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La delimitaciéon de las competencias estatales y autonémicas en ma-
teria de expropiacion forzosa ha suscitado algunas controversias im-
portantes que han requerido de la intervenciéon del Tribunal Cons-
titucional. Aunque el articulo 149.1.18 de la CE atribuye al Estado la
competencia exclusiva sobre “legislacién sobre expropiaciéon forzo-
sa”, las comunidades auténomas también ostentan, amparandose en
otros titulos competenciales, un cierto protagonismo en este ambi-
to, mas alld de una actuacién meramente ejecutiva. Esta actuacién
autonémica, que se ha ido materializando en actuaciones diversas,
como la definicion de la causa expropiandi en ambitos sectoriales de
su competencia, la creacién de jurados o comisiones autondémicas de
valoracién a efectos de la fijacion del precio justo en expropiaciones
autondmicas y locales, y la aprobacién de normas —tanto legales como
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reglamentarias— de caracter organizativo, no ha estado exenta de po-
I[émica. Por este motivo, ha sido necesaria la intervencién del Tribunal
Constitucional en varias ocasiones. En estos momentos, existe ya una
consolidada jurisprudencia constitucional en la materia que, a pesar
de haber suscitado importantes criticas doctrinales y algunos votos
particulares contrarios, permite definir mas claramente la distribucion
de competencias entre el Estado y las comunidades auténomas en
materia de expropiacion forzosa.

1. Las previsiones de la Constitucion espanola

La CE unicamente se refiere a las competencias en materia de ex-
propiacién forzosa en el articulo 149.1.18. De conformidad con este
precepto, corresponde al Estado la competencia exclusiva sobre “legis-
laciéon sobre expropiacion forzosa”. Sin embargo, existen otros titulos
competenciales con incidencia en esta materia y que pueden modular
las competencias atribuidas al Estado por este precepto.

1.1. El articulo 149.1.18 y la reserva al Estado de la
legislacion sobre expropiacion forzosa

Como se ha adelantado, de acuerdo con el articulo 149.1.18 de la CE
corresponde al Estado, con caracter exclusivo, la legislaciéon sobre ex-
propiacion forzosa. De esta previsién constitucional se pueden des-
tacar diferentes aspectos. En primer lugar, el titulo competencial no
viene referido a un sector material de actividad, sino a una potestad
administrativa,’ y esto, como veremos, tendra repercusiones fundamen-
tales en la distribuciéon de competencias entre Estado y comunidades
auténomas. A pesar de la atribucién de la competencia exclusiva al Es-
tado, “se trata de una competencia que tiene un caracter instrumental
o funcional, ya que alude al ejercicio de una potestad administrativa, y

1. Asi lo destacan, por ejemplo, M? del Carmen Nufiez Lozano, “Las Comisiones Provin-
ciales de Valoraciones de Andalucia”, Administracion de Andalucia. Revista Andaluza de
Administracion Publica, 56, 2004, p. 39, y Francisco Sosa Wagner, “Articulo 31. Procedi-
miento de determinacion del justiprecio”, en el libro colectivo por él dirigido Comenta-
rios a la Ley de Expropiacion Forzosa, 22 edicion, Cizur Menor, Thomson-Aranzadi, 2003
[1999], p. 139.
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en relacion con la cual se ha admitido la introduccién de especificaciones
en su ejercicio por parte de las Comunidades Auténomas”.?

En segundo lugar, cabe destacar la atribucién al Estado de la
competencia sobre la “legislaciéon” y no solo sobre las “bases” o la
“legislacion basica”, como ocurre con otras materias enumeradas en
el propio articulo 149.1.18 de la CE (por ejemplo, el régimen juridico
de las administraciones publicas y el régimen estatutario de sus fun-
cionarios o contratos y concesiones administrativas y el sistema de
responsabilidad de todas las administraciones publicas). La compe-
tencia reservada al Estado se extiende a la totalidad de la legislacién.
Este hecho tiene consecuencias muy importantes y supone, utilizando
palabras de Fernandez Rodriguez, “toda la legislacién, por lo tanto,
sin matices, condicionamientos ni excepciones de ningun tipo”.? Asi,
si atendemos al tenor literal de este precepto, la competencia para
regular la potestad expropiatoria esta atribuida de forma total al le-
gislador estatal, sin ningun matiz ni modulaciéon que tenga en cuenta
los intereses de las comunidades autonomas respecto de esta potestad
administrativa.*

Esta atribucion, en exclusiva, al Estado de la legislaciéon sobre
expropiacion in totum se justifica por la consideracién de la expro-
piacion como institucion de garantia de los intereses econémicos pri-
vados y por la necesidad de garantizar una regulacién uniforme de
esta institucién —especialmente de las garantias— en todo el territorio
espafnol. La determinaciéon del alcance concreto de la competencia es-
tatal derivada del articulo 149.1.18 de la CE requiere, por un lado, ver
como se ha interpretado este precepto en este ambito por el Tribunal
Constitucional, asi como definir el alcance concreto de la expresién

2. Sosa Wagner, "Articulo 31...", 2003, p. 139.

3. Tomas-Ramén Ferndndez Rodriguez, “Notas sobre el proceso continuo y silencioso de
erosion del derecho estatal y de las garantias juridicas de los ciudadanos: el caso de los ju-
rados autonémicos de expropiaciéon”, Revista de Administracion Publica, 153, 2000, p. 92.

4. Advierte M2 del Carmen Nufiez Lozano (“Los érganos autonémicos de fijacion de jus-
tiprecios. Propuestas y sugerencias sobre el correcto ejercicio de la competencia estatal
sobre legislacion de expropiacion forzosa”, Revista Vasca de Administracion Publica, 72,
2006, p. 188) que “se ha olvidado que la competencia se predica de una potestad admi-
nistrativa, caracterizada ademas como ‘medio indeclinable del que los poderes publicos
pueden y deben servirse para el logro de sus fines’ (STC 37/1987, FJ 6), de modo que resulta
muy dificil, si no imposible, justificar la racionalidad de la opcién constitucional, pues es
mas que evidente el interés de las Comunidades Autonomas en este ‘instrumento positivo
puesto a disposicién del poder publico para el cumplimiento de sus fines de ordenacion
y conformacién de la sociedad a imperativos crecientes de justicia social’ (STC 166 /1986,
FJ 13)".
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“legislacion”, y por otro, determinar la incidencia en este ambito de
otros titulos competenciales sectoriales.

1.2. Otros titulos competenciales con incidencia en la
materia

Las previsiones del articulo 149.1.18 de la CE deben completarse con el
examen de otros titulos competenciales que han incidido en la materia.
Con relacion a las competencias estatales, debe tenerse en cuenta es-
pecialmente el articulo 149.1.1 de la CE, que atribuye al Estado la com-
petencia exclusiva sobre “La regulaciéon de las condiciones basicas que
garanticen la igualdad de todos los espafioles en el ejercicio de los dere-
chosy en el cumplimiento de los deberes constitucionales”. En la medida
en que la expropiacién afecta al ejercicio de un derecho constitucional
reconocido en el articulo 33 —el derecho a la propiedad privada- e incide
en el patrimonio del ciudadano, este titulo competencial también opera
en este ambito, dada la necesidad de garantizar la igualdad de todos
en el ejercicio de este derecho en todo el territorio espanol.

Por otra parte, debe tenerse presente la proyeccion de otros titu-
los competenciales, como el “régimen juridico de las administraciones
publicas” y el “procedimiento administrativo”. La competencia que el
articulo 149.1.18 reserva al Estado para establecer las bases del régimen
juridico de la Administraciéon tiene una clara funciéon de garantia, dado
que reserva al Estado la fijacién de los principios y criterios esenciales
referentes a su estructura y funcionamiento y pretende que el status
juridico de los ciudadanos sea idéntico ante cualquiera de las adminis-
traciones publicas del Estado. A través de este titulo se han canalizado
determinados aspectos de la expropiacidén, como los organizativos y,
mas concretamente, la creacion de jurados o comisiones autonémicas
de valoracion. El encaje de estos aspectos dentro de este tituloy no en
el de legislacién sobre expropiacion lleva a que corresponda al Estado
fijar las bases sobre la materia. El Estado deberia limitarse a establecer
el minimo comun denominador normativo necesario para cumplir con
la funcién de garantia que tiene asignada este titulo competencial. En
el resto, la competencia sobre la materia corresponderia a las comuni-
dades auténomas que la hayan asumido.

