de 13 de agosto).
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acertadas y justificadas (2), sino que una configuracién organizativa
del aparato estatal realizada a partir de las instituciones, técnicas e
instrumentos existentes obliga a replantear en forma adecuada los
elementos sustantivos y formales que componen el tejido de aquel
aparato.

La complejidad de estas operaciones arranca, pues, de superables
problemas estructurales. Pero procede también de las dificultades que
ofrece nuestro panorama lingiiistico, incapaz, quiza, de encontrar los
términos idéneos y suficientemente flexibles para consagrar la readap-
tacién. Férmulas tan apreciablemente indtiles como reiteradamente uti-
lizadas —por ejemplo, los «sin perjuicio», la «materia», etc.— y tér-
minos frecuentemente polémicos —como «legislacién», «bases», «in-
terés general» (3), etc.— se combinan y suceden en nuestros textos nor-
mativos principales con objeto de servir de criterio a la distribucién
competencial. La mayor parte de estos términos o férmulas requieren,
posteriormente, matizaciones que la norma de desarrollo deberia rea-
lizar. Pero en la mayoria de las ocasiones, también, las dificultades ini-
ciales se prolongan hasta el momento y lugar en los que debieran re-
solverse, de modo que es frecuente encontrar, como «remedio», la pura
y simple repeticion (4). En otros casos, por contra, la ambigiiedad ori-
ginaria de los términos se resuelve por la estrategia del «desbordamien-
to», es decir, aprovechando la polivalencia de sentidos o significados
en la forma mas favorable a quien se encarga de «desarrollar» la com-
petencia. Y en uno y otro caso, es decir, tanto en las actitudes timidas
como en las mas atrevidas —dicho sea, claro est4, convencionalmen-
te— se acaba por desplazar la solucién del problema al Tribunal Cons-
titucional, 6rgano encargado de interpretar, en tltima instancia, cual-

(2) Una critica constructiva de calidad se hace en el reciente libro de J. TORNOS, T. FONT,
E. AJA, J. M. PERULLES y E. ALBERTL: Informe sobre las autonomias (Documento de trabajo), edi-
tado por el Ayuntamiento de Barcelona, 1987.

Para una severa critica de los planteamientos de este titulo de la Constitucién, puede con-
sultarse el volumen colectivo E! Estado de las antonomias, CITEP, Madrid, 1981; LOPEZ RODO:
Las autonomias, encrucijada de Esparia, Ed. Aguila, Madrid, 1980; el niimero monografico de la
Revista de Derecho Politico de la UNED «Los principios del Estado autonémico», nim. 21, afio
1984.

Un excelente volumen, en el intento de sistematizar e interpretar arménicamente los articu-
los 148 y 149 de la Constitucién, el libro de E. GARCIA DE ENTERRIA: Estudios sobre autonomias
territoriales, Ed. Civitas, Madrid, 1985. Y muy especialmente, S. MUNOZ MACHADO: Derecho pii-
blico de las Comunidades Auténomas, dos tomos, Ed. Civitas, Madrid, 1982-1984.

(3) Sobre la voluble, aunque comprensible, interpretacién del «interés general», véase mi
estudio «El “interés general” como pardmetro de la jurisprudencia del Tribunal Constitucional»,
en el volumen colectivo dirigido por LORENZO MARTIN-RETORTILLO: De /2 jurisprudencia del Tri-
bunal Constitucional, Ed. IFC, Diputacién Provincial de Zaragoza, 1985, y la biliografia alli citada.

(4) Asi pudo advertir tempranamente el Tribunal Constitucional que «no resulta técnica-
mente correcto transcribir en las leyes preceptos constitucionales» (sent. de 5 de agosto de 1983;
BOE de 18 de agosto). De nuevo sobre ello, calificindola de «técnica criticable», en la sentencia
de 3 de mayo de 1988 (BOE de 28 de mayo).
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quier conflicto de indole sustancial o formal que deriva de estas
situaciones (5).

Pues bien, cuando el analisis de las fé6rmulas constitucionales del
reparto competencial se lleva a cabo teniendo en cuenta estos factores,
existe un riesgo menor —lo cual significa que el riesgo continta exis-
tiendo— de colisién o conflicto. Y en este sentido, este estudio pro-
porcionari algunos elementos de juicio para intentar resolver a priors,
como fundamental objetivo, los problemas que plantea, a la hora de
distribuir competencias, al instituto de la expropiacién forzosa.

En pocas palabras, bien sabido es que la «expropiacién forzosa»
aparece mencionada en el articulo 149.1.18 de la Constitucién —junto
a otras cuestiones de similar problemitica— como asunto exclusivo
del Estado. Una rigurosisima o estricta interpretacion llevaria a la con-
clusidon de que este poderoso instrumento de accién publica queda fue-
ra del alcance de las Comunidades Auténomas y, naturalmente, de
cualquier otro ente publico, atribuyéndose monopolisticamente al Es-
tado —insistimos que en su acepcién mas restringida— la total dispo-
nibilidad sobre la expropiacién forzosa. Sin embargo, como veremos,
tal juicio es manifiestamente erréneo. Ni por la naturaleza, significado
y funcién de la institucién expropiatoria, ni por los requisitos sustan-
tivos y formales que la condicionan, ni siquiera por el modo en que el
texto constitucional la plantea como competencia «exclusiva» del Es-
tado, es posible llegar a la conclusién de que sélo la organizacién es-
tatal pueda disponer de la expropiacién forzosa. Si a ello afiadimos que,
por una parte, la casi totalidad de los Estatutos Autonémicos aluden
a ella, que la legislacién ordinaria postconstitucional atribuye a otros
Entes publicos potestades o facultades expropiatorias y que, finalmen-
te, la doctrina del Tribunal Constitucional, al zanjar varios conflictos
interpretativos, ha venido a reconocer directa e indirectamente com-
petencias expropiatorias a Entes publicos distintos del Estado, es facil
sefialar que la expropiacién forzosa no puede ser considerada una «ma-
teria» (6) exclusivamente reservada al Estado. Los datos y elementos
singulares que avalan esta Gltima interpretacién son muy variados y he-

(5) El propio Tribunal ha tenido que advettir, en mis de una ocasién, que para evitar las
declaraciones de nulidad por extralimitacién competencial es preciso interpretar la norma o dis-
posicién en conflicto del modo mas favorable a su compatibilidad con el texto constitucional.
Por otra parte, en alguna ocasion ha sefialado el Tribunal que un modo idéneo para resolver
estos problemas es que el legislador estatal precise el dmbito de aplicacién de las leyes (sent. de
26 de enero de 1989, BOE de 20 de febrero, a propésito de la impugnacién de la Ley de 19 de
julio de 1984, General para la Defensa de los Consumidores y Usuarios; FJ 1, in fine).

(6) Sobre el concepto de «materia», utilizado por el texto constitucional en varios precep-
tos, se han expresado abundantes criticas. La principal es la que se refiere al inadecuado plan-
teamiento de los articulos 148 y 149 que combina aspectos muy diferenciables. Véase, al respec-
to, y por todos, el excelente resumen de Santiago MUNOZ MACHADO: Derecho piiblico de las Co-
munidades Auténomas, tomo 1, Ed. Civitas, Madrid, 1982, muy especialmente, pp. 371 y ss., don-
de este autor pone de relieve las dificultades de homogeneizacion del concepto «materia».
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terogéneos, y a su exposicién y andlisis se destinan los apartados si-
guientes. Debe quedar asimismo claro, desde el comienzo, que la pe-
culiar estructura conceptual de la expropiacién forzosa no permite
planteamientos territorialmente desiguales y que, tal vez por ello y por
ser verdadera columna de la accién publica, nuestro texto constitucio-
nal incluye a la expropiacion forzosa entre las «materias» del articu-
lo 149 en el apartado 18 del ntimero 1, quizd uno de los mas impor-
tantes o decisivos en el abanico de competencias reservadas, con ca-
racter exclusivo, al aparato estatal (7). Ambos polos habrin de mane-
jarse con las necesarias cautelas para eludir, precisamente, los riesgos
a que mas arriba se ha hecho referencia.

