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I. EL PROBLEMA DE LA COORDINACION
DE ORDENAMIENTOS JURIDICOS

Existen diversos niveles en los que los distintos ordenamientos
juridicos denuncian su grado de coordinacién y, por tanto, la cohe-
rencia de las distintas instituciones que regulan..

Instituciones como la del derecho de propiedad han tenido tra-
tamientos tan diversos en los distintos sectores normativos que la
propia Ley del Suelo ha encontrado en ello uno de los inconvenientes
para su aplicacién, y hasta hay leyes —como la del retirado proyecto
de fiscalidad del suelo— que han quedado nonatas porque hubieran
chocado, con caracteres demoledores para el trafico juridico, con el
tratamiento que el dominio tiene en el ordenamiento juridico-priva-
do. Dentro ya del campo del Derecho administrativo, el panorama
no deja de ser tampoco enmarafiado y dificil.

Pero la solucién de estos problemas no puede ser otra que la de
—segun reivindicaba ya ALVARO D’ORs (1)— restituir la dignidad del
jurista con la paladina ruina del legalismo. También en el Derecho
administrativo, y sin que esto signifique el olvido del principio de
legalidad, la tesis ordinamental que genialmente intuyera SANTI Ro-
MANO puede suponer la solucién a muchas cuestiones y lagunas,
como resalté ya S. MARTIN RETORTILLO (2) en su estudio preliminar
a la reimpresion de la segunda edicién de L'ordinamento giuridico.
PErRez MORENO (3), al tratar de «El proceso de penetracién de las
leyes reguladoras de la Administracién central en el Régimen local»,
también patentiza la relevancia de la «tesis romanista» para resolver
las relaciones entre unas y otras. :

No es nuestro propésito detenernos en esta cuestién, pero lo que
si queremos decir es que, a nuestro juicio, los dos puntos de: a) in-
suficiencia del orden positivo para explicar en su totalidad el orden

- juridico, y b) la necesaria conexién que debe existir entre la-norma
concreta y ordenamiento juridico para su interpretacién y aplica-
ci6n (4), constituyen el tinico método suficiente para enfrentarse con
el problema juridico formal al que en seguida nos vamos a referir.

(1) Los romanistas ante la actual crisis de la Ley, Ed. «O crece o muere», Ate-
neo de Madrid.

: (2) En su articulo publicado con el titulo «La doctrina del ordenamiento ju-
ridico de SANTI RoMANO y algunas de sus aplicaciones en el Derecho adminis-
trativo», en R. A. P., num. 39, pags. 3 y sigs.

(3) R. A. P, num. 61, pag. 45.
(4) Ver el trabajo de MARTIN RETORTILLO que hemos citado, pag. 78.
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Por supuesto que no desconocemos que esta simplificacién del
pensamiento de SANTI RoMANO prescinde de un analisis profundo
de lo que deba entenderse por orden juridico. Ello nos llevaria tan
lejos como pudiera suponer el examen de las tesis positivistas y
jusnaturalistas y de la teoria de la institucién de HAuRrIOU. Pero
nuestro propdsito aqui es mucho mas modesto. Tratamos sélo de
ser consecuentes con el método apuntado en el analisis de.un pro-
blema de garantias dentro del procedimiento administrativo local
espafiol. ‘

II. EL REGIMEN JURIDICO DE LAS EXPROPIACIONES
QUE REALIZAN LAS CORPORACIONES LOCALES

De la copiosa literatura juridica que se ha producido al respecto,
nos interesa aqui recoger de forma rapida las conclusiones a las que
se ha llegado y que en defintiva constituyen las interpretaciones mas
légicas a deducir de la combinacién del articulo 85 de la Ley de
Expropiacién forzosa y el articulo 1.°-c del Decreto de 23 de diciem-
bre de 1955, que se dictdé en virtud de la disposicion final tercera
de aquella Ley. Estas conclusiones son:

A) Cuando las Corporaciones locales son exclusivamente bene-
ficiarias de las expropiaciones que el Estado realiza, se aplica total-
mente la Ley de Expropiacién forzosa y su Reglamento vigente.