El articulo 149.1.18 de la CE también reserva al Estado el proce-
dimiento administrativo comun, sin perjuicio de las especialidades de-
rivadas de la organizacion propia de las comunidades auténomas. De
este precepto se deriva el reconocimiento al Estado de una competen-
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cia normativa plena y exclusiva sobre el procedimiento administrativo
comun, que actualmente esta regulado en la Ley 30/1992, de 26 de
noviembre, del régimen juridico de las administraciones publicas y del
procedimiento administrativo comun. Sin embargo, esta regulaciéon no
agota las competencias estatales o autondmicas de establecer proce-
dimientos especificos ratione materiae, si bien deberan respetarse, en
todo caso, las garantias minimas de los ciudadanos respecto a la acti-
vidad administrativa fijadas por la Ley 30/1992. En efecto, la propia CE
reconoce la competencia de las comunidades auténomas para estable-
cer las especialidades derivadas de su organizacion propia. Ademas, la
jurisprudencia constitucional ha considerado reiteradamente que no se
puede disociar la norma sustantiva de la norma de procedimiento. Esta
circunstancia posibilita que las comunidades auténomas puedan dictar
las normas procedimentales necesarias para la aplicacion de su derecho
sustantivo.®> En consecuencia, podran establecer los procedimientos
aplicables a la realizacién de cada tipo de actividad administrativa
como competencia conexa a las que, respectivamente, ostentan para
la regulacion del régimen sustantivo de cada actividad o servicio de la
Administracion. En materia expropiatoria, esta competencia autoné-
mica sobre procedimiento administrativo permitira a las comunidades
auténomas poder modular determinados tramites procedimentales
del procedimiento expropiatorio —respetando las garantias esenciales
del expropiado establecidas por la normativa general-, a pesar de la
atribucion en exclusiva al Estado de la competencia sobre legislacion
en materia de expropiacién forzosa.

Estos titulos competenciales han servido para mitigar el amplio
alcance de las competencias estatales que prima facie se derivaba de
la literalidad del articulo 149.1.18 de la CE en materia expropiatoria
y para reconocer parcelas de intervencién autondémica en este ambi-
to. Asimismo, no puede olvidarse la incidencia de las competencias
sectoriales autondmicas en esta materia, dado que la atribucién de
la competencia material o sustantiva sobre un determinado sector
también llevara unido, como aspecto instrumental, el ejercicio de la
potestad expropiatoria en este ambito. La entrada en juego de to-
dos estos titulos competenciales, unida al caracter instrumental del
instituto expropiatorio, ha permitido a las comunidades autbnomas
recuperar una cierta intervencién sobre expropiacién forzosa, a pesar

5. Vid., por ejemplo, las Sentencias del TC 227/1988, de 29 de noviembre (FJ 32 in fine);
23/1993, de 21 de enero (FJ 3), y 98/2001, de 5 de abril (FJ 8).
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de tratarse de un ambito en principio vedado para ellas y reservado
en exclusiva al Estado.

2. Las previsiones de los estatutos de autonomia

La mayor parte de los estatutos de autonomia de las comunidades auto6-
nomas han recogido alguna competencia en relaciéon con la expropiacién
forzosa, utilizando formulaciones diversas. En algunos casos, solo hacen
referencia a competencias ejecutivas. En cambio, en otros llegan a incluir
potestades normativas que, en principio, estarian vedadas, si tenemos
en cuenta la redaccion literal del articulo 149.1.18 de la CE, que atribuye
al Estado toda la legislacion sobre expropiaciéon y no solo la basica. A
continuacion, se examinan las previsiones estatutarias en esta materia,
teniendo en cuenta también las novedades incorporadas a raiz de la
aprobacion de los nuevos estatutos de autonomia, nacidos como con-
secuencia de los procesos de reforma estatutaria de estos ultimos afos.

2.1. Las previsiones iniciales

Inicialmente, todos los estatutos de autonomia, con la excepcién de
los de Aragén y Castilla y Ledn, incluyeron referencias especificas a las
competencias autonémicas en materia expropiatoria.

A. Los estatutos de autonomia de Andalucia, Cataluia,
Comunidad Valenciana, Galicia, Navarra y Pais Vasco:
el reconocimiento de competencias sobre el desarrollo
legislativo y la ejecucion en materia de expropiacion
forzosa

A pesar de la reserva a la competencia exclusiva estatal de la legisla-
Cién in totum sobre expropiacién forzosa, algunos estatutos de auto-
nomia previeron inicialmente competencias autondmicas de desarrollo
legislativo —y también de ejecucidon- sobre esta materia. Es el caso de
los de Andalucia, Cataluna, Comunidad Valenciana, Galicia, Navarray
Pais Vasco,® que atribuyen a estas comunidades auténomas competen-

6. Vid. los articulos 15.1.2 del Estatuto de Autonomia de Andalucia, aprobado mediante
Ley Organica 6/1981, de 30 de diciembre; 10.1.2 del Estatuto de Autonomia de Catalufia,
aprobado mediante Ley Organica 4/1979, de 18 de diciembre; 32.2 del Estatuto de Auto-
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cias sobre el desarrollo legislativo y la ejecuciéon dentro de su territorio
de la legislacién basica del Estado. Se separan asi de la redaccién literal
del articulo 149.1.18 de la CE y confieren a las comunidades auténo-
mas una competencia compartida sobre expropiacion, siguiendo el
esquema legislacion general del Estado versus desarrollo legislativo y
ejecucion por la comunidad auténoma.’

La atribuciéon de competencias de desarrollo legislativo suscito,
en su momento, dudas sobre su adecuacion a la Constitucion, teniendo
en cuenta que el articulo 149.1.18, en principio, atribuia la competen-
cia legislativa completamente al Estado y vedaba toda posibilidad de
aprobacion de legislacion autonémica de desarrollo sobre la materia.
Especialmente criticos con estas atribuciones estatutarias han sido los
profesores Fernandez Rodriguez® y Garcia de Enterria,® que han ne-
gado la existencia de competencias normativas autonémicas en este
ambito, a pesar de las previsiones estatutarias.

Sin embargo, no han faltado intentos doctrinales en el sentido
de buscar una interpretacion de estos preceptos estatutarios conforme
con la Constitucion. En este sentido, Jiménez Blanco,'® aunque sefiala
que, a primera vista, el articulo 15.1.2 del Estatuto andaluz podria ser
inconstitucional a la vista del contundente articulo 149.1.18 de la CE,
interpreta que cuando el Estatuto de Andalucia se refiere al “desa-
rrollo legislativo” no lo hace a la regulacién general de la institucion,
sino a la declaracién de utilidad publica o interés social de la finalidad
a que se deba afectar el objeto expropiado que, de acuerdo con la
Ley de Expropiacion Forzosa (en adelante, LEF), con caracter general

nomia de la Comunidad Valenciana, aprobado mediante la Ley Organica 5/1982, de 1 de
julio; 28.2 del Estatuto de Autonomia de Galicia, aprobado mediante Ley Organica 1/1981,
de 6 de abril; 57.b) de la Ley Orgénica 13/1982, de 10 de agosto, sobre reintegracién y
mejora del Régimen Foral de Navarra, y 11.1.b) del Estatuto de Autonomia del Pais Vasco,
aprobado mediante la Ley Orgénica 3/1979, de 18 de diciembre.

7. Vid. José Ignacio Morillo-Velarde Pérez, “Competencia sobre régimen de las Adminis-
traciones Publicas”, en Santiago Muioz Machado y Manuel Rebollo Puig (dirs.), Comenta-
rios al Estatuto de Autonomia para Andalucia, Cizur Menor, Thomson-Civitas, 2008, p. 415.

8. Fernandez Rodriguez, “Notas...”, 2000, p. 92. Este autor habla, incluso, de “La inicial
manipulacién unilateral del titulo competencial del Estado por el Estatuto vasco” (p. 99).

9. Eduardo Garcia de Enterria, “La Ley de Expropiacion Forzosa de 1954, medio siglo
después”, Revista de Administracion Publica, 156, 2001, p. 262.

10. Antonio Jiménez Blanco, “Comentario al articulo 15 del Estatuto de Autonomia de
Andalucia”, en Santiago Mufioz Machado (dir.), Comentarios al Estatuto de Autonomia
de la Comunidad Autonoma de Andalucia, Madrid, Instituto de Estudios de la Adminis-
tracion Local, 1987, p. 401-402.
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y a pesar de las excepciones previstas por el propio articulo 10, debe
hacerse por ley. En su opinién, “de no existir la referencia al ‘desarrollo
legislativo’, la Comunidad Auténoma de Andalucia se veria privada
de tipificar utilidades publicas o interés social que puedan servir a la
accion de su Administracion”."

Para Real Ferrer, aunque las comunidades auténomas no pueden
dictar leyes que, con contenido normativo, reformen el ordenamiento
sustantivo y las garantias en materia de expropiacion forzosa, pueden
ser sujetos de la expropiacion (expropiante, beneficiario y expropiado)
y también “pueden cumplir con la exigencia que, como garantia para
los administrados, establece la LEF de que sea una ley la que determi-
ne cuadndo estamos frente a un supuesto de utilidad publica o interés
social que legitime el proceso expropiador”. Incluso considera que, si se
entiende que la potestad expropiatoria esta implicitamente contenida
en el ejercicio de competencias propias autonémicas —como el urba-
nismo—, podria quedar abierta la posibilidad de que las comunidades
auténomas, mediante ley, estableciesen genéricamente los casos en
que las diferentes administraciones territoriales podrian hacer uso de
su potestad expropiatoria.'

Respecto de la competencia sobre ejecucion, también atribuida
a las comunidades auténomas por estos estatutos, no puede realizarse
ninguna objecion. Siendo estatal la competencia sobre la legislacion,
la ejecucion y, por tanto, el ejercicio de la potestad expropiatoria,”™
puede ser autondmica.