2. Abordamos, a continuacién, el principal problema que plantea
el régimen juridico expropiatorio tras la reorganizacién del Estado ope-
rada a partir de 1978. Y, para evitar mayores dilaciones, vale la pena
acudir inmediatamente al precepto clave de la Constitucién en la ma-
teria que tratamos.

Como es perfectamente sabido, junto a menciones materiales de
cierta significacién, el articulo 149.1.18 del texto constitucional atribu-
ye al Estado, en exclusiva, la competencia de la forma siguiente:

«... Las bases del régimen juridico de las Administraciones pa-
blicas y del régimen estatutario de sus funcionarios que, en todo
caso, garantizaran a los administrados un tratamiento comiin ante
ellas; el procedimiento administrativo comiin, sin perjuicio de las
especialidades derivadas de la organizacién propia de las Comu-
nidades Auténomas; legislacion sobre expropiacion forzosa; legis-
lacién basica sobre contratos y concesiones administrativas y el
sistema de responsabilidad de todas las Administraciones pu-

blicas...»

Observamos en este apartado unas diferencias evidentes, pues,
mientras para el régimen juridico funcionarial sélo se reservan «las ba-
ses» —y ademds, con una condicién de garantizar «a los administra-
dos un tratamiento comin»—, para el procedimiento administrativo
basta establecer unas «reglas comunes», permitiéndose que las légicas

(7) Precisamente en la sentencia citada en la nota 1 el Tribunal parece negar que el con-
tenido del articulo 149.1.18 pueda identificarse de tal modo, sefialando que «el apartado 1 del
articulo 149 estd construido por referencia a materias o actividades concretas del poder respecto
de determinados fines sociales, con la dnica y notable excepcion del pdrrafo 18, en el que la refe-
rencia es a una accién, por ast decirlo, reflexiva del Estado, esto es, a la que él mismo lleva a cabo
con relacion al aparato administrativo que constituye un instrumento normal de actuacion...».

Hay una referencia muy interesante al valor de esta reserva competencial en la sentencia del
Tribunal Constitucional de 29 de noviembre de 1988 (BOE de 23 de diciembre), a propésito
del recurso de inconstitucionalidad interpuesto contra la Ley de Aguas de 2 de agosto de 1985

- (FJ 32).

DA-1990, niim. 222. JOSE BERMEJO VERA. La "exclusividad"” de |a reserva estatal respecto de ...



DA-1990, niim. 222. JOSE BERMEJO VERA. La "exclusividad" de la reserva estatal respecto de ...

La «exclusividad» de la reserva estatal 153

«especialidades» existan (8), y para los contratos y concesiones admi-
nistrativas la reserva se circunscribe a la «legislacién basica», respecto
de la expropiacion forzosa (también parece que en lo concerniente al
sistema de «responsabilidad» de todas las Administraciones publicas)
no figura ninguna condicién afiadida, ni en cuanto al alcance de 1a le-
gislacién, ni en cuanto a la finalidad de la misma.

La interpretacién de este planteamiento parece, en principio, fuera
de toda duda. Atendiendo a la naturaleza y efectos juridicos que pro-
duce una tan enérgica intervencién publica, los constituyentes asigna-
ron deliberadamente al Estado —Iléase aqui lo contrario: y negaron
correlativamente a las Comunidades Auténomas— la competencia para
producir normas reguladoras sobre el sistema de expropiacion forzosa.
No obstante lo cual, la mayor parte de los Estatutos de Autonomia de
las Comunidades Auténomas han recogido alguna competencia refe-
rente a la expropiacion forzosa, y no s6lo porque se reconozca la «po-
testad» expropiatoria —es decir, el poder juridico o la prerrogativa pt-
blica para el despojo legitimo de la propiedad privada—, sino porque
parece apuntarse alguna posibilidad de normacién que, de aceptar la
primera y rigurosa interpretacién, podria ser incompatible con ella.

En efecto, bajo diferentes fé6rmulas los textos autonémicos inclu-
yen potestades normativas o ejecutivas sobre expropiacién forzosa.

A) Los Estatutos vasco, catalin, gallego, andaluz, valenciano y la
Ley de Reintegracién y Mejoramiento navarra contemplan, con mati-
ces, la competencia de dichas Comunidades Auténomas sobre «el de-
sarrollo legislativo y la ejecucion dentro de su territorio de la legisla-
cién basica del Estado (...) en la expropiacién forzosa» (9).

(8) La bisqueda, sin embargo, de esas reglas comunes no es tarea ficil. Sobre el proble-
ma, véanse las consideraciones de F. GONZALEZ NAVARRO: «El procedimiento administrativo de
las Corporaciones locales», en el volumen Tratado de Derecho Municipal, cit., I, pp. 440 y ss.; y
del mismo autor: «Procedimiento administrativo comtin, procedimientos triangulares y procedi-
mientos complejos», en el volumen Administracién y Constitucion, en el homenaje al profesor Me-
sa-Moles, Ed. Presidencia del Gobierno, Madrid, 1982, pp. 349 y ss.

El Tribunal Constitucional ha sefialado:

«... El adjetivo “comiin” que la Constitucién utiliza lleva a entender que lo que el precepto
constitucional ha querido reservar en exclusiva al Estado es la determinacién de los principios
0 normas que, por un lado, definen la estructura general del iter procedimental que ha de se-
guirse para la realizacién de la actividad juridica de la Administracién y, por otto, prescriben la
forma de elaboracién, los requisitos de validez y eficacia, los modos de revisién y los medios de
ejecucién de los actos administrativos, incluyendo sefialadamente las garantias generales de los
particulares en el seno del procedimiento...» (sent. de 29 de noviembre de 1988, BOE de 23 de
diciembre, FJ 32, al final).

(9) Articulos 11.1.5) del Estatuto vasco; 10.2 del cataldn; 28.2 del gallego; 15.1.2 del an-
daluz; 32.2 del valenciano; 57.5) de la Ley navarra. Resultan interesantes las apreciaciones que,
respecto de la interpretacion posible del articulo 15.1.2 del Estatuto andaluz, hace Antonio Ji-
MENEZ BLANCO: Comentarios al Estatuto de Autonomia de la Comunidad Auténoma de Andalucia,
volumen colectivo, dirigido por Santiago MUROZ MACHADO y editado por el Instituto de Estu-
dios de Administracién Local (hoy refundido en el Instituto Nacional de Administraciéon Pibli-
ca), Madrid, 1987, pp. 400-403.
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El Estatuto Autonémico de las Islas Baleares atribuye a esta Co-
munidad Auténoma competencia sobre expropiacién forzosa... en los
términos que establezcan las leyes y las normas reglamentarias que en
desarrollo de su legislacién dicte el Estado (art. 12.2).