B) Cuando la Corporacidn local es expropiante, caben dos inter-
pretaciones acerca de su regulacién; esquematizando la que realizé
en sus dos trabajos sobre este tema RobriGUEzZ Haro (5), son:

Primera. Se ajustaran a lo expresamente dispuesto en la Ley de
Régimen local y demas aplicables y sé6lo en lo no previsto en ellas
al contenido de la Ley de Expropiacién forzosa modificada con las
especialidades de su articulo 85.

Segunda. Se ajustardn a lo expresamente dispuesto en la Ley
de Régimen local y demas aplicables, con las modificaciones del ar-
ticulo 85 de la Ley de Expropiacion forzosa, en las que éste ha dero-
gado a aquélla, considerandose por lo demas como supletoria.

(5) «Normas aplicables al procedimiento expropiatorio por las Entidades loca-
les», R. E. V. L, nim. 106, 1959, pag. 522. Continuacién de este trabajo, R. E. V. L.,
namero 109, 1960, pag. 31.
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Esta altima es la posicion practicamente aceptada por todos, es-
pecialmente cuando se trata de obras municipales o provinciales.

III. EL ACTO FORMAL DE DECLARACION DE LA NECESIDAD
DE OCUPACION EN LAS EXPROPIACIONES REALIZADAS
POR LAS CORPORACIONES LOCALES

1. EN EL CASO DE OBRAS Y SERVICIOS MUNICIPALES Y PLANES
DE ENSANCHE Y REFORMA INTERIOR

La declaracién de utilidad publica e interés social es el requisito
previo del expediente expropiatorio, que realmente se inicia con el
acto formal de declaracién de la necesidad de ocupacién, segun la
prevision del articulo 21 de la Ley de Expropiacién forzosa y 20-1
de su Reglamento.

No obstante, existe una importante excepcidn a este procedimien-
to, que con arreglo a lo que hemos dicho sobre régimen juridico, es
absolutamente aplicable a las expropiaciones que realizan las Cor-
poraciones locales, ya que se previene que la «simple aprobacion de
planes y proyectos de ensanche y reforma interior, extensién y sa-
neamiento, y de toda clase de obras y servicios municipales, implica
la declaraciéon de utilidad publica de las obras y la necesidad de
ocupacién de los terrenos y edificios que en aquéllos se determinen
a los efectos de expropiaciéon forzosa». Ello supone, pues, que la
aprobacién definitiva del proyecto lleva implicita la declaracion de
la necesidad de ocupacién de los terrenos que en él se describen y
son afectados por la obra en cuestién, segin lo que dispone el ar-
ticulo 143 de la Ley de Régimen local.

Ahora bien, ¢ello supone que la simple aprobacién de un proyecto
de obra o servicio municipal ha iniciado ya un expediente de expro-
piacion forzosa cuando el mismo afecte a terrenos de dominio pri-
vado? O, por el contrario, ¢ha de entenderse que, en el procedimien-
to expropiatorio de las Corporaciones locales, éste se inicia como
tal con el tramite de justipreciacién, que precisamente en los expe-
dientes estatales constituyen pieza separada? En cualquier circuns-
tancia, ¢cuales son las garantias del administrado frente al acto de
la Administraciéon que afecta de expropiacién a terrenos de los que
es propietario? Porque segtin sea la contestacién a las dos preguntas
que formulamos en primer lugar, la cuestién puede suponer que
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estemos ante un acto tramite o definitivo, e incluso su fiscalizacién
en via administrativa o contenciosa deba tener un distinto trata-
miento.

Vamos a tratar de poner un poco en orden todas estas cuestiones
en la medida posible, lo cual, ya lo veremos, no es tarea facil.