B. El Estatuto de Autonomia de las Islas Baleares: el
reconocimiento de la funcion ejecutiva en materia de
expropiacion forzosa

La Ley orgdnica 2/1983, de 25 de febrero, mediante la que se aprueba
el Estatuto de Autonomia de las Islas Baleares, atribuy6 a esta comuni-
dad auténoma la funcién ejecutiva en materia de expropiacién forzosa
“en los términos que establezcan las leyes y las normas reglamentarias

11. Jiménez Blanco, “Comentario al articulo 15...”, 1987, p. 402.

12. Gabriel Real Ferrer, “Comentario al articulo 32", en Ramoén Martin Mateo (dir.), Co-
mentarios al Estatuto de Autonomia de la Comunidad Autonoma Valenciana, Madrid,
Instituto de Estudios de Administracién Local, 1985, p. 323-324.

13. Vid. Jiménez Blanco, “Comentario al articulo 15..."”, 1987, p. 401.
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gue en desarrollo de su legislacién dicte el Estado”." A diferencia de
los estatutos analizados en el epigrafe anterior, este no se refiere al
ejercicio de competencias normativas autonémicas sobre expropiacion
y limita la competencia de la comunidad auténoma a la funcién eje-
cutiva, de acuerdo con lo que establezca la normativa estatal —tanto
legal como reglamentaria—. Con esta redaccion, se respetaba el tenor
literal del articulo 149.1.18 de la CE, que atribuia al Estado la compe-
tencia exclusiva sobre toda la legislacion en materia de expropiacién
forzosa. Se separa asi la competencia para elaborar la legislaciéon, que
corresponde al Estado, de la aplicacion de las técnicas e instrumentos
en ella previstos, atribuida a la comunidad auténoma.

C. Los estatutos de autonomia de Extremadura, La Rioja y
Murcia: el reconocimiento de la potestad expropiatoria
a las comunidades auténomas

Los estatutos de autonomia de Extremadura, La Rioja y Murcia no
incluyen ninguna referencia a las competencias sobre expropiacién
forzosa en los articulos que enumeran las competencias autonémicas.
La Unica referencia a esta materia se encuentra en las partes relativas
a la administracién y régimen juridico, para reconocer a estas comu-
nidades autbnomas, en el ejercicio de sus competencias, la potestad
expropiatoria.”® Por tanto, las comunidades auténomas son titulares de
la potestad expropiatoria y, en el ejercicio de sus competencias, podran
ejercer esta potestad y expropiar bienes o derechos, si concurre causa
de utilidad publica o interés social.

Se trata, sin embargo, de previsiones totalmente innecesarias, ya
que, aunque no estuviesen expresamente previstas en sus estatutos,
todas las comunidades auténomas disponen de la potestad expro-
piatoria por su cualidad de administraciones publicas territoriales. La
LEF, por su caracter de norma preconstitucional, Unicamente atribuye
la titularidad de esta potestad al Estado, la provincia o el municipio

14. Articulo 12.2 de la Ley Organica 2/1983, de 25 de febrero, por la que se aprueba el
Estatuto de Autonomia para las Islas Baleares.

15. Vid. los articulos 50.b) de la Ley Organica 1/1983, de 25 de febrero, por la que se
aprueba el Estatuto de Autonomia de Extremadura —actualmente, después de las modi-
ficaciones introducidas por la Ley Organica 12/1999, de 6 de mayo, este precepto es el
47.b)—; 30.1.b) de la Ley Organica 3/1982, de 9 de junio, por el que se aprueba el Estatuto
de Autonomia de La Rioja —actualmente, después de las modificaciones introducidas por
la Ley Orgéanica 2/1999, de 7 de enero, este precepto es el 31.1.b)-, y 15.3.b) de la Ley
Orgénica 4/1982, de 9 de junio, del Estatuto de Autonomia de Murcia.
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(art. 2), pero después de la CE debe hacerse extensiva también a las
comunidades autdbnomas como entes de caracter territorial. De este
modo, todas las administraciones publicas territoriales y, por tanto,
también las comunidades auténomas, son titulares de la potestad ex-
propiatoria.'® Por este motivo, seria conveniente una modificacién de
la LEF en este punto para incorporar las comunidades autbnomas como
titulares de la potestad expropiatoria, a pesar de que la jurisprudencia
es unanime en el sentido de considerarlas titulares de esta potestad
en el ambito de sus competencias."”

D. Los estatutos de autonomia de Asturias, Canarias,
Castilla-La Mancha, Cantabria y Madrid: el
reconocimiento de la potestad expropiatoria
autonomica y de la competencia autonémica para
realizar la declaracion de urgente ocupacion del
bien expropiado y otras actuaciones en materia
expropiatoria

Los estatutos de autonomia de Asturias, Canarias, Castilla-La Mancha,
Cantabria y Madrid,'® con diferentes formulaciones, también atribuyen
a estas comunidades auténomas la potestad expropiatoria. La novedad
en relacion con las anteriores radica en que, ademas, también recono-
cen la competencia autonémica para la realizacién de la declaracién

16. Vid. Vicente Escuin Palop, Comentarios a la Ley de Expropiacion Forzosa, 32 edicion,
Cizur Menor, Thomson-Civitas, 2008 [1999], p. 67-70, y Leopoldo Tolivar Alas, “Articulo 2.
Administracion expropiante y beneficiario”, en Sosa Wagner, Comentarios..., 2003, p. 44.

17. Sobre la jurisprudencia contencioso-administrativa en este ambito, vid. Agustin
Puente Escobar, “La expropiacion forzosa”, en Pascual Sala Sanchez, Juan Antonio Xiol
Rios y Rafael Fernandez Montalvo (dirs.) y Pascual Sala Atienza (coord.), Las instituciones
del Derecho Administrativo en la jurisprudencia, tomo lll, Responsabilidad patrimonial
de las Administraciones Publicas. La expropiacién forzosa, Barcelona, Bosch, 2011, p.
2059y ss.

18. Vid. los articulos 15.2.b) de la Ley Organica 7/1981, de 30 de diciembre, por la que se
aprueba el Estatuto de Autonomia de Asturias (modificado por la Ley Organica 1/1999,
de 5 de enero); 41.b) de la Ley Organica 10/1982, de 10 de agosto, por la que se aprueba
el Estatuto de Autonomia de Canarias; 39.2.b) de la Ley Organica 9/1982, de 10 de agosto,
mediante el cual se aprueba el Estatuto de Autonomia de Castilla-La Mancha (modifi-
cado por la Ley Organica 3/1997, de 3 de julio); 35.1.b) de la Ley Orgénica 8/1981, de 30
de diciembre, por la que se aprueba el Estatuto de Autonomia de Cantabria (redactado
de acuerdo con la Ley Orgénica 11/1998, de 30 de diciembre), y 36.1.b) de la Ley Organica
3/1983, de 25 de febrero (reestructurado por la Ley Organica 5/1998, de 7 de julio —ante-
riormente, el articulo 37.1)-, mediante el cual se aprueba el Estatuto de Autonomia de
Madrid.
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de urgente ocupacion de los bienes afectados, asi como el ejercicio del
resto de competencias atribuidas por la legislacién expropiatoria a la
Administracion del Estado cuando se trate de materias de competencia
autondémica. Tampoco esta previsidon estatutaria resulta imprescindible
para que las comunidades auténomas puedan ejercer estas competen-
cias. El propio Tribunal Supremo ha reconocido en varias sentencias
no solo la titularidad de la potestad expropiatoria a las comunidades
auténomas, sino también su competencia para realizar la declaraciéon
de urgente ocupacion del bien expropiado, la declaraciéon de utilidad
publica o interés social o el acuerdo de necesidad de ocupacion de un
bien o derecho concreto."”

2.2. Las previsiones recogidas en los nuevos estatutos
de autonomia. Analisis general de las previsiones de
los estatutos de Andalucia, Aragon, Castilla y Ledn,
Cataluha, Comunidad Valenciana, Extremadura, Islas
Baleares y Navarra

Los nuevos estatutos de autonomia que se han ido aprobando desde
2006 han incorporado algunas novedades en relacion con las compe-
tencias autonémicas sobre expropiacién forzosa. En primer lugar, los
dos estatutos que antes no incluian ninguna referencia en la materia
ahora contemplan expresamente competencias autonémicas en este
ambito. El de Aragén, aprobado mediante Ley Organica 5/2007, de 20
de abril, atribuye a esta comunidad auténoma, en su articulo 77.16, la
competencia ejecutiva, que incluye la potestad reglamentaria (para
la regulacién de su propia competencia funcional y la organizacién
de los servicios necesarios para ello), sobre expropiacién forzosa, que
incluye, en todo caso, “la determinacion de los supuestos, las causas y
las condiciones en que las administraciones aragonesas pueden ejercer
la potestad expropiatoria; el establecimiento de criterios de valoracién
de los bienes expropiados segun la naturaleza y la funcién que ten-
gan que cumplir, de acuerdo con la legislacién estatal; y la creacion y
regulacion de un érgano propio para la determinacién del justiprecio,
asi como la fijaciéon de su procedimiento”.