Los Estatutos de Asturias, Castilla-La Mancha, Canarias, Madrid y
Cantabria establecen otra férmula diferente. Tras enumerar las com-
petencias «materiales» —con o sin exclusividad, dentro de lo relativo
a este dltimo concepto— (10), se asignan a las respectivas Comunida-
des Auténomas, en el ejercicio de sus competencias y dentro de su terri-
torio, «las potestades y privilegios propios de la Administracién del Es-
tado, entre los que se comprende... la potestad de expropiacién, in-
cluida la declaracién de urgente ocupacién de los bienes afectados y
el ejercicio de las restantes competencias de la legislacién expropiato-
ria atribuidas a la Administracién del Estado, cuando se trate de ma-
terias de competencia de la Comunidad Auténoma» (11).

Los Estatutos de La Rioja, Extremadura y Murcia se limitan a re-
conocer a las Comunidades la «potestad expropiatoria» (12), mientras
que no existe mencion alguna en los Estatutos de Aragdn y Castilla y
Leén.

Es evidente que la formulacién del primero de los bloques citados
ha pretendido identificar competencias reservadas en exclusiva al Es-
tado en distintos niveles. Como ya se ha sefialado, mientras la reserva
sobre «legislacién bésica» y «bases» —e incluso el caricter «comin»
del procedimiento administrativo— admite la promulgacién por las

Sostiene JIMENEZ BLANCO que este articulo del Estatuto seria inconstitucional, a la vista del
contundente articulo 149.1.18 de la Constitucién. Buscando una interpretacién conforme con el
texto fundamental, cabe sostener que el «desarrollo legislativo» permite a la Comunidad Auté-
noma realizar declaraciones de utilidad publica e interés social. «De no existir la referencia al
desarrollo legislativo —concluye— la Comunidad Auténoma de Andalucia se verfa privada de
tipificar utilidades piiblicas o interés social que puedan servir a la accién de su Administracién.»

También Gabriel REAL FERRER cuestiona la competencia de la Comunidad Auténoma Va-
lenciana sobre expropiacién, concluyendo que puede, desde luego, determinar por ley la utilidad
publica y el interés social: Comentarios al Estatuto de Autonomia de la Comunidad Auténoma Va-
lenciana, volumen colectivo dirigido por Ramén MARTIN MATEO, editado por el Instituto de Es-
tudios de Administracién Local, Madrid, 1985, pp. 322-324.

(10) Como es sabido, la exclusividad es siempre relativa por, en primer lugar, la limitacién
territorial del ejercicio de las competencias; en segundo lugar, porque cualquier «materia» es sus-
ceptible de contener aspectos encajables en otros titulos competenciales; en tercer lugar, porque
ciertas reservas competenciales del Estado hacen pricticamente inviable la mencionada «exclu-
sividad» autonémica.

Es verdad que, respecto de los limites territoriales, el Tribunal Constitucional (sent. de 16
de noviembre de 1981) indicé que no es posible evitar que ciertas decisiones autonémicas, en
uso de su competencia, provoquen algunos efectos fuera de su territorio; y que, respecto de la
«heterogeneidad» material y reservas estatales, que ello no debe servir para disminuir las com-
petencias autonémicas de modo que las desnaturalice (sent., entre otras, de 4 de febrero de 1988
—BOE de 1 de marzo— sobre ferias comerciales de caracter internacional).

(11) Articulos 15.1.5) del asturiano; 39.2.5) del castellano-manchego; 40.6) del de Cana-
rias; 37.1.5) del de Madrid, y 34.1.5) del cantabro.

(12)  Articulos 30.1.5) del riojano; 50.5) del extremefio, y 15.3.5) del murciano.
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Comunidades Auténomas de una normacién de desarrollo, incluso sin
esperar a la que el Estado elabore tras la Constitucién, por medio de
la «induccién» de los preceptos basicos preconstitucionales (13), la re-
serva de la Jlegislacion, sin matices, habilita al Estado, tanto a través del
Parlamento como a través del Ejecutivo, para disponer iz toto de la
materia en cuyo factor se realiza tal reserva. Una temprana y decisiva
sentencia del Tribunal Constitucional, dictada para resolver un con-
flicto competencial positivo entre el Estado y la Comunidad Aut6no-
ma vasca sobre determinadas resoluciones dictadas acerca del registro
y depésito de convenios colectivos de trabajo, sefialaba, a este respec-
to, lo siguiente:

«Ante todo, es menester huir de interpretaciones meramente
literales, pues tanto los conceptos de “legislacion” como de “eje-
cucién” son lo suficientemente amplios para que deba rechazar-
se la interpretacion que asimila, sin mds, legislacién al conjunto
de normas estrictas con fuerza o valor de ley, y la interpretacién
que asimila “ejecucién” al conjunto de actos concretos de ejecu-
cién relativos a una determinada materia.

En este contexto —y salvo la reserva de ley (arts. 35.2, 37.1
y 53.1 de la Constitucién)— no puede desconocerse el caricter
que la moderna doctrina atribuye a la potestad reglamentaria
como una técnica de colaboracién de la Administracién con el
poder legislativo, como un instrumento de participacién de la Ad-
ministracién en la ordenacién de la sociedad, que relativiza la dis-
tincion entre los productos normativos de la Administracién con
mero valor reglamentario y los que adquieren fuerza de ley y acen-
tian, por el contrario, el elemento de la delegacién legislativa que
habilita a la Administracién para ejercer facultades normativas.

La distincién entre ley y reglamento acentua los perfiles en el
terreno de eficacia y de los instrumentos de control, pero pierde
importancia cuando se contempla desde la perspectiva de la re-
gulacién unitaria de una materia que es la que tiene presente el
contribuyente al reservar al Estado la legislacién laboral, pues es

(13) Esta es la interpretacién que prevalecié a partir de las sentencias del Tribunal Cons-
titucional de 28 de julio de 1981 (BOE de 13 de agosto) en su fundamento juridico 6, 28 de ene-
ro de 1982 (BOE de 26 de febrero) y 26 de julio de 1982 (BOE de 18 de agosto). Doctrina rei-
terada, recientemente, en sentencias de 30 de septiembre de 1986 (BOE de 22 de octubre; fun-
damento juridico 4), 11 de diciembre de 1986 (BOE de 31 de diciembre, fundamento juridico 3)
y 19 de abril de 1988 (BOE de 5 de mayo; fundamentos juridicos 4 y 5). De todos modos, el
Tribunal comenzé a acentuar la necesidad del «caricter formal de las bases» —es decir, que el
legislador debia atribuirles expresamente ese cardcter—, pero no ha prosperado atin tal doctrina.
Véase, a este respecto, la sentencia de 26 de enero de 1989 (BOE de 20 de febrero) sobre la Ley
General de Consumidores de 19 de julio de 1984 y el voto particular del magistrado Luis
Diez-Picazo.
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evidente que en muchas ocasiones en intima colaboracién la ley
y el reglamento, dependiendo el 4mbito objetivo de cada uno de
estos instrumentos de la mayor o menor pormenorizacién del tex-
to legal y de la mayor o menor amplitud de la habilitacién im-
plicitamente concebida para su desarrollo reglamentario. En todo
caso, resulta cierto que la materia cuya ordenacién juridica el le-
gislador encomienda al reglamento puede en cualquier momento
ser regulada por aquél, pues en nuestro ordenamiento no se re-
conoce el principio de reserva reglamentaria (...).