a) En primer lugar, el articulo 141 de la Ley de Régimen local
determina que los acuerdos municipales aprobatorios de planes, ge-
nerales o parciales, de ensanche, de reforma interior, de extension
o de saneamiento son recurribles por defecto de procedimiento,
cuando hayan causado estado, ante los Tribunales Contencioso-ad-
ministrativos. Ello supone que, en el caso a que se refiere esta dis-
posicidén, y que implica la declaracién de la necesidad de ocupacion
de los bienes afectados, estamos ante un acto definitivo referido a
normas de accién (por defectos de procedimiento —dice—) contra
el cual podia caber lo que se ha denominado un recurso objetivo de
anulacién o, si se quiere, la accién popular instaurada por el no
derogado articulo 223 de la Ley del Suelo, o simplemente un recurso
de anulacién por cualquiera que tuviere un interés directo o legi-
timo en ello. Aunque este ultimo, repetimos, es un caso que consi-
deramos improbable, ya que estamos en presencia de normas de
accién (con arreglo a la terminologia de Guicciarpi (6), aceptada
por parte de la doctrina espafiola), ambas posibilidades existen con
arreglo a la norma de la Ley del Suelo citada y al régimen de legi-
timacion establecido en el el articulo 28 de la Ley de la Jurisdiccién
Contencioso-administrativa vigente. La Administracién demandada
sera la Comisién provincial de Servicios Técnicos o la provincial
de Urbanismo en el caso de que aprueben el acto de la Corpora-
cién local (7).

b) Sin embargo —desde otro punto de vista—, la aprobacién
de un plan de reforma interior, ensanche, etc., o la de un proyecto
de obra o servicio municipal puede suponer, si ello requiere la ex-
propiacién forzosa de determinados bienes de los particulares, que
con ellos queden afectados derechos subjetivos de éstos. En estos
casos la simple aprobacién del plan o proyecto, si no se ha incurrido
en vicios de procedimiento, no les facultara para interponer recurso

(6) En Giustizia amministrativa, 2.* ed., pags. 8 a 15. Cfr. GARRIDO FaLLA, Tra-
tado de Derecho administrativo, pags. 341 y 342.

(7) De conformidad con el articulo 131 de la Ley de Régimen local en relacién
con el articulo 29 de la Ley de la Jurisdiccién Contencioso-administrativa.
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alguno. Independientemente de los problemas teéricos que hemos
suscitado antes, una vez verificada la aprobacién mencionada, si con-
tintia el procedimiento expropiatorio con los tramites de justipre-
ciacién, la unica posibilidad que en todo caso le cabra al particular
es esperar al desarrollo de éste hasta que se agote la via gubernativa
para poder hacer uso de los recursos que le garanticen sus derechos.

Pero la cuestion no es tan sencilla. Antes de la entrada en vigor
de la Ley de Expropiacién forzosa de 16 de octubre de 1954, el ar-
ticulo 152 de la Ley de Régimen local establecia que «los acuerdos
de autoridades locales sobre tasacién y justiprecio de fincas ponian
término a la via gubernativa y contra ellos podia interponerse recur-
so contencioso-administrativo». La jurisprudencia del Tribunal Su-
premo sobre el particular, refiriéndose a esta norma, reiteré que «el
acuerdo municipal de expropiar determinada finca y de requerir al

- duefio para la fijacién de precio no causaba estado, por tratarse sélo
de tramites previos al sefialamiento del valor abonable». (Asi la sen-
tencia de 8 de febrero de 1946.) Y siempre con justificacién en lo
que ya tenia declarado la de 13 de noviembre de 1931, «ya que la
ley ha querido que no se entorpezca la acciéon administrativa en los
expedientes de esta naturaleza con multiples demandas».

El articulo 152 de la Ley de Régimen local —de esto no cabe la
menor duda—, con arreglo al criterio de prelaciones legislativas que
hemos sentado, esta derogado por virtud del articulo 85, disposicio-
nes primera y segunda, de la Ley de Expropiacién forzosa. Segin
ello, en el caso de no haber avenencia, en cuanto al precio del bien
afectado, entre Corporacién local expropiante y expropiado, la cues-
tién pasara al Jurado Provincial de Expropiacion, cuya resolucién,
segin el parrafo 3.° del articulo 35 —aplicable sin duda en este
caso—, «ultimar4 la via gubernativa y contra la misma procedera
tan sélo el recurso contencioso-administrativo».

