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LA EXPROPIACION FORZOSA.
CONCEPTO Y MARCO NORMATIVO

;Qué es la expropiacion forzosa?

Segun el Diccionario del Espanol Juridico de la RAE, la expropiacion for-
zosa es la «privacion de la propiedad privada o de derechos o intereses legiti-
mos por razones de utilidad publica o interés social, y previa correspondiente
indemnizacion».

Ademas, se trata de un procedimiento constitucionalizado por el apartado
3 del articulo 33 de nuestra Carta Magna al disponer que «nadie podra ser
privado de sus bienes y derechos sino por causa justificada de utilidad publi-
ca o interés social, mediante la correspondiente indemnizacion y de confor-
midad con lo dispuesto por las leyes».

Asi, segun la sentencia del Tribunal Constitucional n.° 166/1986, de 19
de diciembre, ECLI:ES:TC:1986:166 son tres «las garantias de la propiedad
privada frente al poder expropiatorio de los poderes publicos: 1) un fin de uti-
lidad publica o interés social, o causa expropiandi; 2) el derecho del expropia-
do a la correspondiente indemnizacién, y 3) la realizaciéon de la expropiacion
de conformidad con lo dispuesto en las Leyes».

Segun la jurisprudencia de nuestro mas alto tribunal, la expropiacion for-
zosa se trata de una potestad administrativa con las siguientes notas carac-
teristicas:

a. Potestad facultativa de la Administracion.

«(...) la legislacion de expropiacion forzosa no prevé con alcance general
la existencia de un deber de ejercicio de la potestad expropiatoria por parte
de la Administracion. Ello implica que, aun cuando concurran las circuns-
tancias que legitiman la puesta en marcha del mecanismo expropiatorio, la
Administracion no esta legalmente obligada a hacerlo. Solo en aquellos su-
puestos en que una norma especifica previera un deber de esta indole -lo que
no ocurre en el presente caso- podrian los tribunales contencioso- adminis-
trativos condenar a la Administracion a iniciar un expediente expropiatorio».
STS, rec. 1591/2006, de 19 de octubre de 2010, ECLI:ES:TS:2010:5359.
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b. Potestad instrumental al servicio de fines publicos.

«La potestad expropiatoria es una potestad instrumental al servicio de
determinados fines publicos que autoriza a imponer sacrificios patrimonia-
les siempre que exista una causa precisa que la legitime, que es lo que la
Ley de Expropiacion Forzosa denomina utilidad publica o el interés social.
Su ejercicio exige, por tanto, la existencia de la llamada causa expropian-
di». STS, rec. 1105/2007, de 18 de mayo de 2011, ECLI:ES:TS:2011:4092.

c. Potestad administrativa proporcionada.

«(...) el ejercicio de la potestad expropiatoria ha de efectuarse de ma-
nera proporcionada y en la forma que produzca el minimo sacrificio en la
situacion patrimonial del afectado; asi la propia Ley de Expropiacién Forzo-
sa, a proposito de la necesidad de ocupacion, senala en su art. 15 que se
concretard a los bienes o adquisicion de derechos que sean estrictamente
indispensables para el fin de la expropiacién, habiendo senalado la juris-
prudencia, en relacién con el control judicial, que el mismo se extiende “no
solo a la finalidad de la «causa expropiandi» sino también a la concrecion
especifica de los bienes expropiados que han de ser los estrictamente in-
dispensables para el fin de la expropiacion que ha de lograrse con el mini-
mo sacrificio posible de la propiedad privada”». STS, rec. 4276/2006, de
29 de junio de 2010, ECLI:ES:TS:2010:3458.

Por otro lado, el Tribunal Supremo diferencia el instituto de la expropiacion
forzosa respecto de otras figuras juridicas, de manera que:

a. No es una compraventa.