19. Vid. Agustin Puente Escobar, “La expropiacion forzosa”, 2011, p. 2059-2061. En este
mismo sentido, Joan Manuel Trayter Jiménez, “Jurados autondmicos de expropiaciény
derechos de los ciudadanos”, en el libro colectivo por él dirigido La aplicacion del sistema
de valoraciones de la Ley del Suelo, Barcelona, Atelier, 2011, p. 30.
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El Estatuto de Castilla y Leén, aprobado mediante la Ley Orga-
nica 14/2007, de 30 de noviembre, se suma a aquellos estatutos de
autonomia que reconocen la potestad expropiatoria autonémica, asi
como el ejercicio de las restantes competencias atribuidas a la Ad-
ministracion del Estado por la legislacion estatal, cuando se trate de
materias de competencia autondmica. El articulo 32.2.b) establece que
la Administracién de la Comunidad Auténoma de Castilla y Ledn goza
de las potestades y privilegios propios de la Administracién del Estado,
entre los cuales se encuentra “la potestad de expropiacién, incluida la
declaracion de urgente ocupacion de los bienes afectados, y el ejercicio
de las restantes competencias de la legislacién expropiatoria atribuidas
a la Administracion del Estado, cuando se trate de materias de com-
petencia de la Comunidad Auténoma”.

En segundo lugar, se introducen cambios considerables en los
estatutos de autonomia de Andalucia y Cataluia, que contienen una
redaccion practicamente idéntica en este punto. El articulo 47.3 del
Estatuto de Andalucia, aprobado mediante Ley Organica 2/2007, de
19 de marzo, atribuye a esta comunidad auténoma, en materia de
expropiacion forzosa, la competencia ejecutiva, que incluye, en todo
caso, determinar los supuestos, las causas y las condiciones en que las
administraciones andaluzas pueden ejercer la potestad expropiatoria;
establecer criterios de valoracién de los bienes expropiados segun la
naturaleza y la funciéon social que tengan que cumplir, de acuerdo
con la legislacion estatal, y crear y regular un érgano propio para la
determinacién del justiprecio y fijar su procedimiento.?°

Asimismo, el articulo 56.4 atribuye a Andalucia “la competencia
compartida en materia de derecho de reversidén en las expropiaciones
urbanisticas, en el marco de la legislacién estatal”.?' Y el articulo 123
prevé que “El Consejo de Gobierno podra ejercer la potestad expro-
piatoria conforme a la legislaciéon estatal y autondmica vigente en la
materia”.

Las novedades mas destacables del Estatuto andaluz —y también
del cataldan- son, por un lado, la eliminaciéon de toda referencia en
materia expropiatoria a competencias autonémicas de desarrollo le-
gislativo y la correspondiente incardinaciéon de las competencias auto-
némicas en el ambito de las competencias ejecutivas. Por otro, dentro

20. En los mismos términos, el articulo 159.4 del nuevo EAC, que se analiza detallada-
mente en el apartado 4.2 de este trabajo.

21. Idéntica prevision se recoge en el articulo 149.6 del nuevo EAC.

REAF num. 20, octubre 2014, p. 319-365

331



332

| Lucia Casado Casado

de estas competencias ejecutivas se incluye la potestad reglamentaria.
Asi, el articulo 42.2.3° del Estatuto de Andalucia prevé que las com-
petencias ejecutivas comprenden “la funcién ejecutiva que incluye la
potestad de organizacién de su propia administracién y, en general,
aquellas funciones y actividades que el ordenamiento atribuye a la
Administracién publica y, cuando proceda, la aprobacion de disposi-
ciones reglamentarias para la ejecucion de la normativa del Estado”.
En términos similares, el articulo 112 del Estatuto catalan incluye en
el ejercicio de las competencias ejecutivas, ademas de la funcién eje-
cutiva, “la potestad reglamentaria, que comprende la aprobacion de
disposiciones para la ejecucién de la normativa del Estado”.??

Cabe destacar, asimismo, la materializacion, tanto en el articulo
47.3 del Estatuto andaluz como en el articulo 159.4 del catalan, de la
jurisprudencia constitucional recaida sobre expropiacion forzosa. Es-
tos preceptos se hacen eco de la doctrina jurisprudencial en materia
expropiatoria.

También hay algunas novedades interesantes en el Estatuto
de Autonomia de Extremadura, aprobado mediante la Ley Organica
172011, de 28 de enero. Este Estatuto continda sin incluir la expropia-
cién forzosa dentro del listado de competencias ejecutivas del articulo
11. La Unica referencia a la expropiaciéon, como sucedia en la version
anterior, se encuentra en la seccién relativa a la Administracion de
la Comunidad Auténoma (seccién 22, dentro del capitulo Il -“De la
Junta de Extremadura y de la Administracion”—, del titulo Il -"De las
instituciones de Extremadura”-), con motivo de la atribucién de la
potestad expropiatoria a la Administracién autonémica. La novedad
radica ahora en la prevision expresa, en el articulo 38.b), de la posibili-
dad de crear un 6rgano propio para la determinacion del precio justo.

Finalmente, los estatutos de autonomia de la Comunidad Valen-
cianay de las Islas Baleares y la Ley Organica de reintegracién y mejora
del régimen foral de Navarra no han introducido ninguna novedad
destacable en relaciéon con las competencias autonémicas sobre ex-
propiacién forzosa.??

22. Sobre esta cuestién, vid. ampliamente el apartado 4.2 de este trabajo.

23. Vid. los articulos 50.2 de la Ley Organica 1/2006, de 10 de abril, de reforma de la Ley
Organica 5/1982, de 1 de julio, del Estatuto de Autonomia de la Comunidad Valenciana;
32.1 del nuevo Estatuto de Autonomia de las Islas Baleares, aprobado por la Ley Organica
172007, de 28 de febrero; y 57.b) de la Ley Organica 13/1982, de reintegraciéon y mejora
del régimen foral de Navarra, que no ha experimentado ninguna modificacién con la
aprobacién de la Ley Organica 7/2010, de 27 de octubre, que modifica diferentes articulos
de la Ley Organica 13/1982.
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3. El alcance de las competencias estatales y
autonomicas sobre expropiacion forzosa a la luz
de la jurisprudencia constitucional

En materia de expropiacion forzosa existe una amplia jurisprudencia
constitucional que ha ido delimitando el alcance de las competen-
cias estatales y autondémicas en este ambito y fijando los respectivos
ambitos de actuacion del Estado y de las comunidades auténomas,
partiendo de la doble dimensién de la expropiacién (como garantia y
como instrumento).

3.1. La doble vertiente del instituto expropiatorio: la
expropiacion como garantia y como instrumento

El Tribunal Constitucional considera como punto de partida para el
analisis de las competencias estatales y autonémicas en materia de
expropiacion forzosa que el instituto expropiatorio presenta una do-
ble vertiente. Por un lado, constituye una garantia constitucional del
derecho de propiedad en la medida en que con este instrumento se
asegura una justa compensacion econémica a aquellas personas que,
por razones de utilidad publica o interés social, se ven privadas de sus
bienes o derechos de contenido patrimonial. Por otro, constituye un
“instrumento positivo puesto a disposicién del poder publico para el
cumplimiento de sus fines de ordenaciéon y conformacién de la socie-
dad a imperativos crecientes de justicia social”.?*

Esta doble dimensién de la expropiacién tiene una gran impor-
tancia desde una perspectiva competencial. En tanto que garantia de
los intereses econémicos privados, corresponde al Estado, a través de
su competencia legislativa exclusiva sobre la materia —fijada por el
articulo 149.1.18 de la CE-, establecer una regulacion general de la
expropiacion, con la finalidad de impedir que puedan existir diferen-
cias entre las diferentes partes del territorio nacional en relaciéon con
los criterios de valoracion y las garantias del procedimiento. Por este
motivo, se ha reservado al Estado la competencia sobre la legislacion
de expropiacién y no simplemente, como en otras materias, la compe-
tencia para establecer las bases o la legislacién basica. En este &mbito

24. Sentencia del TC 166/1986, de 19 de diciembre (ponente: D. Eugenio Diaz Eimil), FJ 13.
También las sentencias 37/1987, de 26 de marzo (ponente: D. Jesus Leguina Villa), FJ 6, y
251/2006, de 25 de julio (ponente: D. Jorge Rodriguez-Zapata Pérez), FJ 5.
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de la expropiacién-garantia no existen competencias autonémicas y
se impone la uniformidad normativa.?

En cambio, como instrumento al servicio de fines publicos, las
comunidades auténomas pueden, en el ambito de sus propias com-
petencias, ejercer determinadas actuaciones en materia expropiatoria
gue constituyen un instrumento o medio al servicio de la competencia
materialmente ejercida, para el efectivo desarrollo por los poderes
publicos de las diferentes politicas sectoriales. En este sentido, el Tri-
bunal Constitucional, en la Sentencia 37/1987, de 26 de marzo, también
afirma que

[...] la expropiacion es también [...] un medio indeclinable del que los poderes

publicos pueden y deben servirse para el logro de sus fines, cuando ello exija

privar a ciertos particulares de sus bienes y derechos por causa de utilidad
publica o interés social propter privatorum commodum non debet communi
utilitati praejudicari. En este sentido, es obvio que no solo la ejecucién de las
medidas expropiatorias sino también, en su caso, la definicion de la concreta
causa expropiandi son competencias que no pueden disociarse de las que
a cada poder publico con potestad expropiatoria le corresponden para la
determinacién y cumplimiento de sus diferentes politicas sectoriales (FJ 6).