Pero vamos a ponernos en el lugar del particular expropiado. En
un filme antiguo, recienteménte proyectado en las pantallas de Tele-
visién Espafiola, se nos planteaba el caso de una sefiora a la que
se le iban a expropiar unas tierras para la construccién de un pan-
tano, a la que no le importaba en absoluto la evaluacién econémica
de sus tierras porque sencillamente «ella no queria transmitir a nin-
gun precio». En este caso es evidente que dicha sefiora no podia
impedir el desarrollo de la accién publica, porque el expropiante
estaba respaldado por la razén de un procedimiento legal sustancial
y formalmente correcto; pero supongamos que una injusta amplia-
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cion del articulo 144 de la Ley de Régimen local, en el sentido de
asegurar el pleno valor y rendimiento de un proyecto —por ejem-
plo—, lleva a la Administracién a declarar la necesidad de ocupacién
de unas tierras que implique un uso discrecional de estas normas,
con una clarisima desviacion de poder, porque el objeto de expro-
piacion sea a todas luces innecesario. Segun lo dicho, al adminis-
trado parece que no le quedara otro remedio que «aguantar» el
desarrollo del tramite de justipreciacién y luego, al reclamar contra
la resolucién evaluatoria del bien, al amparo del articulo 42, preten-
der el reconocimiento de la situacién juridica individualizada y el
abono de los dafios y perjuicios por tener que soportar las costas
de un juicio al que desde su comienzo no debia de haberse llegado.

Pero ¢hasta qué punto este medio que se le concede al particular
por los textos legales resulta ortodoxo en puridad de doctrina? ; Cual
debe considerarse en este caso como Administracién demandada?
Sin encaje posible en ninguno de los supuestos del articulo 29 de la
vigente Ley de la Jurisdiccién Contencioso-administrativa, el Tribu-
nal tendra que conocer de un recurso interpuesto contra la resolu-
cién de justiprecio del Jurado y contra el acto de la Corporacién
local que originé la expropiacién —dos érganos distintos, dos asun-
tos distintos—, si no quiere con ello dejar indefenso al particular.
A todo ello nos volveremos a referir mas adelante.

2. EN EL CASO DE OBRAS Y SERVICIOS ESTATALES SOBRE TERRENOS
EXPROPIADOS Y APORTADOS POR EL MUNICIPIO

Mas no terminan aqui los problemas. Sin perdernos en el ana-
lisis de las esferas de actuacién compartida, que se anuncian en el
proyecto de bases del Régimen local y la proyeccién que pueda tener
sobre las cuestiones que analizamos, si no se va a una rapida coordi-
nacién legislativa, lo que es evidente es la realizacién de muchas
obras en los Municipios que con caracter dudoso pueden ser enca-
jadas entre las competencias locales, pero que si se realizan en su
término y sobre terrenos que debe aportar. Sirvanos como ejemplo
la ejecucién de un Hospital comarcal realizado a través de un Plan
de la Comisién Provincial de Servicios Técnicos. En este caso la
aprobacién del correspondiente plan, que se realizara sobre terrenos
que el Municipio debe adquirir, lleva implicita la declaracién de uti-'
lidad publica, pero por no estar en un claro caso de obra o servicio

“municipal ejecutado por el Ayuntamiento, serd éste, no como bene-
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ficiario, el que debera expropiar, y no sin antes, entendemos nos-
otros, declarar la necesidad de la ocupacién de los terrenos a que
afecte el proyecto del Hospital, ya que, si no, se omitird un impor-
tante requisito del expediente expropiatorio que tampoco puede re-
solverse, creemos, a través de entender que estamos ante el casoc de
la obra subvencionada por las razones de competencia ya dichas.
¢ Cudles son las garantias que en este caso el administrado tiene fren-
te a este acto del Ayuntamiento? O —desde otro punto de vista—,
a la hora de notificar a los propietarios afectados por los bienes so-
bre los que recae la declaracién de la necesidad de ocupacién, bien
directamente, bien por medio del «Boletin Oficial de la Provincia»,
¢cudles son los recursos que debe sefialar el Ayuntamiento como
ejercitables frente a su propio acto? La contestacién adecuada debe
realizarse tras el desarrollo del razonamiento que a continuacién pa-
Samos a exponer.