Estas consideraciones nos mueven a sostener que cuando la
Constitucion emplea el término “legislacién laboral” y la atribu-
ye a la competencia estatal incluye también en el término los re-
glamentos tradicionalmente llamados ejecutivos, es decir, aque-
llos que aparecen como desarrollo de la ley, y, por ende, como
complementarios de la misma, pues, si ello no fuera asi, se frus-
trarfa la finalidad del precepto constitucional de mantener una
uniformidad en la ordenacién juridica de la materia que sélo me-
diante una colaboracién entre ley y reglamento (o mediante una
hipertrofia inconveniente desde el punto de vista de politica le-
gislativa del instrumento legal) puede lograrse. Mientras que, por
el contrario, no aparecen necesariamente incluidos dentro del
concepto de legislacién los reglamentos que carecen de signifi-
cacién desde el citado punto de vista por referirse a los aspectos
organizativos. Y que, finalmente, dentro de éstos deben incluirse
los que afectan a la mera estructuracién interna de la organiza-
cién administrativa» (14).

B) Pues bien, parece fuera de duda que la voluntad del constitu-
yente fue, en la materia de la expropiacién forzosa —y no tanto en sus
vecinas de apartado, para las que las modulaciones de «las bases» o
«bdsico» operan en tono restrictivo—, habilitar al legislador estatal en
pro de una regulacion dinica en todo el territorio nacional, distinguien-
do con bastante claridad entre lo que significa promulgar una legisla-
cién —en sentido amplio, como ya hemos visto antes— y lo que sig-
nifica utilizar las técnicas e instrumentos regulados en ella. Asi, en la
primera significativa decisién del Tribunal Constitucional sobre una
cuestién expropiatoria se aludia constantemente a la «potestad» de ex-

(14) Sentencia de 4 de mayo de 1982 (BOE de 18 de mayo; fundamentos juridicos 3 y 5).
Mucho mis recientemente, el Tribunal Constitucional reitera que la expresién (o reserva de) «le-
gislacién» comprende tanto la facultad de dictar normas con rango de ley como de rango regla-
mentario (sent. de 4 de febrero de 1988 —BOE de 1 de marzo—, fundamento juridico 1) y at-
gumenta, mds contundentemente, que la reserva al Estado de la legislacién «constituye titulo su-
ficiente para que el Estado regule 7 ¢oto la materia» (sent. de 8 de junio de 1988 —BOE de 25
de junio—, fundamento juridico 2).
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propiar (medida expropiatoria, técnica expropiatoria, instrumento de
la expropiacién, etc.), poniendo de relieve la vertiente ejecutivo-ins-
trumental (sent. de 2 de diciembre de 1983, asunto RUMASA, BOE
del 14 de diciembre de 1983). Posteriormente, en su decisién —sobre
el mismo asunto— de 19 de diciembre de 1986 (BOE de 3 de enero
de 1987), el Tribunal aportaba una mayor claridad insistiendo en la dis-
tincién de la manera siguiente:

«... la funcion legislativa tiene por objeto ordinario la produc-
cién de normas dirigidas a la ordenacién justa y racional de la
comunidad y la funcién ejecutiva el de actuar en atencién a un
fin concreto de interés general (...). La expropiacién forzosa se
concibe en los origenes del Estado liberal como tltimo limite del
derecho natural, sagrado e inviolable, a la propiedad privada y
se reduce, inicialmente, a operar sobre los bienes inmuebles con
fines de construccién de obras publicas. La transformacién que
la idea del Estado social introduce en el concepto del derecho
de propiedad privada, al asignarle una funcién social con efectos
delimitadores de su contenido y la complicacién cada vez mis in-
tensa de la vida moderna, especialmente notable en el sector eco-
némico, determinan una esencial revisién del instituto de la ex-
propiacién forzosa, que se convierte, de limite negativo del de-
recho absoluto de propiedad, en instrumento positivo puesto a dis-
posicion del poder pablico para el cumplimiento de sus fines de or-
denacién y conformacion de la sociedad a imperativos crecientes de
justicia social, frente al cual el derecho de propiedad privada tan
s6lo garantiza a su titular, ante el interés general, el contenido
econdémico de su propiedad, produciéndose paralelamente un
proceso de extension de la expropiacion forzosa a toda clase de
derechos e intereses patrimoniales y a toda categoria de fines pu-
blicos y sociales.

La potestad expropiatoria, asi concebida, vino y viene conside-
randose funcion administrativa encomendada, consiguientemente,
a los organos de la Administracion, aunque ello ha dejado de ser
obsticulo alguno para que se admita, por las razones ya expues-
tas, que el legislador ejercite singularmente esa potestad cuando
lo justifique una situacién excepcional, y ello es perfectamente
trasladable a nuestra Constitucién, la cual no establece reserva
de la materia de expropiacién a favor de la Administracién...»

Posteriormente, el Tribunal Constitucional abunda en la distincién,
pero, en esta ocasién, entrando directamente en el problema del sig-
nificado de la legislacién como reserva competencial. En la sentencia

de 26 de marzo de 1987 (BOE de 14 de abril) sefialé:
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«... Como ya ha tenido ocasién de declarar este Tribunal, la
expropiacién forzosa, ademis de ser un “instrumento positivo
puesto a disposicién del poder publico para el cumplimiento de
sus fines de ordenacién y conformacién de la sociedad a impe-
rativos crecientes de justicia social” (sent. nim. 166/1986, de 19
de diciembre, FJ 13), constituye, al tiempo, una garantia consti-
tucional del derecho de propiedad privada, en la medida en que
con ella se asegura una justa compensacién econémica a quienes,
por razones de utilidad publica o interés social, se ven privados
de sus bienes o derechos de contenido patrimonial (art. 33.3 de
la Constitucién). Como tal, es obvio que el constituyente ha pre-
tendido que exista una regulacién general de la institucién ex-
propiatoria —incluso en sus diversas variantes, pues tampoco es
hoy la expropiacién forzosa una institucién unitaria en todo el
territorio del Estado. Y para ello ha reservado en exclusiva al Es-
tado la competencia sobre la legislacion de expropiacién
(art. 149.1.18 de la Constitucién) y no simplemente, como en
otras materias, la competencia para establecer las bases o la le-
gislacién bisica.

En tanto que institucién de garantia de los intereses econé-
micos privados, la expropiacién forzosa implica la obligacién de
los poderes publicos de indemnizar a quien resulta privado de
sus bienes o derechos por legitimas razones de interés general
con un equivalente econémico que ha de establecerse conforme
a los criterios objetivos de valoracién prefijados por la ley, a tra-
vés de un procedimiento en el que, previa declaracién de la cau-
sa legitimadora de la concreta operacién expropiatoria, se iden-
tifica el objeto a expropiar, se cuantifica el justiprecio y se pro-
cede a la toma de posesién de aquél y al pago de éste. Sin duda,
la uniformidad normativa impuesta por la Constitucién supone
la igual configuracién y aplicacién de las mencionadas garantias
expropiatorias en todo el territorio del Estado y, por ende, el es-
tricto respeto y cumplimiento de los criterios y sistema de valo-
racién del justiprecio y del procedimiento expropiatorio estable-
cidos por ley estatal para los distintos tipos o modalidades de ex-
propiacion. De este modo, la competencia exclusiva que al Esta-
do reserva el articulo 149.1.18 impide que los bienes objeto de
expropiacién puedan ser evaluados con criterios diferentes en
unas y otras partes del territorio nacional y que se prive a cual-
quier ciudadano de alguna de las garantias que comporta el pro-
cedimiento expropiatorio...»