De este modo, si bien las comunidades auténomas no pueden
entrar a regular la institucion propiamente dicha, si que pueden inter-
venir en otros aspectos relacionados con la aplicacién de la potestad
expropiatoria como instrumento al servicio de los poderes publicos
territoriales.

3.2. El alcance de las competencias estatales sobre
expropiacion forzosa

Con relacién a las competencias del Estado en materia de expropia-
cién, es preciso determinar qué alcance debe darse a la expresion
“legislacion sobre expropiacién forzosa”.

A. El alcance del concepto de “legislacion” en la
jurisprudencia constitucional

La jurisprudencia constitucional se ha referido en multiples ocasio-
nes al concepto de “legislacién”, utilizado en varias ocasiones en el

25. Vid. Fernandez Rodriguez, “Notas...”, 2000, p. 94.
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articulo 149 de la CE para atribuir competencias al Estado. En este
punto, el Tribunal Constitucional mantiene una linea interpretativa
con arreglo a la cual entra dentro del concepto de “legislacién”,
cuando se predica del Estado, la potestad reglamentaria ejecutiva,
por lo que se incluyen las normas estatales adoptadas en ejercicio
de la potestad reglamentaria, ademas de las que son resultado de
la potestad legislativa del Estado.

Y por lo que hace referencia a la competencia ejecutiva de las
comunidades autonomas, como se afirma en la Sentencia 31/2010, de
28 de junio, unicamente

[...] puede tener cabida una competencia normativa de caracter funcional de

la que resulten reglamentos internos de organizacién de los servicios necesa-

rios para la ejecucion y de regulacion de la propia competencia funcional de

ejecucion y del conjunto de actuaciones precisas para la puesta en practica de
la normativa estatal (STC 51/2006, de 16 de febrero, FJ 4) (FJ 61).

B. El alcance de la competencia estatal de “legislacion
sobre expropiacion forzosa”: las garantias
expropiatorias de caracter patrimonial y procedimental
como elemento central

Si se extrapola la jurisprudencia constitucional analizada sobre
el concepto de “legislacion” en el ambito de la expropiacién forzosa,
resulta que al Estado corresponde la ordenaciéon general y uniforme
de esta materia, teniendo en cuenta que la legislacién estatal incluye
no solo las leyes, sino también los reglamentos ejecutivos, que desarro-
llan la ley y son complementarios. Ello impide la existencia de normas
reglamentarias sustantivas de las comunidades autbnomas en este am-
bito, confiado a la legislacion estatal.?® Sin embargo, no quedarian in-
cluidos los reglamentos organizativos dentro del término “legislacion”,
sino dentro de los aspectos relativos a la ejecucién. Ademas, como

26. Existen, sin embargo, autores que han defendido la posibilidad de que las comuni-
dades auténomas dicten reglamentos ejecutivos. En este sentido, por ejemplo, Enoch
Alberti Rovira, “Algunas consideraciones sobre el federalismo de ejecucion”, Revista Vasca
de Administracion Publica, 25, 1989, p. 19, y Rafael Jiménez Asensio, Las competencias
autondmicas de ejecucion de la legislacion del Estado, Madrid, Civitas-Instituto Vasco
de Administracién Publica, 1993, p. 171. Xavier Bernadi Gil, “Competencias ejecutivas
y potestad reglamentaria”, Revista d’Estudis Autonomics i Federals, 6, 2008, p. 348, va
mas alld y considera que “las competencias ejecutivas autondmicas permiten ejercer una
potestad reglamentaria sustantiva y general, en ausencia de reglamentos estatales, asi
como aprobar normas reglamentarias como complemento o desarrollo de los que hubie-
ran podido dictarse”.
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ha puesto de relieve Farré Tous,?” tampoco parece que deba plantear
ningun problema que aquellas normas de caracter organizativo tengan
rango legal, dado que en nuestro ordenamiento no hay una reserva
reglamentaria (SSTC 5/81, 18/82 o 60/86, entre muchas otras), siempre
gue estas leyes se refieran solo a aspectos organizativos.

Entrando ya en la interpretacion que ha hecho la jurisprudencia
constitucional de la competencia estatal en materia de “legislacion
sobre expropiacién forzosa”, el Tribunal Constitucional ha considerado
gue en esta materia el constituyente ha pretendido que exista una
regulacion general de la institucion expropiatoria en todo el territorio
del Estado. En la Sentencia 37/1987, de 26 de marzo, considera que

[...] la uniformidad normativa impuesta por la Constituciéon supone la igual

configuracion y aplicacion de las mencionadas garantias expropiatorias en

todo el territorio del Estado y, por ende, el estricto respeto y cumplimiento de
los criterios y sistema de valoracion del justiprecio y del procedimiento expro-
piatorio establecidos por Ley estatal para los distintos tipos o modalidades de
expropiaciéon. De este modo, la competencia exclusiva que al Estado 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 cualquier ciudadano de alguna de las garantias que comporta
el procedimiento expropiatorio (FJ 6).28

Corresponde, en consecuencia, al Estado establecer, mediante
su legislacion, las garantias expropiatorias de caracter patrimonial y
procedimental, que son indisponibles por el legislador autonémico.
Estas garantias cubren, de acuerdo con la jurisprudencia constitucio-
nal, la fijacién de los criterios y el sistema de valoracién del precio
justo y el procedimiento expropiatorio. La jurisprudencia no incluye,
en cambio, la garantia organica dentro de este ambito de actuacion
reservado al Estado,? circunstancia que permitira la coexistencia de

27. Santiago Farré Tous, “Perspectives de futur dels jurats autonomics d’expropiacié”,
Revista d’Estudis Autonomics i Federals, 4, 2007, p. 253-254. Vid. también, en este mismo
sentido, la Sentencia 251/2006, de 25 de julio (FJ 6), en la que el TC no ve inconveniente
en que la Comunidad de Madrid cree y regule por Ley el Jurado Territorial de Expropia-
cién Forzosa.

28. Otros pronunciamientos similares se pueden ver, entre otras, en las sentencias 17/1990,
de 7 de febrero (ponente: D. Carlos de la Vega Benayas); 61/1997, de 20 de marzo (po-
nentes: D. Don Enrique Ruiz Vadillo y D. Pablo Garcia Manzano); 180/2000, de 29 de junio
(ponente: D. Tomas S. Vives Anton), FJ 11; y 251/2006, de 25 de julio (D. Jorge Rodriguez-
Zapata Pérez), FJ 5.

29. En contra de este criterio jurisprudencial, el magistrado Javier Delgado Barrio, en el
voto particular que formula a la Sentencia 251/2006 (apartado 3). Vid. también, en una
linea similar, Francisco Garcia Gémez de Mercado, “Comentarios sobre el Anteproyecto
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6érganos autondmicos de valoracion con los jurados provinciales de
expropiacion forzosa.

Fijado de esta manera el &mbito sobre el cual se proyecta la com-
petencia del Estado para legislar sobre expropiacién forzosa, el paso
siguiente para fijar con mayor concrecién el alcance de la competencia
estatal es determinar como se articula la competencia exclusiva estatal
de legislacién sobre expropiacién en ambitos de competencia mate-
rial autonémica. Sobre esta cuestion se ha pronunciado el Tribunal
Constitucional en la Sentencia 61/1997, de 20 de marzo, con motivo
del analisis de constitucionalidad de los articulos 220.1 y 221 del Texto
refundido de la Ley sobre régimen del suelo y ordenacién urbana,
aprobado mediante el Real Decreto Legislativo 1/1992, de 26 de junio.
Estos preceptos establecian algunas especialidades en el procedimien-
to expropiatorio, en un ambito sectorial de competencia autonémica
como es el urbanismo. El Tribunal Constitucional limita el alcance de la
competencia estatal para legislar sobre el procedimiento expropiatorio
cuando el ambito material corresponde en exclusiva a las comunidades
auténomas. En efecto, considera que

Mas alla de su competencia para regular la expropiacion con caracter general,
el legislador estatal ha de considerar los titulos competenciales sectoriales
en juego, con los que debera articularse. Por ello, cuando el sector de que
se trate sea de la exclusiva competencia autondmica, las peculiaridades que
merezcan las expropiaciones especiales solo podran ser establecidas, en su
caso, con un marcado caracter principial o minimo y en cuanto sean expresiéon
de las garantias procedimentales generales. En otros términos, a la regulaciéon
del procedimiento expropiatorio especial le es aplicable en buena medida la
doctrina sobre el reparto competencial del procedimiento administrativo, esto
es, que se trata de una competencia adjetiva que sigue a la competencia mate-
rial o sustantiva, con respeto, claro estd, de las normas generales atinentes al
procedimiento expropiatorio general que al Estado le corresponde establecer
y sin perjuicio también de que no le pueda negar de raiz la posibilidad de
fijar alguna norma especial en cuanto expresién o modulaciéon de las normas
procedimentales generales (FJ 31).