IV. LAS GARANTIAS DEL ADMINISTRADO FRENTE A LA
DECLARACION DE LA NECESIDAD DE OCUPACION EN
LA EXPROPIACION FORZOSA DE LAS CORPORACIONES
LOCALES

1. REGLAS GENERALES DE LOS RECURSOS ADMINISTRATIVOS CONTRA LOS
ACTOS DE LAS CORPORACIONES LOCALES

Partiendo de la base de que la existencia de tres 6rganos distintos
—Alcalde (como autoridad local), Permanente y Pleno— capaces de
dictar actos administrativos vinculantes para el Ayuntamiento no
significa una relacién de jerarquia, y que el reparto de competencias
(eso si de menor a mayor importancia) obedece a criterios objetivos,
la regla general que establece el articulo 386-1 de la Ley de Régimen
local cuando determina que «los actos y acuerdos de las autorida-
des y Corporaciones locales causaran estado en la via gubernativa»
es totalmente ldgica e implica la inexistencia de un normal recurso
de alzada contra las Corporaciones locales, ya que la sustancia de
éste esta en su caracter jerarquico. Ello supone, por tanto, que el
recurso administrativo local por excelencia es el de reposicion.
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2. EXCEPCIONES A LA REGLA GENERAL ANTES FORMULADA

Como es sabido, porque asi lo ha manifestado siempre la doctrina
sobre el particular (8), aquella regla general tiene excepciones en un
doble sentido: cuando un Alcalde actia como delegado de la Admi-
nistracién central (9) (que realmente no constituye verdadera excep-
cidn, ya que en este caso no estamos en realidad ante Administracién
local) y en los casos contados de recurso de alzada impropio, en
relacién con determinadas materias de multas o exacciones locales,
urbanismo o aprovechamiento de montes, que constituyen auténticas
excepciones que vienen a romper con la armonia del sistema ju-
ridico.

3. L0OS PROBLEMAS DEL RECURSO DE REPOSICION EN LA ESFERA LOCAL

Reiteramos que el recurso administrativo normal en la estera
local es el de reposicion. Sin embargo, su tratamiento juridico no
deja de ser problematico. Independientemente de la desafortunada
redaccién del articulo 377 de la Ley de Régimen local (10), es evi-
dente que resulta incoherente, desde el punto de vista de normalidad
procesal, la subsistencia de dos recursos de reposicién aplicables al
ambito local: la del considerado como requisito previo a la reclama-
cién contencioso-administrativa, regulado por los articulos 52 a 55
de la Ley de la Jurisdiccién Contencioso-administrativa y por virtud
de lo determinado en el articulo 1.° de dicha Ley de Procedimiento
administrativo y el recurso de reposicién propiamente local —asi
llamado en la «praxis»— para los restantes casos, regulado exclu-
sivamente por la Ley de Régimen local y sus Reglamentos (concre-
tamente por los articulos 377 a 380 de la Ley, 355 a 360 del Regla-
mento de Organizacién, Funcionamiento y Régimen juridico de las
Corporaciones locales y, para casos especiales, por los articulos 230
a 237 del Reglamento de Haciendas locales). Admitidos ambos por
la casi totalidad de la doctrina y la practica administrativa juris-
prudencial, denunciada la duplicidad en multiples ocasiones (11),

(8) Por todos: GarrIDO FarLia, Tratado..., cit., vol. I1I, pag. 151, y GonNzALEz
PErREz, Los recursos administrativos, Madrid, 1960, 1. E. P., pag. 135.

(9) Ver el articulo 383 de la Ley de Régimen local.

(10) Cfr. ArRce Monz6N, <El recurso de reposicién en la Administracién locale.
Revista de Estudios de la Vida Local, nim. 120, 1961, pag. 849.

(11) Por todos: ARCE MoONzON, en el articulo citado, pags. 841 y sigs. de la
Revista de Estudios de la Vida Local, también citada.

5
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comparten su irregular coexistencia con sus plazos, sus formas
—el segundo admite en ciertos casos la forma verbal— y hasta sus
denominaciones distintas.