La correcta interpretacion de estos pronunciamientos no permite, por

tanto, aceptar las competencias de las Comunidades Autonomas que se
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refieren al «desarrollo legislativo...» en materia de expropiacion forzosa,
y la disponibilidad del Estado sobre ello es total e incondicional en el
plano de la regulacion. Por contra, la asignacion estatutaria de potesta-
des expropiatorias a las Comunidades Auténomas, en los términos y res-
petando las modalidades que fije el Estado, nos parece absolutamente
correcta. Al igual, por otra parte, que es correcto entender que ese «de-
sarrollo» solamente puede referirse a la determinacion de los supuestos
en que, por norma de rango legal, sea exigible en la regulacién homogé-
nea la justificacion del uso de medidas expropiatorias. En la misma sen-
tencia ltimamente citada se sale al paso, con razén, de una argumen-
tacién reprochable y extraordinariamente restrictiva, indicando lo
siguiente:

«... Ahora bien, salvada la regulacién uniforme de la institu-
cién como garantia de los particulares afectados, es preciso in-
sistir en que, desde el punto de vista de los intereses piblicos, la
expropiacién es también, como acabamos de recordar, un medio
indeclinable del que los poderes publicos pueden servirse para
el logro de sus fines cuando ello exija privar a ciertos particula-
res de sus bienes y derechos por causa de utilidad piblica o in-
terés social propter privatorum commodum non debet communi
utilitati praejudicari. En este sentido, es obvio que no sélo la eje-
cucién de las medidas expropiatorias, sino también, en su caso,
la definicién de la concreta causa expropiandz, son competencias
que no pueden disociarse de las que a cada poder piblico con
potestad expropiatoria le corresponden para la determinacién y
cumplimiento de sus diferentes politicas sectoriales. De hecho es
la legislacion sectorial la que, en atencién a los intereses publicos
que trata de satisfacer, define de manera mis especifica o mas ge-
nérica los supuestos de expropiacién y permite poner en marcha
el procedimiento expropiatorio regulado en la legislacién general
sobre la materia. Es, en definitiva, este caricter medial de la ex-
propiacién, como instrumento al servicio de fines publicos sus-
tantivos cuya procura material corresponde a la Administracién,
un aspecto esencial de la cuestién planteada en el presente re-
curso de inconstitucionalidad (...).

De acuerdo con las consideraciones que acaban de exponer-
se, no parece que, cuando, en virtud del sistema de distribucién
de competencias que resulta de la Constitucién y de los Estatu-
tos de Autonomia, la legislacion sectorial corresponda a las Co-
munidades Auténomas, son éstas y no el Estado las que ostentan
supuestos en que cabe hacer uso del instrumento expropiatorio
mediante la declaracion de la causa expropiandi necesaria en cada
caso, sin perjuicio de la obligacién de atenerse a la legislacion ge-
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neral del Estado que garantiza por igual los derechos patrimoniales
de todos los sufetos privados. De todo ello se sigue que la reserva
constitucional en favor del Estado sobre la legislacion de expropia-
cibén forzosa no excluye que por ley autonémica puedan establecer-
se, en el dmbito de sus propias competencias, los casos o supuestos
en que procede aplicar la expropiacion forzosa, determinando las
causas de expropiar o los fines de interés piblico a que aquélla deba
servir. De lo contrario se llegaria al absurdo de que las Comuni-
dades Auténomas, habiendo constatado la existencia de nuevas
causas de utilidad publica o interés social justificadoras de la ex-
propiacién para el desarrollo de sus respectivas competencias, tu-
vieran que solicitar del Estado una regulacién formal de aqué-
llas, 0 a la no menos absurda conclusién, por petrificadora del
ordenamiento, de no poder identificar tales supuestos legitima-
dores mis alld de lo que antes de la instauracién del Estado en
materias sobre las que éste ha dejado de tener competencia...»

Cobra asi todo su sentido lo dispuesto en el articulo 12.2 de la Ley
del Proceso Autonémico de 14 de octubre de 1983:

«También serd de aplicacién a la Administracién de las Co-
munidades Auténomas la legislacién sobre expropiacién forzosa
y sobre el sistema de responsabilidad patrimonial de la Adminis-
tracién. La competencia legislativa de las Comunidades Auténo-
mas sobre contratos y concesiones administrativas se ajustard a
la legislacién basica del Estado.»

Parece manifestarse, sin embargo, la voluntad del legislador estatal
de consolidar un unico bloque normativo aplicable a cualesquiera Ad-
ministraciones publicas, marcando diferencia con la materia contrac-
tual o concesional en cuyo desarrollo se admite normacién extraestatal
o de las Comunidades Auténomas (15).

3. En la linea similar de razonamiento se encuentran las disposi-
ciones de la Ley Reguladora de las Bases del Régimen Local, de 2 de
abril de 1985, y de su texto refundido, aprobado por Real Decreto le-
gislativo de 18 de abril de 1986. La primera de ellas —que sigue tra-
yectorias tradicionales— otorga a los entes locales «la potestad expro-
piatoria» [art. 4.1.d)], en tanto en cuanto —y sélo en esa medida— se

(15) En relacién con la expropiacién de RUMASA, véase, muy especialmente, J. R. PARA-
DA VAZQUEZ: «Expropiaciones legislativas y garantias juridicas», en la Revista de Administracion
Piblica, nim. 100-102, vol. II, 1983, pp. 1139 y ss.; y R. GARCIA MACHO: «La expropiacién del
grupo RUMASA: en torno a una conflictiva sentencia del Tribunal Constitucional», en Revista
Vasca de Administracién Piblica, nGm. 11, 1985, pp. 223 y ss.
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trata de un instrumento juridico imprescindible para la ejecucién de
las competencias sectoriales asignadas a aquéllos. Pero es la ley estatal,
en todo caso, la que sefiala las condiciones sustantivas formales a que
la utilizacién de la potestad debe atenerse. Se aprecia, no obstante, que
el legislador, consciente del obsticulo que para la definicién de la cau-
sa expropiandi —utilidad publica e interés social— supone la incapa-
cidad legislativa de los entes locales, ha configurado con cierta gene-
rosidad el procedimiento de habilitacién del ejercicio de la potestad.

Asi los articulos 88 y siguientes del texto refundido antes mencio-
nado contienen declaraciones genéricas de utilidad publica o interés so-
cial, como para posibilitar la accién expropiatoria local en grado
suficiente.

El articulo 92 de dicho texto indica lo siguiente:

«Se estimarin expropiables los edificios respecto a los cuales
el municipio tenga adquirido compromiso firme de ceder en el mo-
mento oportuno al Estado, provincia o entidad publica, para des-
tinarlos a fines que redunden en pro de los intereses de la co-
munidad municipal. La cesién habra de ser autorizada, en su
caso, por el 6rgano competente de la Comunidad Auténoma.»

Desde otra perspectiva, el articulo 94 considera:

«Las obras comprendidas en los planes de obras y servicios lo-
cales, incluidos los planes provinciales de cooperacién, llevaran ane-
ja la declaracién de utilidad publica y la necesidad de ocupacién
en los terrenos y edificios en ellos comprendidos, a efectos de su
expropiacién forzosa.»

Por ultimo, y en idéntico plano, el articulo 98 del mismo texto
sefala:

«Todo acuerdo por el que se disponga la efectiva ejecucién -
en régimen de monopolio de alguna de las actividades a que se
refiere el articulo 86.3 de la Ley 7/85, de 2 de abril, llevara ane-
ja, cuando requiera la expropiacién de empresas, la declaracién
de utilidad publica y la necesidad de ocupacion de los bienes afec-
tos al servicio.»