Sobre la base de esta doctrina, el Tribunal Constitucional declara
inconstitucionales los articulos 220.1 y 221 por excederse notablemente
del “caracter principial o minimo” exigido. Sin embargo, como destaca

de Ley de Expropiacién Forzosa”, Revista Juridica de la Comunidad de Madrid, 14, 2002,
y Fernandez Rodriguez, “Notas...”, 2000, p. 94-95.
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Gallego Corcoles,® “es preciso destacar que la 6ptica aqui adoptada
es la del procedimiento de expropiaciéon y que no se niega al Estado
la posibilidad de dictar normas para sectores materiales que no son de
su competencia, siempre que lo haga con los requisitos que enuncia
la Sentencia”.

C. El alcance de la competencia estatal sobre el derecho de
reversion

Como se acaba de analizar, el Estado, de acuerdo con la jurisprudencia
constitucional, es competente para establecer, mediante su legislacién,
las garantias expropiatorias de caracter patrimonial y procedimental,
gue cubren la fijacion de los criterios y el sistema de valoracién del
precio justo y el procedimiento expropiatorio. Sin embargo, debe plan-
tearse si la competencia estatal de “legislacion sobre expropiacion for-
zosa"” comprende también otra garantia expropiatoria no incluida en
el articulo 33.3 de la CE, como es el derecho de reversion, consistente
en el retorno del bien expropiado a su titular originario, en determi-
nados casos de incumplimiento de la causa expropiandi contemplados
en la Ley, previo pago de la indemnizacién procedente.

El derecho de reversién es un derecho de configuracién legal,
no incluido dentro de las garantias constitucionales de la expropia-
cion.?’ A pesar de su configuracion legal y del papel que el legisla-
dor juega en su regulacion —podra determinar en qué supuestos se
entiende completa o no la causa legitimadora de la expropiacién y
establecer en qué circunstancias y con qué condiciones se recono-
ce el derecho de reversiéon—, no puede negarse la estrecha relacion
gue existe entre el derecho de reversion y la causa expropiandiy su
caracter de garantia vinculada a la justificacién del ejercicio de la
potestad expropiatoria.3?

Dada la inescindible relacién entre reversion y causa de la ex-
propiacién y las competencias autondmicas para la determinacién de
esta causa, se ha planteado si el Estado también tiene la competencia

30. Isabel Gallego Cércoles, El derecho de reversion en la expropiacion forzosa, Las Rozas
(Madrid), La Ley, 2006, p. 406.

31. En este sentido, por ejemplo, las sentencias del TC 67/1988, de 18 de abril (ponente:
D. Miguel Rodriguez-Pifiero y Bravo-Ferrer), FJ 6; y 164/2001, de 11 de julio (ponente: D.
Fernando Garrido Falla), FJ 39.

32. Asi lo pone de manifiesto el TC en la Sentencia 67/1988, de 18 de abril (ponente: D.
Miguel Rodriguez-Pifiero y Bravo-Ferrer), FJ 6.
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legislativa para regular la reversién expropiatoria, incluso en ambitos
de competencia autonédmica, teniendo en cuenta que no es una ga-
rantia recogida en el articulo 33 de la CE. El Tribunal Constitucional ha
considerado en la Sentencia 164/2001, de 11 de julio, que el derecho
de reversién, como posible garantia de la expropiacién, constituye una
materia de competencia estatal. La competencia exclusiva del Estado
para regular el derecho de reversion se expresa de dos formas elemen-
tales.®® Por un lado, el Estado puede establecer los criterios generales
de la regulacién de esta garantia (supuestos, requisitos para que se
dé el derecho de reversion, casos de exclusién...). En esta vertiente de
su competencia, el Estado no tiene ningun limite en razén del grado
de detalle que puede alcanzar su regulacién. Por otro, puede dictar
normas especiales sobre reversion, incluso en sectores o materias de
competencia exclusiva de las comunidades auténomas —por ejemplo,
el urbanismo-, “siempre que aquellas especialidades tengan marca-
do caracter minimo o principial y sean expresién o modulacion de la
regulacion general** de la garantia reversional”. En cualquier caso, de
esta jurisprudencia se deriva un abanico de competencias amplisimo
para el Estado en materia expropiatoria, excesivamente amplio, segun
nuestro parecer. Si bien consideramos que es totalmente razonable
gue el legislador estatal tenga la competencia exclusiva para fijar y
regular con caracter general las garantias expropiatorias —también
la reversion, a pesar de su configuracion legal-, siguiendo a Gallego
Cércoles®® creemos que “carece de justificacion que el legislador es-
tatal pueda ademas regular la reversion en sectores de competencia
material de las CCAA con el grado de detalle con el que lo ha hecho,
y sin que se haya demostrado que esta intervencion especial era nece-
saria. Salvaguardado un contenido minimo del derecho de reversion
aplicable a todo supuesto de frustracién de la causa expropiandi, no
encuentra fundamento el hecho de que el legislador estatal regule la
reversion de una manera completa en un sector cuyo ambito material

33. Vid. Sentencia del TC 164/2001, de 11 de julio (ponente: D. Fernando Garrido Falla), FJ
39. En base a esta doctrina, el TC, en esta Sentencia, declara la constitucionalidad de los
diferentes apartados del articulo 40 de la Ley estatal 6/1998, de 13 de abril, sobre régi-
men del suelo y valoraciones, que regulaba los supuestos de reversion, e incluso admite
la constitucionalidad de un supuesto de reversion especifico para un tipo concreto de
expropiacion urbanistica (art. 40.3). Vid. también la Sentencia 148/2012, de 5 de julio, FJ 8.

34. Sobre la interpretacion de la expresion “caracter minimo o principial”, y “expresion
o modulacién de la regulaciéon general”, vid. Gallego Corcoles, El derecho de reversion...,
2006, p. 412-417.

35. Gallego Cércoles, El derecho de reversion..., 2006, p. 425.
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no le pertenece, pues, como declaré la STC 67/1988, 'ni existe una exi-
gencia absoluta de regulacién idéntica del derecho de reversién, ni
este podria surgir cuando a los bienes expropiados pueda darse algun
destino consecuente con la causa expropiandi'”.

Por otra parte, el Tribunal Constitucional también ha declarado
que el derecho de reversién no es un derecho constitucional suscep-
tible de regulacién estatal ex articulo 149.1.1 de la CE, habida cuen-
ta que este precepto solo se refiere a derechos constitucionales en
sentido estricto y que la facultad reversional no estd contenida en
el derecho de propiedad sobre el bien expropiado que garantiza el
articulo 33 de la CE.3¢

3.3. Las competencias autonémicas

La consideracién de la legislaciéon sobre expropiacién forzosa como
competencia exclusiva estatal no impide que existan competencias
autondémicas en este ambito, tanto por lo que hace referencia a la
definicion de la causa expropiandiy la ejecucién de las medidas ex-
propiatorias como a la creaciéon y regulacién de jurados o comisiones
autondémicas de valoracion o, incluso, con matices, en materia de pro-
cedimiento expropiatorio y derecho de reversion.

A. La definicion de la causa expropiandi y la ejecucion de
las medidas expropiatorias

La expropiacién forzosa también debe verse como un instrumento
puesto a disposicion de los poderes publicos para el cumplimiento de
sus fines, que deben ser de su competencia. Por este motivo, tanto
la ejecucion de las medidas expropiatorias como la definicién de la
concreta causa expropiandi son competencias que no pueden diso-
ciarse de las que a cada poder publico con potestad expropiatoria le
corresponden para la determinacién y cumplimiento de sus diferentes
politicas sectoriales.?’

En este sentido, la Sentencia del Tribunal Constitucional 37/1987,
de 26 de marzo, justifica la competencia autonémica para determinar

36. Sentencia 164/2001, de 11 de julio (ponente: D. Fernando Garrido Falla), FJ 39, in
fine. Vid. el comentario critico sobre este pronunciamiento del TC realizado por Gallego
Cércoles, El derecho de reversion..., 2006, p. 397-401.

37. Vid. Sentencia del TC 37/1987, de 26 de marzo (ponente: D. Jesus Leguina Villa), FJ 6.
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la causa expropiandi en el ambito de sus competencias propias.?® De
acuerdo con esta jurisprudencia, las comunidades autbnomas pueden,
dentro de su &mbito competencial, definir legalmente los supuestos en
que procede utilizar el instrumento expropiatorio mediante la decla-
racion de la causa expropiandi necesaria en cada caso, sin perjuicio del
necesario respeto de la legislacion general del Estado dictada en esta
materia como garantia de los derechos patrimoniales. De no realizarse
esta interpretacién, como afirma el propio Tribunal Constitucional en
la Sentencia 186/1993, de 7 de junio,

[...] se llegaria al absurdo de que las Comunidades Auténomas, habiendo
constatado la existencia de nuevas causas de utilidad publica o interés social
justificadoras de la expropiacién para el desarrollo de sus respectivas compe-
tencias, tuvieran que solicitar del Estado la regulacion formal de aquellas, o
a la no menos absurda conclusiéon, por petrificadora del ordenamiento, de
no poder identificar tales supuestos legitimadores mas allad de los que, antes
de la instauracion del Estado de las Autonomias, hayan sido declarados como
tales por las Leyes del Estado en materias sobre las que este ha dejado de
tener competencia (FJ 2).