4. EL RECURSO ADMINISTRATIVO FRENTE A LA DECLARACION
DE LA NECESIDAD DE OCUPACION DE BIENES EXPROPIADOS
POR LAS CORPORACIONES LOCALES

Cuando hemos consignado en este epigrafe la palabra singular
y precisa de «el recurso administrativo» contra la declaracién de
necesidad de ocupacion, lo hemos hecho pensando y ateniéndonos
exclusivamente a la interpretacion estricta de la legalidad vigente.
Segun dicho criterio, {Dios ampare al particular que se vea expro-
piado sin razén! Después de toda la serie de cuestiones y dudas que
ya hemos venido sefalando, la tnica posible defensa que tendra
contra el acto declarativo de la necesidad de ocupacién, cualquiera
que sea la forma en que se produzca éste y cuando se trate de expro-
piaciones afectadas por las Corporaciones locales, sera el de un pro-
blematico recurso administrativo. Problematico tanto desde el punto
de vista de su determinacién juridica como desde el de su resultado.

En efecto, el articulo 22-1 de la Ley de Expropiacion forzosa es-
tablece, como es sabido: «Contra el acuerdo de necesidad de ocupa-
cién se dara recurso de alzada ante el Ministro correspondiente, que
podran interponer los interesados en el procedimiento expropiatorio,
asi como las personas que hubieran comparecido en el periodo de
informacién publica». Pues bien, considerando lo que determina la
regla tercera del ya aludido articulo 85 de la Ley de Expropiacién
forzosa —que especifica que «las facultades atribuidas por la Ley a
la Administracién y autoridades gubernativas en ella mencionadas
corresponderan integramente, en los asuntos de:las Corporaciones
locales, a éstas o a los organismos especiales que en los mismos in-
tervinieran, y sin limitacién de la autonomia que se les concede en
las disposiciones vigentes»—, en relacién con el parrafo 4.° del ar-
ticulo 3.° del Reglamento de Expropiacién forzosa —que determina
la competencia del Pleno municipal o de la Diputacién en aquellos
acuerdos en materia de expropiacién que conforme a la Ley de Ex-
propiacién forzosa o a este Reglamento tengan el caracter de recurri-
bles en via administrativa o contenciosa—, como regla general y res-
petando las especiales que pudieran derivarse de la aplicacién de la
primera de las normas citadas, parece razonable pensar que el tnico
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recurso posible es el de reposicién ante el Pleno, sin que —repeti-
mos, con arreglo a la legalidad vigente— quepa ulterior recurso con-
tencioso-administrativo, segun preceptiia claramente el articulo 22-1,
en relacion con el 126-1 de la Ley de Expropiacion forzosa. Este re-
curso ser4 ademas el recurso que hemos denominado «propiamente
local», ya que, por definicién, no es previo a la via contenciosa, y,
por tanto, debera interponerse en el plazo de quince dias habiles a
contar desde el siguiente al de la notificacién del acto recurrible.

Porque —ello es evidente— lo que no cabe es considerar aqui
la existencia de un nuevo caso de recurso de alzada impropio, ya
que, dado el carécter excepcional de éste y lo que supone de ruptura
de todo el sistema normal de nuestro Derecho administrativo, sélo
puede estimarse como existente gracias a un precepto expreso, y
nunca instituido por la via de la subsidiariedad o la analogia.

Queda, pues, clara la exigiia defensa que especificamente tiene el
particular contra el acto que declara la necesidad de ocupacién de
su bien, que concreta la afeccién de su derecho y que, nada menos,
es la causa legitimadora de su forzosa transmisién: un recurso admi-
nistrativo de reposicién en un plazo perentorio, con toda la dudosa
eficacia, ain mas en la esfera local, por interponerse ante el mismo
6rgano que decidid, que suele atribuirsele con razén a estas reclama-
ciones en la via gubernativa. Es como si conocido un cincer —valga
solo la comparacién para el caso de expropiaciones no justificadas—
en el momento decisivo de su comienzo, se pusiese exclusivamente
en manos del enfermo o su médico el mas inocuo de los farmacos
del mercado.

5. GARANTIAS JURISDICCIONALES FRENTE A LA DECLARACION
DE LA NECESIDAD DE OCUPACION

A) La trayectoria jurisprudencial.