Algunas observaciones complementarias ponen en evidencia que se-
mejantes planteamientos comportan una generosa interpretacién de la
mds importante condicién constitucional de la expropiacién forzosa y
que deja en cuestién, incluso, los objetivos esenciales de la reserva com-
petencial exclusiva del Estado sobre la legislacion de la expropiacion
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forzosa. En la decisién, ya citada, de 19 de diciembre de 1986 (BOE
de 3 de enero de 1987), el Tribunal Constitucional entiende que, entre
las garantias de la propiedad privada frente al poder expropiatorio de
los poderes publicos, se encuentra la causa expropiandi fundamental-
mente. Por eso, el Tribunal no duda en declarar lo siguiente:

«La causa expropiandi es el fin de utilidad publica o interés
social que en cada caso declara el legislador. Dada la gran varie-
dad de fines piblicos que pueden ser legalmente configurados
como causa justificativa de la expropiacion, el destino de los bie-
nes y derechos expropiados puede ser también muy distinto, pues
dependeri del modo como se satisfaga en cada supuesto expro-
piatorio el intetés ptiblico que legitima la expropiacién forzosa.

Ese destino viene necesariamente predeterminado por el fin
cuando la satisfaccién de éste tan s6lo consiente un Gnico y con-
creto destino con exclusién de todo otro; pero ocurre también
que, en algunos supuestos, el fin expropiatorio puede cumplirse
por la via de distintos destinos que sean, todos ellos, igualmente
aptos a la consecucién del fin. En tales casos, es indiferente a la
causa exproptandi el destino que reciban los bienes y derechos ex-
propiados, siempre que el elegido sirva al fin expropiatorio. En
dichos supuestos se produce, por tanto, una cierta desvincula-
cién entre el fin de la expropiacién y la afectacién ulterior de lo
expropiado, en el sentido de que ésta pueda ser variable, sin que
por ello quiebre la causa expropiand:...»

Naturalmente, la definicién de la causa expropiand: resulta una me-
dida ejecutiva clave (16). Tanto es asi que, como sucede en otros sec-
tores, unas declaraciones excesivamente genéricas podrian convertir las
exigencias «legislativas» de caricter sustantivo y formal en simples tri-

(16) La verificacién de los planteamientos constitucionales en torno al reparto competen-
" cial pone en evidencia que se concede mucha mayor importancia a las medidas-competencia de
carécter legislativo que a las medidas-competencia de caricter ejecutivo. Son extraordinariamen-
te abundantes, sin embargo, los supuestos en los que la adopcién de una medida ejecutiva re-
sulta, desde el punto de vista de los intereses generales del conjunto del Estado —entiéndase
aqui en su sentido amplio—, mucho més importante. Tal vez el caso RUMASA, por referirse a
uno relacionado con la expropiacién forzosa, es ejemplificativo, pues ha tenido mayor trascen-
dencia la aplicacién de la medida que los eventuales efectos de una reforma normativa en la ins-
titucién. Pero no es eso lo que aqui quiero significar; en realidad, sospecho que el desapodera-
miento de la Administracién estatal en favor de las Administraciones autonémicas respecto de
las técnicas de ejecucién —por otra parte, lugar comin en los Estados de corte federal— se hace
bajo la estimacion de prevalencia de «lo legislativo» sobre «lo ejecutivo», cuestién que en la ac-
tualidad bien podria ponerse en cuestién (por ejemplo, en materia de defensa del consumidor y
del usuario o de turismo).
Sobre la tendencia a acentuar las competencias ejecutivas en los Estados federales, E. GAR-
cfa DE ENTERRIA: «La ejecucion autonémica de la legislacién del Estado», incluido en su libro
Estudios sobre autonomias territoriales, Ed. Civitas, Madrid, 1985, pp. 165 y ss.
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mites secundarios respecto de las actuaciones de ejecucién. De ahi que
nuestro Tribunal Constitucional, sin negar en absoluto validez al mé-
todo de la declaracién genérica de utilidad puablica e interés social, atri-
buya a la norma legal habilitante la condicién de determinante de los
supuestos de utilidad publica o interés social que legitiman la priva-
cién forzosa de bienes o derechos patrimoniales (sent., citada, de 26
de marzo de 1987; BOE de 14 de abril, F] 6).

En este contexto, cabe cuestionar si los articulos citados del citado
texto refundido de 1986 constituyen cauce suficiente, desde la pers-
pectiva juridica, habida cuenta de su inconcrecién y de lo que luego
se dira, para la determinacién de la parte sustancial de la medida ex-
propiatoria que es, en buena medida, a mi juicio, parte sustancial de
la legislacién sobre expropiacién forzosa.

Desde luego, el articulo 5.¢) de la Ley de 2 de abril de 1985 remite
a la «legislacién del Estado y, en su caso, la de las Comunidades Au-
tébnomas, en los términos del articulo 149.1.18 de la Constitucién»
—esto es, con atencién muy expresa a los niveles de diferenciacién
que establece ese precepto—, la expropiacién que llevan a cabo los En-
tes locales, por lo que est4 bastante claro que se trata de una remisién
en bloque, sin fisuras, a un ordenamiento uniforme que aquéllos no
estin en condiciones de modificar, ni siquiera en los aspectos pura-
mente organizativos u orginicos que, a mi juicio, también quedan re-
mitidos a la legislacién estatal (17). En ésta, por supuesto —Ley de 16
de diciembre de 1954—, su articulo 10 considera implicita, en todos
los planes de obras y servicios del Estado, provincia y municipio, la uti-
lidad publica.

Relacionando los tres 4mbitos de operatividad —Constitucién, Ley
Expropiatoria Estatal y leyes de régimen local— es manifiesto que la
determinacién de la causa expropiandi corresponde, a nivel local, al 61-
gano encargado de aprobar esos planes y proyectos de obras locales.

Ahora bien, si para las obras contenidas en los planes y proyectos
y demds instrumentos urbanisticos existe una regulacion sustantiva de
gran alcance, no ocurre lo mismo con el resto de las obras locales, la
aprobacién de cuyos proyectos «se ajustari al procedimiento legalmen-
te establecido» (art. 93 del texto refundido de régimen local de 1986).
¢De qué procedimiento se trata? ¢;Comprenderi dicho procedimiento
alguna cautela especifica o criterio o parametro en orden a la fijacién
de la causa expropiandi? Es mas, ni siquiera las disposiciones de rango
legal vigentes en materia de régimen local han resuelto de forma clara

(17) No obstante, el principio de autoorganizacién reconocido en el articulo 4.1.A) de la
Ley Reguladora de las Bases del Régimen Local no puede ser interpretado como para las Comu-
nidades Auténomas, dada la diferente entidad de éstas y de las Corporaciones locales. Véase, so-
bre ello, G. FERNANDEZ FARRERES: «La potestad local de autoorganizacién: contenido y limites»,
en el volumen Tratado de Derecho municipal, cit., I, pp. 737 y ss.
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el problema de la competencia organica para aprobar esos planes y pro-
yectos de obras ordinarias locales, lo cual agrava el problema de la de-
terminacion de la causa expropiandi hasta limites intolerables.