«(...) el instituto de la expropiacién es radicalmente diferente en su na-
turaleza al contrato de compraventa, sin que la expropiacion pierda tal
condicién por el hecho de que el justiprecio se fije por mutuo acuerdo. En
la expropiaciéon concurren razones de utilidad publica que condicionan o
pueden condicionar el actuar de la Administraciéon expropiante que puede
encontrarse urgido por la necesidad de satisfacer aquella necesidad y, por
otra parte, se da en el expropiado una situacién condicionada por la fuerza
del expediente expropiatorio que en todo caso determinard que se vea
privado de su propiedad». STS, rec. 2531/1998, de 19 de septiembre de
2002, ECLI:ES:TS:2002:5954.

b. No es una servidumbre legal.

«(...) una cosa es la indemnizacién por demérito, que viene determinada
en funcion de la efectiva depreciacion de la finca como consecuencia del
perjuicio real ocasionado por la expropiacion, perjuicio que necesariamen-
te ha de acreditarse y, en su caso, indemnizarse conforme a los criterios de
valoracién de ese demérito, tal y como acabamos de exponer; y otra bien
distinta la relativa a la constitucion de las servidumbres y limitaciones que
establece la legislacion sobre carreteras, que por no entrafnar una privacion
singular de derechos o intereses legitimos no son indemnizables». STS,
rec. 2335/2010, de 18 de diciembre de 2012, ECLI:ES:TS:2012:8574.

10



1. LA EXPROPIACION FORZOSA. CONCEPTO Y MARCO NORMATIVO

c. No es una donacion.

«(...) se trata de un negocio juridico cuya causa radica en la mera libe-
ralidad del bienhechor, lo que excluye radicalmente la existencia del ins-
tituto de la expropiacion forzosa en el que esta siempre implicita la trans-
misién coactiva del bien o derecho de que se trate con el fin de satisfacer
una necesidad publica». STS, rec. 6264/2008, de 15 de febrero de 2012,
ECLI:ES:TS:2012:651.

CUESTION
¢Son indemnizables las expectativas?

No, de acuerdo con la sentencia del Tribunal Constitucional n.° 129/2015, de 8
de junio, ECLI:ES:TC:2015:129 «(...) solo son expropiables y, por tanto indemni-
zables, la privacion de bienes y derechos o incluso intereses patrimoniales legiti-
mos aun no garantizados como derechos subjetivos (por ejemplo, las situaciones
en precario); pero en ningun caso lo son las expectativas. Mas aun, la doctrina
juridica y la jurisprudencia consideran, casi unanimemente, que solo son indemni-
zables las privaciones de derechos ciertos, efectivos y actuales, pero no eventuales
o futuros».

A TENER EN CUENTA. Las sentencias analizadas a lo largo de la presente guia
podrian contener referencias realizadas a legislacion actualmente derogada.

Marco normativo de la expropiacion forzosa

e Constituciéon Espanola, de 27 de diciembre de 1978 (CE).
¢ Ley de 16 de diciembre de 1954 sobre Expropiacién Forzosa (LEF).

¢ Decreto de 26 de abril de 1957 por el que se aprueba el Reglamento
de la Ley de Expropiacion Forzosa (REF).

¢ Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre, por el que se
aprueba el texto refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacién Urba-
na (TRLSR).

¢ Real Decreto 1492/2011, de 24 de octubre, por el que se aprueba el
Reglamento de valoraciones de la Ley de Suelo (RVS).






2-
LOS ELEMENTOS DE LA
EXPROPIACION FORZOSA

Expropiante y beneficiario de la
expropiacion (articulo 2 de la LEF)

Segun el apartado primero del precepto de referencia la expropiacion for-
zosa solo podra ser acordada por el Estado, la provincia o el municipio.

Asimismo, podran ser beneficiarios de la expropiacion forzosa por causa de:

e Utilidad publica: las entidades y concesionarios a los que se reconoz-
ca legalmente esta condicion.

* Interés social:
— Las referidas con anterioridad.

— Cualquier persona natural o juridica que rednan los requisitos sena-
lados por la Ley especial necesaria a estos efectos.