Ya hemos visto que no existe posibilidad alguna de defensa
por la via jurisdiccional frente a la declaracién de la necesidad de
ocupacion. T. R. FERNANDEZ RODRIGUEZ llega a afirmar, a este res-
pecto, que ello constituye uno de los puntos negros, el mas llamativo
y el mas importante de la Ley de Expropiacién forzosa (12). Este

(12) Tomas Ramén FErNANDEZ RoDRIGUEZ, «Expropiacién y responsabilidad: nue-
vos criterios jurisprudenciales», Comentario monografico de Jurisprudencia. R. A. P.,
nimero 67, enero-abril 1972, pag. 153.
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autor, a quien seguiremos en el anélisis de la evolucién jurispru-
dencial en torno al enjuiciamiento del acto administrativo que es-
tudiamos, sefiala acertadamente que «los articulos 15 y 17 de la Ley
de Expropiacién forzosa refieren el objeto de la expropiaciéon a lo
"estrictamente indispensable”, pero en la medida en que no puede
contrastarse jurisdiccionalmente, lo que es “estrictamente indispen-
sable”, y lo que no lo es, la garantia expropiatoria falla, y falla pre-
cisamente en lo fundamental, ya que la utilidad publica o el interés
social son referibles en ultimo término a la ley, y por ello escapan al
recurso, con lo cual la operacién expropiatoria, en los términos que
haya querido configurarla la Administracién expropiante, viene a
imponerse como algo absolutamente inevitable, frente a lo cual no
cabe sino discutir la compensacién econémica» (13).

Pero el Régimen local es, si cabe, ain mas generoso a la hora de
sefialar el bien expropiable. Comparando el articulo 144 de la Ley
de Régimen local con los recién citados de la Ley de Expropiacién
forzosa, resalta la posibilidad que supone la expropiacién de las su-
perficies que se consideren «necesarias para asegurar el pleno valor
y rendimiento del proyecto que legitime la expropiacién o de los
que alcancen un aumento de valor superior al 25 por 100», por ra-
zén de su proximidad a la obra planeada y el peligro que entrafia
la imposibilidad del contraste jurisdiccional de la interpretacién de
estas posibilidades. Como prueba de que no puede justificarse este
tratamiento legal en base a no obstaculizar la actuacién de la Ad-
ministracion en beneficio de la comunidad, FERNANDEzZ RODRI-
GUEz (14) aduce el juego de la regla de la no suspensién del acto
administrativo impugnado y la impugnabilidad de la delimitacién
de poligonos de actuacién en las expropiaciones urbanisticas, con-
forme dispone el articulo 3-2 en relacién con el 2-7 de la Ley 52-62
de 21 de julio. ¢Cudl es la situacién ante estas incongruencias ins-
titucionales?

Puede decirse que, en resumen, son tres las actitudes que la juris-
prudencia ha adoptado a la hora de intentarse el control jurisdic-
cional de la declaracién de la necesidad de ocupacién, aunque nin-
guna, dado el principio de legalidad que preside nuestro régimen
juridico-administrativo, ha sido capaz, légicamente, de resolver la
insuficiencia normativa que hemos sefialado.

(13) Ob. cit., pag. 155.
(14) Ob. y pag. cits.
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a) En un buen numero de sentencias (15), ateniéndose estricta-
mente al criterio legal, se concluye la imposibilidad de reclamar con-
tra la necesidad de la ocupacién al recurrirse contra el justiprecio,
habiéndose dicho en alguna (sentencia de 26 de junio de 1965) que
no es misién del Jurado de Expropiacién Forzosa la interpretacién
y definicién de derecho.