En consecuencia, de acuerdo con esta jurisprudencia, las comuni-
dades auténomas pueden, en los sectores de actividad en que tienen
competencia, determinar la causa expropiandiy, por tanto, realizar
la declaraciéon de utilidad publica de los bienes y derechos afectados
por la expropiacién, aunque queda en la esfera de la competencia
estatal la legislacién que garantice los derechos patrimoniales de los
afectados por el procedimiento expropiatorio.*

38. Sentencia del TC 37/1987, de 26 de marzo (ponente: D. Jesus Leguina Villa), FJ 6. Este
criterio ha sido reiterado posteriormente, por ejemplo, en las Sentencias 17/1990, de 7
de febrero (ponente: D. Carlos de la Vega Benayas); 186/1993, de 7 de junio (ponente: D.
Fernando Garcia-Mon y Gonzélez Regueral), FJ 2; 319/1993, de 27 de octubre (ponente:
D. Alvaro Rodriguez Bereijo), FJ 4; y 180/2000, de 29 de junio (ponente: D. Tomas S. Vives
Anton), FFJJ 11y 12.

39. En aplicacion de esta doctrina, el TC, por ejemplo, ha considerado constitucional, en la
Sentencia 180/2000, de 29 de junio, la disposicion adicional 5% de la Ley de La Rioja 2/1993,
de 13 de abril, de Presupuestos. De acuerdo con el apartado primero de este precepto:
“En los proyectos de obras de infraestructura, de instalaciones deportivas, socioculturales
y telecomunicaciones, aprobados o que se aprueben, financiados con cargo a los crédi-
tos de inversién, se entendera implicita la declaracién de utilidad publica de los bienes
y adquisicion de derechos correspondientes, a los fines de expropiacion, de ocupacion
temporal o de imposicion de servidumbres”.
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B. La posibilidad de regular determinados aspectos
procedimentales en sectores de competencia
autonomica

En la medida en que al Estado le corresponde la competencia exclusiva
para regular las garantias expropiatorias de caracter patrimonial y pro-
cedimental, entre las que se encuentra el procedimiento expropiatorio,
se plantea si la regulacién procedimental a cargo del Estado excluye
o no cualquier regulacién autonémica procedimental en este ambito
en materias de competencia autonémica. La cuestién es si también
en materia de expropiaciéon puede aplicarse la doctrina tradicional
del Tribunal Constitucional, con arreglo a la cual la fijacién de normas
especiales de procedimiento respecto a las del procedimiento admi-
nistrativo comun corresponde a quien tiene la competencia sectorial
sustantiva. Con relacidn a esta cuestion, el Tribunal Constitucional, en
la Sentencia 61/1997, afirma que
[...] alaregulacion del procedimiento expropiatorio especial le es aplicable en
buena medida la doctrina sobre el reparto competencial del procedimiento
administrativo, esto es, que se trata de una competencia adjetiva que sigue
a la competencia material o sustantiva, con respeto, claro estd, de las normas
generales atinentes al procedimiento expropiatorio general que al Estado le
corresponde establecer y sin perjuicio también de que no se le pueda negar
de raiz la posibilidad de fijar alguna norma especial en cuanto expresién o
modulacion de las normas procedimentales generales (FJ 31).

A la luz de esta jurisprudencia, quedaria un cierto margen para
la regulacién procedimental autonémica y las comunidades autbnomas
podrian introducir especialidades procedimentales en la regulaciéon de
las expropiaciones, que serian admisibles constitucionalmente siempre
que se respeten los principios generales del procedimiento expropiato-
rio, cuya regulacién corresponde al Estado como parte de las garantias
expropiatorias basicas.*® Barnes Vazquez, con motivo del analisis de la
Sentencia citada, considera que “dentro del procedimiento expropia-
torio cabria distinguir, a efectos competenciales y desde la perspectiva
del art. 149.1.18 CE, tal como ha sido interpretado por la jurisprudencia
constitucional, aquellas normas de procedimiento con un claro y directo
caracter de garantia en favor del expropiado (a las que se referiria el

40. Angel Menéndez Rexach, “Garantias expropiatorias basicas y procedimientos espe-
ciales”, en el libro colectivo La Ley de Expropiacion Forzosa. Andlisis y perspectivas de
reforma, Madrid, Ministerio de Hacienda, 2003, p. 156.
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grueso de la doctrina jurisprudencial) de aquellas otras que no guardan
tan estrecha e inmediata relacion con las garantias del expropiado, sino
gue se mueven en otros planos (el mejor acierto de la decision adminis-
trativa; organizaciéon y competencia; etc.), cuyo reparto estaria regido
por los criterios generales en materia de procedimiento, y en cuya virtud
su regulacion corresponde a quien ostente la competencia sectorial”.*!

Desde esta perspectiva, entendemos que las comunidades au-
tébnomas podrian tener un cierto margen de actuacién sobre la requ-
lacién del procedimiento expropiatorio, cuando se trate de normas
procedimentales que no tengan como objeto la garantia del expropia-
do y siempre respetando las garantias esenciales del expropiado esta-
blecidas en la normativa general,*> habida cuenta que la competencia
legislativa plena para la regulaciéon de las garantias expropiatorias es
estatal.

C. La posibilidad de modular o matizar el derecho de
reversion en sectores de competencia autonomica

Las comunidades auténomas, dentro de su ambito competencial, pue-
den proceder a la definicion de la causa expropiandi que justificara el
ejercicio de la potestad expropiatoria. Desde esta perspectiva, la causa
expropiandi constituye un instrumento al servicio del interés publico
autonoémico. Sin embargo, también tiene una vertiente de garantia del
derecho de propiedad. Se trata de una garantia desarrollada en dos
momentos: el de su determinacién —donde es simultaneamente una
garantia para el expropiado y un medio para la administracién actuan-
te—y el de la reversion —donde solo se manifiesta como garantia—.** Del
analisis precedente se desprende claramente la competencia autoné-

41. Javier Barnes Vazquez, Distribucidon de competencias en materia de urbanismo. Esta-
do, Comunidades Autdnomas, Entes Locales. Andlisis de la jurisprudencia constitucional,
Barcelona, Bosch, 2002, p. 72.

42. En este sentido, Sosa Wagner, “Articulo 31...”, 2003, p. 139. En contra de la posi-
bilidad de que las comunidades auténomas puedan regular aspectos procedimentales
se pronuncia Antonio Ezquerra Huerva, "Acerca del plazo para resolver el expediente
expropiatorio y las consecuencias de su incumplimiento”, en Josep Ramon Fuentes i Gaso,
Judith Gifreu i Font, Lucia Casado Casado (coords.), Estructuras administrativas y raciona-
lizacién del gasto publico. Problemas actuales de la expropiacién forzosa. La reforma de
los entes locales en Italia en el contexto de la crisis econdmica, Madrid, Instituto Nacional
de Administracién Publica, 2012, p. 380, en cuya opinién “las Comunidades Auténomas
carecen de competencias para regular de manera legitima aspectos del procedimiento
de expropiacion forzosa”.

43. Vid. Gallego Corcoles, El derecho de reversion..., 2006, p. 404.
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mica en relacién con la determinacién de la causa expropiandi. Cabe
plantear ahora las posibilidades de actuaciéon autondémica en relacion
con el derecho de reversién, que opera en un segundo momento, en
caso de no cumplirse o frustrarse la causa expropiandiy no afectarse
el bien expropiado al cumplimiento de la causa de utilidad publica o
interés social que justifica la expropiacion.

Como se ha analizado previamente, la competencia legislativa
del Estado se extiende a una de sus garantias legales, como es el de-
recho de reversion. Es mas, el Tribunal Constitucional ha reconocido
que el legislador estatal puede establecer el régimen del derecho de
reversion en ambitos sectoriales de competencia autonémica, aun-
que esta regulacion debera tener un caracter minimo o principial y
ser expresiéon o modulacién de la regulaciéon general de la garantia
reversional.