Expropiado (articulo 3 de la LEF)

De acuerdo con el apartado primero del citado articulo, las actuaciones del
expediente expropiatorio se entenderan, antes que nada, con el propietario
de la cosa o titular del derecho objeto de la expropiacion.

Excepto prueba en contrario, la Administracion expropiante estimara pro-
pietario o titular:

¢ A quien figure, con tal cardcter, en registros publicos que produzcan
presuncién de titularidad (que Unicamente podra ser destruida por
via judicial).

e En su defecto, a quien conste con dicho caracter en registro fiscales.

e Por altimo, al que lo sea publica y notoriamente.
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A TENER EN CUENTA. Segun el articulo 6 de la LEF, los que no puedan enaje-
nar sin permiso o resolucion judicial los bienes que administren o disfruten, se
entenderan, sin embargo, autorizados para verificarlo en los casos establecidos
en la citada norma.
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CUESTIONES
1.- {Quiénes se estimaran interesados en la expropiacion?

A tenor de lo dispuesto en el apartado primero del articulo cuarto de la LEF,
siempre que lo soliciten y acreditando su condicion debidamente, también se en-
tenderan las diligencias con:

— Los titulares de derechos reales e intereses econémicos directos sobre la
cosa expropiable.

— Los arrendatarios cuando se trate de inmuebles rasticos o urbanos (se
iniciard para cada uno de los arrendatarios el correspondiente expediente
incidental con el fin de determinar la indemnizaciéon que pudiera corres-
ponderle).

Ahora bien, si de los registros a los que alude el articulo 3 del referido texto legal
resulte la existencia de los anteriores titulares, sera preceptiva su citacion en el
expediente de expropiacion.

2.- ;En qué supuestos se entenderan las diligencias de expropiacién con el
Ministerio Fiscal?

Se entenderan las diligencias expropiatorias con el MF cuando, realizada la pu-
blicacién del articulo 18 de la LEF:

— No comparezcan en el expediente los propietarios o titulares (o estuvieren
incapacitados y sin tutor o persona que les represente).

— La propiedad sea litigiosa (articulo 5.1 de la LEF).

3.- ¢{Las transmisiones de dominio impediran la continuacion de los
expedientes de expropiacion forzosa?

No, las transmisiones de dominio o de otros derechos o intereses no impediran
la prosecucion de los expedientes de expropiacion forzosa.

Ademas, se estimara subrogado el nuevo titular en las obligaciones y derechos
del anterior (articulo 7 de la LEF).

4.- ;Qué dispone el REF sobre los elementos esenciales de la expropiacion
forzosa?

A efectos del REF se estimara por:
— Expropiante: «el titular de la potestad expropiatoria».

— Beneficiario: «el sujeto que representa el interés publico o social para cuya
realizacion esté autorizado a instar de la Administracién expropiante el ejer-
cicio de la potestad expropiatoria, y que adquiere el bien o derecho expro-
piados».

— Expropiado: «el propietario o titular de derechos reales e intereses econé-
micos directos sobre la cosa expropiable, o titular del derecho objeto de la
expropiacién» (articulo 3.1 del REF).

Se recomienda la lectura de los articulos 3 a 9 de la antedicha norma.




3.
CARGAS SOBRE EL
BIEN EXPROPIADO

Adquisicion de la cosa expropiada libre de cargas

Segun el articulo 8 de la Ley de Expropiacion Forzosa, la cosa expropiada
se adquirira libre de cargas. No obstante, podréd conservarse algun derecho
real sobre el objeto expropiado si resultase compatible con el nuevo destino
que haya de darse a este y, existiese acuerdo entre el expropiante y el titular
del referido derecho real.