La ausencia, en efecto, de asignacién concreta de competencia de
la Ley Bisica de 2 de abril de 1985 —excepto para los planes «pro-
vinciales»: véanse articulos 36.2.4) y 33.2.d)— ha tratado de resolverse
en el texto refundido, cuyo articulo 23.1.d) atribuye al pleno del Ayun-
tamiento «la aprobacién de los proyectos de obras cuando la contra-
tacién de su ejecucién sea de su competencia conforme al apartado an-
terior» (duracién de mas de un afio y medio y créditos superiores a
los consignados en el presupuesto anual), lo que significa que la apro-
bacién del resto de los proyectos de obras podria corresponder al al-

_calde, segiin clausula residual del articulo 21.1.2) de la Ley Bésica de
2 de abril de 1985. ¢Es posible admitir semejante interpretacién y, so-
bre todo, las consecuencias que ello supone para la regulacién sustan-
tiva de la expropiacién forzosa? (18).

Todavia cabe afiadir, en este anilisis, que la legislacién estatal da
pie a la ampliacion de entes dotados de potestad expropiatoria. Re-
cuérdese, en efecto, que siguiendo una linea tradicional, el articulo 4.2
de la Ley Basica Local de 2 de abril de 1985 establece:

«Lo dispuesto en el namero precedente y en el articulo 2 po-
dra ser de aplicacién a las Entidades territoriales de 4mbito in-
ferior al municipal y, asimismo, a las Comarcas, Areas Metropo-
litanas y demds Entidades locales, debiendo las leyes de las Co-
munidades Auténomas concretar cudles de aquellas potestades
seran de aplicacién.»

Es decir, la potestad expropiatoria puede ser atribuida, también, a
otros Entes publicos locales, de acuerdo con la concrecién de las leyes
de las Comunidades Auténomas. Bien es verdad que para las Entida-
des de 4dmbito territorial inferior al municipio (art. 45 de la Ley Basica
Local, y, de forma correspondiente, el articulo 41.2 del texto refundi-
do de régimen local de 1986), «los acuerdos sobre... expropiacién for-
zosa deberan ser ratificados por el Ayuntamiento», lo que supone, sin
duda, una férmula de recuperacién de control de la causa expropiandi
por parte del municipio. Pero nada se dice al respecto para el resto
de las Entidades locales, a cuyo favor puede jugar la atribucién de la
potestad y, en el supuesto de interpretar con generosidad el problema
de los planes de obras y servicios, una posibilidad de definir la causa

(18) Hay que advertir que en obras de caricter urbanistico rigen las disposiciones de la
Ley del Suelo (citada) y su desarrollo —planes urbanisticos, aparte de los reglamentos— en bue-
na medida bajo el control de las Comunidades Auténomas.
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expropiandi y, segiin mi criterio, de participar en la conformacién de
la legislacién expropiatoria (19).

Este tipo de criterios ha prevalecido claramente en la legislacién
«autonémica» de caracter local. Las leyes de Catalufia de 4 de abril
de 1987, sobre organizacién comarcal y de Entidades metropolitanas,
atribuyen al pleno de los Consejos Comarcales [art. 21.2.7)] la potes-
tad expropiatoria. Siguiendo ese sistema, la Ley municipal y de régi-
men local de Catalufia de 15 de abril de 1987 reconoce potestad ex-
propiatoria [art. 8.1.d)] a los Entes locales territoriales —municipio,
comarca y provincia— y también a las Entidades metropolitanas. Res-
pecto a los demas Entes locales no territoriales precisa el articulo 8.3.5)
que «la potestad expropiatoria correspondera al municipio o a la co-
marca, que la ejercerdn en beneficio y a instancia del Ente local
interesado...».

Este es, asimismo, el criterio de la Ley aragonesa de mancomuni-
dades de municipios, de 15 de abril de 1987, cuyo articulo 2.2 indica
que la potestad expropiatoria correspondera al municipio donde se en-
cuentran los bienes de necesaria ocupacién para las obras o servicios
de la mancomunidad gue la ejercerd para ésta.

En resumen, mientras que de alguna manera el «control» directo
o indirecto que las Comunidades Auténomas ejercen sobre los Entes
locales en temas como el de cesion de patrimonio o municipalizacién
con monopolio —articulos 92 y 98 del texto refundido local, ya cita-
dos— y desde luego en planes urbanisticos contribuye a la verificacién
del uso’de la potestad expropiatoria por parte de las Entidades loca-
les, no ocurre asi con todos los demis proyectos y planes de obras o
servicios locales respecto de cuya aprobacién es responsable la Enti-

(19) Una critica a la excesiva «generosidad» de la Ley Reguladora de las Bases de Régi-
men Local puede verse en J. BERMEJO VERA: «Otras entidades locales», en el volumen Organi-
zacién territorial del Estado, Institutos de Estudios Fiscales, tomo I, Madrid, 1985, pp. 611 y ss.
Decia yo, como conclusién, que: «Y bien podria el legislador adivinar el auténtico papel asigna-
do por la Constitucién —y no roto por los Estatutos autonémicos, desde una interpretacion ade-
cuada de los mismos, esto es, “conforme a la Constitucién”— a las Entidades locales en la or-
ganizacion territorial total del Estado. Los municipios y provincias —y las islas— han de asumir,
dentro de la Administracién local, la “condicién territorial” en exclusiva y gozar, por ende, de
una autonomia institucional auténtica. Lo que no debe suponer, en mi criterio, merma alguna
de la potestad organizatoria “intracomunitaria” de las Comunidades Auténomas que puede
coexistir, e incluso complementar con éxito, los esquemas territoriales fijados para el Estado en
la Constitucién» (p. 634).

Nuestro Tribunal Constitucional no se planted este problema en el recurso de amparo, fi-
nalizado con sentencia de 1 de marzo de 1988 (BOE de 18 de marzo), interpuesto contra una
expropiacién urbanistica llevada a cabo por la Entidad local menor de Valldoreix (Barcelona).
Al menos, nada se desprende de los hechos. El Tribunal, en su fundamento juridico 5, la califica
como «expropiante» y, por otro lado, acepta el recurso de amparo interpuesto por dicha Enti-
dad local menor, por no haber sido emplazada personalmente en un recurso contencio-
so-administrativo. :
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dad local. Creo, en consecuencia, que un analisis valido del significado
de la exigencia de causa expropiandi no puede llevar a otro resultado
que el de entenderla incluida en el concepto de legislacion a que el ar-
ticulo 149.1.18 del texto constitucional se refiere. Por tanto es aconse-
jable que la regulacién sustantiva del ejercicio de la potestad expro-
piatoria incluya, con mucha mayor precision, el modo o las férmulas
a través de las cuales los Entes ptiblicos que carecen de potestades le-
gislativas podran concretar la utilidad publica o el interés social, asi
como el método para verificar con eficacia sila concrecién ha sido ade-
cuada a Derecho (20). :