b) En la nueva orientacién jurisprudencial comentada por FEr-
NANDEZ RODRIGUEZ (16), y centrandonos en la sentencia de 27 de ene-
ro de 1971, producida en recurso contra acuerdo expropiatorio del
Ayuntamiento de Zaragoza, se llega a la conclusién de «admitir...
como regla general...», cuando los expedientes siguen su curso nor-
mal..., la posibilidad de hacer valer al final del expediente expro-
piatorio..., esto es, «con la resolucién del Jurado», los vicios o defec-
tos relativos al acuerdo de necesidad de ocupacion. Esta posibilidad,
a la que ya antes nos hemos referido en este trabajo con base en las
normas reguladoras de la propia jurisdiccién contencioso-adminis-
trativa, se justifican por la sentencia comentada en las propias nor-
mas especificas de la expropiacién y concretamente en el hecho de
que el articulo 126-3 de la Ley de Expropiaciéon forzosa posibilita
fundamentar el recurso no sélo en vicios sustanciales de forma, sino
también «en la violacién u omisién de cualquiera de los preceptos
de dicha Ley». Ademéas de que en el articulo 125, al permitir al in-
teresado utilizar, aparte de las medidas legales procedentes, los in-
terdictos de retener y recobrar, «esta implicita admitiendo el recur-
so contencioso-administrativo». En seguida comentamos el alcance
real de este logro.

¢) Por ultimo, un paso mas se da en la propia sentencia de
27 de enero de 1971, y asi lo resalta T. R. FERNANDEZ RODRIGUEZ
al comentarla, al romper con la doctrina tradicional y admitir el
recurso contencioso-administrativo «aun sin ser terminado el expe-
diente», cuando surjan cuestiones tan trascendentales como el ejer-
cicio de la potestad expropiatoria «sin la preceptiva exigencia de la
utilidad puablica».

B) Su balance.

Sin embargo, al hacer balance de lo positivo de esta trayecto-
ria, aun sin despreciarla, lo consideramos realmente exiguo, por
(15) T. R. FernANDEZ RODRIGUEZ, en los comentarios monogrificos de Juris-

prudencia, pag. 159, relaciona cualquiera de ellos.
(16) Ob. y pag. citadas recientemente.
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las razones que en seguida vamos a dar, y sin dejar de reconocer
otra vez que quiza esto es lo mas que ha podido hacer la Jurispru-
dencia, dentro del marco de los textos legales, que gozan de la priori-
dad en las fuentes.

a) En primer lugar, aun reconociendo al administrado la posi-
bilidad de impugnar el acto declaratorio de la necesidad de la ocu-
pacion al reclamar contra la valoracién que sefiale el Jurado Pro-
vincial de Expropiacion, ello llevaria a las siguientes consecuencias:

Primero. A tener que esperar al desarrollo de todo el tramite
de justipreciacién, con el cruce de hojas de aprecio entre Adminis-
tracién y administrado, y remisién al Jurado provincial aun cuando
la base que justifique todo ello pueda carecer de razén y justicia.

Segundo. A la incongruencia de tener que reclamar contra un
acto del Jurado Provincial de Expropiacién (6rgano administrativo
dependiente de la Administracién central (17) que no creemos que
se convierta en local por la posibilidad de designar al vocal técnico
que se confiere al Ayuntamiento o Diputacién), basado en un cri-
terio técnico, para poder reclamar contra un acto de la Administra-
cién local a la vez, aunque el evalio esté perfectamente realizado.

b) En segundo lugar, el alcance de la sentencia de 27 de enero
de 1971, cuando permite la reclamacién «aun sin haberse ultimado
el expediente», lo es sélo cuando resulten cuestiones tan trascen-
dentales como la inexistencia de la declaracion de utilidad publica
o interés social o necesidad de ocupacién, ya que a esto es a lo
que se refiere el articulo 125 de la Ley de Expropiacién forzosa,
unico cuya interpretaciéon permite la solucién jurisprudencial que
analizamos, pero en el caso de no ser asi, en el caso de que lo tinico
que exista sea una declaracién de necesidad de ocupacién sin fun-
damento, el administrado tendra que emprender el laborioso cami-
no que hemos seiialado. ' '

A menos, pues, que se produzca la coordinacién legislativa que
reclamdbamos al principio, incluyendo las reformas que solicitamos,
el panorama que se presenta a cualquier administrado injustamente
expropiado por una Corporacidn local es de lo mas sombrio. Sélo
le queda por delante un costoso calvario cuya mayor defensa reside
en la paciencia.

(17) Cfr. Garcfa bE ENTERRIA, Los principios de la nueva Ley de Expropiacion
forzosa, Madrid, 1956, pag. 138.
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