En este sentido, la sentencia del Tribunal Supremo n.° 1154/2021, de
22 septiembre, ECLI:ES:TS:2021:3533 especifica que con la expropiaciéon
forzosa «se extinguen todas las limitaciones que existieran sobre la propie-
dad del bien expropiado, pero en la medida que dichas limitaciones, esto
es, los derechos que imponen dichas limitaciones, pertenecen a terceras
personas respecto del propietario, a la hora de fijar los justiprecios de fincas
con tales cargas se suscita la problematica de que el propietario no puede
percibir la totalidad del justiprecio correspondiente a la propiedad porque,
en la medida que estas cargas o gravdmenes la limitan, se produciria un
enriguecimiento sin causa si se adquiere el total valor del bien excluyendo
tales cargas. Claro ejemplo resulta si se expropia una finca con un usufruc-
to o una servidumbre en que el “propietario” no puede percibir la totalidad
del justiprecion».

A TENER EN CUENTA. La expropiacién extingue todas las cargas y derechos
anteriores sobre el bien expropiado, que se convierten, por ministerio de la ley,
en derechos sobre el justiprecio, con la salvedad dispuesta en el articulo 6 del
REF (articulo 8.1 del REF).
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¢ Casuistica derivada de la aplicacion del articulo 8 de la LEF
Pago del justiprecio en un supuesto de anotacién preventiva de deslinde

Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Aragon n.° 545/2019, de
8 de octubre, ECLI:ES:TSJAR:2019:950

En fecha de 12 de diciembre de 2018, el Juzgado de lo Contencioso-Ad-
ministrativo n.° 1 de Zaragoza dicta sentencia en virtud de la cual se estima
el recurso contencioso-administrativo anulando la resolucion recurrida y de-
clarando el derecho de los recurrentes al abono de la cantidad de 55.384,99
euros, mas los intereses legales que se hubiera devengado, por parte del
Ayuntamiento de Zaragoza.

Posteriormente, la Administracion demandada presenta recurso de apela-
cién contra la anterior resolucion basandose, entre otros motivos, en que la
nota preventiva

«(...) tiene como finalidad informar de la existencia de cargas sobre la finca
expropiada vy, en el presente caso, sobre el hecho de que la finca puede re-
sultar en todo o en parte dominio publico hidraulico, por lo que no puede ig-
norarse su incidencia sobre el procedimiento expropiatorio, en cuanto incide
sobre la titularidad de la finca, asi como sobre la posibilidad de que pueda ser
adquirida por expropiacion, y es por ello por lo que se procedié a la consigna-
cion del justiprecio. A continuacion, cita la sentencia del TS de 4 de octubre de
2013, alegando que, dado que el deslinde tiene caracter declarativo, no es ne-
cesario acudir al procedimiento expropiatorio para que estos sean adquiridos
por el Estado, no conllevando la posible privacion del derecho de propiedad la
satisfaccién de indemnizacién, ni compensacion algunan».

No obstante, la juzgadora de apelacién expone en el fundamento de dere-
cho quinto de la sentencia de referencia lo siguiente:

«(...) aun siendo cierto que el articulo 8 LEF dispone que “La cosa ex-
propiada se adquirira libre de cargas”, y que en la fecha antes indicada se
practicé una anotacién preventiva sobre la finca, debe tenerse en cuenta
que, al tiempo de practicarse la anotacién preventiva, ya se habia produ-
cido la transmision de la finca al Ayuntamiento expropiante en virtud del
procedimiento expropiatorio, aunque estuviera pendiente el pago de justi-
precio, cuya determinacion correspondio al Jurado».

En consecuencia, la Sala de lo Contencioso-administrativo del TSJ de Ara-
gon desestima el recurso de apelaciéon presentado por el Ayuntamiento de
Zaragoza contra la citada sentencia de 12 de diciembre de 2018.