Atin es necesario considerar, en este capitulo, el problema que plan-
tea la utilizaciéon de la potestad expropiatoria en relacion con la ubi-
cacién especial de los bienes (o derechos, en este caso, vinculados a
aquéllos) susceptibles de expropiacién. Como es légico, la utilidad pi-
blica o el interés social son pardmetros absolutamente vinculados a la
«competencia» del Ente publico expropiante, competencia que ofrece
una doble vertiente, pues, ademas de lo expuesto supra, afecta o se cir-
cunscribe al dmbito territorial del Ente en cuestion. Y no solamente
porque la tradicional limitacién de la capacidad expropiatoria —plas-
mada, con todo rigor, en el actual articulo 2 de la Ley de 16 de di-
ciembre de 1954— a los entes «territoriales» lo imponga, sino también
porque resulta de las condiciones constitucionales, estatutarias y legales
sobre la extension territorial de las competencias autonémicas. Es asi
una exigencia del articulo 147.2.5) de la Constitucién «la delimitacién
de su territorio» —de las Comunidades Auténomas— dentro del cual
ejerceran, claro estd, las competencias asumidas. «El derecho a la au-
tonomia —he dicho en otra ocasién— reconocido y garantizado en la
Constitucién tiene, pues, ademas de los limites sustanciales (el princi-
pal: que autonomia no es soberania y que su contenido “se configura
a partir de la técnica de atribucién de competencias”)... un limite terri-
torial, en el sentido de que solamente dentro de determinado 4mbito
espacial podra la correspondiente Comunidad Auténoma ejercer ple-
namente las competencias que la Constitucién, el Estatuto y, eventual-
mente, otras normas juridicas le atribuyen, salvedad hecha de los su-
puestos en que, excepcionalmente, dichas competencias tengan efica-
cia fuera del propio territorio de la Comunidad Auténoma. La simple
constatacién de que en el Estado espaiiol existen otras Comunidades
Auténomas valdria para justificar tan 16gica regla de delimitacién terri-
torial que, visto desde el dngulo negativo, restringe las posibilidades
de actuacién de la Comunidad Auténoma respectiva, pero, por el lado

(20) Mucho mis extensamente, E. GARCIA DE ENTERRIA: Los principios de la nueva..., ci-
tado, pp. 57 y ss.
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positivo, garantiza el ejercicio de sus atribuciones propias impidiendo
las ajenas» (21).

La finalidad de estas demarcaciones territoriales es, para todo tipo
de Entes publicos, casi idéntica, pues a su través se concreta objetiva-
mente el espacio fisico donde pueden ejercer, en plenitud, las compe-
tencias que las leyes les asignan. Asi también, el articulo 12 de la Ley
Bisica Local sefiala que «el término municipal es el territorio en el que
el Ayuntamiento ejerce sus competencias», de modo que, siendo ele-
mento esencial, sélo en éste puede llevar a cabo, ex su calidad de poder
piblico, las actividades sobre las que tiene atribuida competencia.

Por ello, el ejercicio de la potestad expropiatoria esta condiciona-
da, ademais de las reglas de competencia «material», por los limites
territoriales. Un ejemplo lo suministra la sentencia del Tribunal Supre-
mo de 22 de octubre de 1985 (Repertorio de Jurisprudencia Aranzadi,
nimero marginal 4861), al resolver un contencioso-administrativo plan-
teado contra una decisién de un Ayuntamiento que pretendié expro-
piar terrenos para realizar obras de abastecimiento de aguas fuera del
término municipal. El Tribunal declaré la nulidad argumentando:

«... No parece que pueda ponerse en duda la correccién ju-
ridica del fallo recurrido, cuyos fundamentos tenemos por repro-
ducidos, ya que el ejercicio de la potestad expropiatoria por par-
te de un municipio (...) no puede proyectarse sobre bienes sitos
fuera del término municipal, esto es, fuera del territorio en que
extiende su jurisdiccién aquél (...) ya que el término municipal
delimita el 4mbito fisico dentro del cual los 6rganos municipales
puedan ejercer vilidamente sus competencias...»

Y es que, en definitiva, la asignacién de la potestad expropiatoria
corresponde a la ley, atendiendo muy especialmente al ambito de ac-
tuacion territorial del Ente publico en cuestion. Es, en consecuencia,
la legislacion sobre expropiacion forzosa el cauce adecuado para la de-
terminacién de los mismos. Precisién que conlleva, a mi modo de ver,
otra no menos importante: ¢/ traslado del ejercicio competencial secto-
rial de las Administraciones publicas territoriales bacia otros entes pi-
blicos personificados no comporta de iure la transferencia de la potestad
de expropiar. La fuerza del principio de reserva legal arrastra hasta sus
altimas consecuencias el tema de la atribucién de una potestad poten-
cialmente destructiva —y en grado sumo— del contenido esencial de
la propiedad. Por esa razén, es posible concebir —y solamente desde

(21) Volumen colectivo (dirigido por J. BERMEJO VERA): Comentarios al Estatuto de Auto-
nomia de la Comunidad Auténoma de Aragén, Instituto de Estudios de Administracién Local,
Madrid, 1985, p. 21.
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esta perspectiva— que el legislador, al configurar normativamente una
Entidad institucional dotada de determinadas competencias sectoria-
les, asigne las potestades necesarias —en este caso, la expropiatoria—
para realizarlas con efectividad.

En relacién con este problema, sin embargo, debe advertirse que
no es pacifica la opinién, pues en la jurisprudencia de los Tribunales
ha sido frecuente cuestionar la legalidad de la asuncién de facultades
expropiatorias por organismos publicos personificados no territoriales.
Hay que recordar, en efecto, la polémica surgida con ocasion de ex-
propiaciones llevadas a cabo por las «Confederaciones Hidrograficas»,
RENEE, la Compaiiia Telefénica Nacional de Espafia o las Universi-
dades. Si en principio pudieron existir algunas dudas, lo cierto es que
éstas se despejaron en la década de los afios setenta (22). Son, en este
sentido, explicitas las sentencias, entre otras, de 27 de octubre de 1979
(Aranzadi, 3841) para la CTNE, de 25 de octubre de 1982 (Aranzadi,
6036) para la Universidad de Barcelona y 4 de junio de 1986 (Aran-
zadi, 3084) para RENFE.,

Tampoco se desconoce que algunas Jeyes estatales han reconocido,
después, competencia expropiatoria a Organismos auténomos o Entes
personificados, como el Instituto para la Conservacién de la Naturaleza
—ICONA— (Ley de Vias Pecuarias, de 27 de junio de 1974; art. 16.2)
o el Instituto para la Reforma y Desarrollo Agrario —IRYDA— (Ley
de 12 de enero de 1973, texto refundido). Hasta qué punto debe ad-
mitirse una peligrosa «generalizacion» de esta estrategia es cuestion que
debe resolver, en plenitud de vigor constitucional, la legislacion estatal
sobre expropiacion forzosa (23).

(22) Es curiosa, en este sentido, la sentencia del Tribunal Supremo de 21 de marzo de
1973 (Aranzadi, 1217) declarando ajustada a Derecho una expropiacién que llevé a efecto la «Co-
misién Administrativa de Grupos de Puertos», por ser en la fecha de autos 6rgano del Ministerio
de Obras Piiblicas —y, en consecuencia, ejercer organicamente las funciones de incoacién y tra-
mitacién del expediente— y no organismo auténomo, como lo fue después.

Una interpretacién «generosa» fue la que llevé a cabo E. CASADO IGLESIAS: «Las facultades
expropiatorias de las Confederaciones Hidrogrificas», en la Revista de Derecho Privado, nim. 10,
1970, analizando cierta jurisprudencia en dicho sentido.

(23) Asi ocurre, por ejemplo, aunque quizd no se haya pretendido tal atribucién, con la
Ley de la Comunidad Auténoma de Aragén, de 22 de noviembre de 1985, sobre el Instituto del
Suelo y de la Vivienda (organismo auténomo de caricter comercial), cuyo articulo 6.C) contem-
pla la facultad de adquisicién de bienes, «incluida la expropiacién forzosas.
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