¢ Incompatibilidad del nuevo destino con el uso actual de una finca
objeto de expropiacion

Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Cataluna n.° 238/2016, de
21 de marzo, ECLI:ES:TSJCAT:2016:3454

En fecha de 11 de febrero de 2015, el Juzgado de lo Contencioso-Admi-
nistrativo 11 de Barcelona emite sentencia mediante la que se desestima el
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3. CARGAS SOBRE EL BIEN EXPROPIADO

recurso contencioso-administrativo interpuesto por la representacion legal
de la mercantil interesada contra resolucion de la alcaldia de un ayuntamien-
to de la misma provincia, de 8 de octubre de 2012, en virtud de la cual se
desestimaba la solicitud del inicio de expropiacién y apertura de pieza separa
de justiprecio.

Por su parte, la representacioén legal de la citada mercantil interpone recurso
de apelaciodn contra la anterior resolucién, alegando, entre otros motivos, que:

«(...) el derecho de arrendamiento de que era titular se extinguié “ope
legis” por la expropiacion de la finca a instancia del propietario, y recuerda
que la normativa prevé como Unica excepcioén a lo anterior el acuerdo entre
la Administracién y el titular del derecho, si el mismo fuere compatible con
el nuevo destino que hubiere de darse a la finca expropiada. Afirma que el
AJUNTAMENT DE (...) formalizé el Acta de ocupacion de la finca en fecha
23 de noviembre de 2012, sin que a fecha de hoy se haya materializado la
ocupacién efectiva de la finca, y que ha reconocido la incompatibilidad del
uso existente como patio de colegio, con el destino de zona verde de los
terrenos. Y a partir de todo ello, considera irrelevante que el Ayuntamiento
no se haya planteado por el momento ejecutar el planeamiento urbanistico
que afecta a la finca».

Igualmente, la juzgadora de apelacion entiende que el articulo 8 de la LEF
expresa lo siguiente:

«“La cosa expropiada se adquirird libre de cargas”, con la Unica ex-
cepcién de que “podrd conservarse algun derecho real sobre el objeto
expropiado si resultare compatible con el nuevo destino que haya de darse
al mismo vy existiera acuerdo entre el expropiante y el titular del derecho”.
Pues bien, en el caso que nos ocupa, ni existe acuerdo entre el expropiante
y el titular del derecho arrendaticio, ni mucho menos, el nuevo uso, esto
es, el destino a zona verde publica, es compatible con el uso actual: patio
de colegio. Notese que el precepto vincula la compatibilidad al uso que
justifica la expropiacion (“nuevo uso” menciona el precepto), no a la uti-
lizacion provisional o no utilizacion que vaya a darle el AJUNTAMENT DE
(...) tras la expropiacion absteniéndose de ejecutar el plan urbanistico o no
cumplimentando la “causa expropiandi” de la expropiacién del dominio.
En el mismo sentido, o més claramente todavia, el articulo 9 REF, dispone
que tan solo “podra conservarse algun derecho sobre el bien expropiado,
siempre que resultase compatible con el fin a que tal bien haya de quedar
afectado como consecuencia de la expropiacién”, y resulta que en nuestro
caso, ese fin no es otro que una zona verde publica, cuyo uso es incompa-
tible con el de patio de colegio. Por tanto, no es correcta la interpretaciéon
que la Sentencia apelada hace de los preceptos anteriores y que lleva al
Magistrado a afirmar que “si existe una compatibilidad entre el manteni-
miento del arrendamiento y el destino de la finca finalmente expropiada
que no es otro que el de zona verde, y hasta que se produzca su trans-
formacién a uso publico tras la correspondiente actuacién urbanistica y
ejecucion de las obras”».
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En la presente guia se ofrece un analisis teorico y practico de la expropiacion forzosa
y su regulacion juridica, realizando un estudio de las distintas fases del procedimiento
que ayudaran al lector a conseguir una vision global de todo el proceso expropiatorio,
incidiendo en la determinacion del justiprecio y su valoracion, y efectuando una aproxi-
macion a los ambitos de aplicacion de las expropiaciones especiales. Con el objetivo de
facilitar la compresion del tema se acompanan a la presente diversos esquemas sobre
la materia, asi como varios formularios de interés.
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