Cabe preguntarse si en este contexto queda algun espacio a
las comunidades auténomas para regular la reversién en ambitos
materiales de su competencia exclusiva (por ejemplo, urbanismo o
agricultura). La respuesta debe ser afirmativa, ya que, de acuerdo
con la jurisprudencia constitucional, la legislacion estatal no pue-
de agotar en estos casos toda la regulacién de la materia y debe
quedar margen a las comunidades auténomas para regular el régi-
men de la reversién y establecer sus singularidades en materias de
competencia autonémica. Se trataria de una competencia adjetiva
a la competencia sustantiva de que disponen. El limite de la com-
petencia autonémica vendra determinado por el régimen general
de garantias establecido por el legislador estatal, toda vez que es
al Estado a quien corresponde disefar las garantias expropiatorias
comunes y aplicables a todas las administraciones publicas.** Con
relacion al &mbito urbanistico, Gallego Cércoles pone de manifiesto
que las previsiones de la legislacién estatal “no agotan la regula-
cion de los distintos supuestos de reversién que en relacién con las
expropiaciones urbanisticas pudieran establecerse” y “el legislador
autondémico, para atender a las singularidades expropiatorias de su
legislacion urbanistica, igualmente podra prever otros supuestos de
reversion y las singularidades de su régimen juridico”. %

44. En este sentido, Gallego Cércoles, El derecho de reversion..., 2006, p. 423.
45. Gallego Cércoles, El derecho de reversion..., 2006, p. 423.
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D. La posibilidad de establecer jurados autonomicos
de expropiacion u otros organos propios de valoracion
a efectos de la expropiacion forzosa

La competencia exclusiva del Estado sobre la legislacion en materia
expropiatoria tampoco descarta que las comunidades auténomas pue-
dan regular otros aspectos de esta institucién, como los organizati-
vos, y establecer 6rganos propios de fijacién del precio justo en las
expropiaciones correspondientes a las areas materiales que sean de
su competencia. Asi lo ha establecido el Tribunal Constitucional, entre
otras, en las sentencias 37/1987, de 26 de marzo (FFJJ 6 y 10), 186/1993,
de 7 de junio (FJ 2), 319/1993, de 27 de octubre (FJ 4), y 251/2006, de
25 de julio [FJ 5.¢)], donde ha considerado que esta competencia esta
incluida en la competencia autonémica de autoorganizacién, razén
por la cual las comunidades autbnomas pueden ejercerla aunque no
tengan atribuidas expresamente competencias normativas en materia
expropiatoria.

En base a esta jurisprudencia, el Tribunal Constitucional, en la
Sentencia 251/2006, ha considerado conforme con la Constitucién la
regulacion de un jurado territorial de expropiacién forzosa por la Co-
munidad de Madrid, con la funcién de asignar en via administrativa
los precios justos que en cada caso correspondan a las expropiaciones
realizadas por aquella comunidad auténoma, en las diversas areas
materiales de su competencia, o por los entes locales ubicados en su
territorio.*® Tampoco encuentra obstaculos el Tribunal Constitucional
en el hecho de que la competencia del Jurado Territorial de Expropia-
cion forzosa de Madrid se extienda a las expropiaciones que realicen
los entes locales ubicados en su territorio, dadas las competencias
normativas y de ejecucion de que dispone esta comunidad auténoma
en materia de régimen local (FJ 6). Con idénticos argumentos, tam-
bién se ha considerado conforme con la Constitucion, en la Sentencia
315/2006, de 8 de noviembre, la regulacién del Jurado Regional de
Valoraciones de Castilla-La Mancha.

Con arreglo a esta jurisprudencia, queda claro que las comuni-
dades auténomas pueden crear, en base a su funcién normativa de
autoorganizacion, érganos propios de valoracion a efectos de la fija-
Cién del precio justo en las expropiaciones de su competencia -también

46. Sentencia 251/2006, de 25 de julio (ponente: Jorge Rodriguez-Zapata Pérez), FJ 6. Esta
doctrina se reitera en las sentencias 313/2006, de 8 de noviembre (ponente: D. Pascual Sala
Sanchez), FJ 3; y 314/2006, de 8 de noviembre (ponente: D. Ramoén Rodriguez Arribas), FJ 3.
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en las expropiaciones realizadas por los entes locales de su territorio—.
No se justifica, por tanto, esta posibilidad en el &mbito de las compe-
tencias sobre expropiacién forzosa recogidas en el articulo 149.1.18 de
la CE, sino en el &mbito propio del “régimen juridico de las adminis-
traciones publicas”. Por este motivo, corresponde a las comunidades
auténomas el desarrollo legislativo, la potestad reglamentaria y la
ejecucién de las bases estatales en la materia, de acuerdo con el arti-
culo 149.1.18.%

En la Sentencia 251/2006, de 25 de julio, el Tribunal Constitu-
cional admite que las comunidades auténomas pueden conformar
libremente la estructura orgdnica de su aparato administrativo y es-
tablecer los 6érganos e instituciones que configuran sus respectivas
administraciones (FJ 9). Respecto a la competencia del Estado, puede
establecer, desde la competencia sobre bases del régimen juridico de
las administraciones publicas del articulo 149.1.18 CE, principios y reglas
basicas sobre aspectos organizativos y de funcionamiento de todas las
administraciones publicas. Por ello, la competencia autonémica para
determinar el régimen juridico de la organizaciéon y funcionamiento
de su propia Administracién no tiene caracter exclusivo, sino que debe
respetary, en su caso, desarrollar las bases establecidas por el Estado.*®

Sin embargo, a pesar de esta jurisprudencia, un sector de la
doctrina administrativista ha sido muy critico con la posibilidad de que
las comunidades auténomas puedan crear y regular érganos propios
de valoracion (entre otros, Bermejo Vera, Corral Garcia, Fernandez
Rodriguez, Fernandez Torres, Garcia de Enterria y Pérez Marin).*° Estos
autores sostienen la falta de competencia de las comunidades auté-

47. En este sentido, vid. las sentencias 251/2006, de 25 de julio, FJ 8; 313/2006, de 8 de
noviembre, FJ 4; 314/2006, de 8 de noviembre, FJ 4; 315/2006, de 8 de noviembre (ponente:
D? Elisa Pérez Vera), FJ 5, y 364/2006, de 20 de diciembre (ponente: D. Ramén Rodriguez
Arribas), FJ 2.

48. Vid. la Sentencia del TC 251/2006, de 25 de julio, FJ 9.

49. Vid. José Bermejo Vera, “Las técnicas de reduccion del contenido del derecho de pro-
piedad y las especialidades expropiatorias sectoriales”, Documentacion Administrativa,
222, 1990, p. 186; Esteban Corral Garcia, Expropiacion municipal con especial atencion
a los supuestos expropiatorios en la legislacion urbanistica de las Autonomias, Madrid,
El Consultor de los Ayuntamientos, 2000, p. 119 y ss.; Fernandez Rodriguez, “Notas...”,
2000, p. 91-106; Juan Ramén Fernandez Torres, “;Alguien cree de verdad que es conforme
a la Constitucion la regulacién de los jurados autonémicos de Expropiacion Forzosa? (A
proposito de las Sentencias del Tribunal Constitucional 251/2006, de 25 de julio, 313/2006,
314/2006 y 315/2006, de 8 de noviembre)”, Revista de Urbanismo y Edificacion, 14, 2006,
p. 97-108, y también Estudio integral de las expropiaciones urbanisticas, Cizur Menor,
Thomson-Aranzadi, 2005, p. 188y ss.; Garcia de Enterria, “La Ley de Expropiacion...”, 2001,
p. 251y ss., y Antonio Pérez Marin, “El principio de igualdad: los jurados provinciales de
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nomas para establecer y regular sus propios 6rganos de valoraciéon en
materia expropiatoria. La critica se basa fundamentalmente en que el
Estado goza de la competencia exclusiva sobre la legislacién en materia
de expropiacion forzosa, que incluye la regulacién general y uniforme
de las garantias constitucionales de la institucién expropiatoria. En este
sentido, corresponderia al Estado el establecimiento de los criterios de
valoracion de los bienes y los tramites esenciales del procedimiento ex-
propiatorio, entre los que se encuentra la fijacion del precio justo por
los jurados provinciales de expropiacion de caracter estatal regulados
en la LEF. La existencia de érganos propios autondémicos de valoraciéon
a efectos de la expropiacion, con diferente regulaciéon, composicion y
funcionamiento, afectaria a los derechos de los ciudadanos y estaria
en juego la igualdad de todos los ciudadanos en el ejercicio de sus
derechos constitucionales en todas las partes del territorio nacional.
También han mantenido una postura contraria a la creacion de estos
6rganos autonoémicos algunos magistrados del Tribunal Constitucional.
Asi, D. Ramon Rodriguez Arribas y Javier Delgado Barrio, en los votos
particulares que realizan a la Sentencia 251/2006.

Tampoco han faltado administrativistas que defiendan la tesis
mantenida por el Tribunal Constitucional, reconociendo claramente
las competencias autondémicas para la creacion y regulacién de estos
6érganos propios de valoracion. En esta linea se situan, entre otros, Boix
Palop, NUfiez Lozano, Pons Canovas y Sosa Wagner.>°

Ahora bien, la competencia autondémica para la creacién y regu-
lacién de sus 6rganos de valoracién no es absoluta o plena, sino que
el Estado podria dictar los aspectos comunes y basicos de la normativa
en cuestion, si bien todavia no lo ha hecho.” Como destaca Nufiez

expropiacion forzosay los jurados de expropiaciéon autonémicos”, Revista de Urbanismo
y Edificacion, 9, 2004, p. 111-130.

50. Andrés Boix Palop, “Reformas en materia de expropiacién forzosa en un entorno de
crisis”, en Fuentes i Gaso, Gifreu i Font, Casado Casado (coords.), Estructuras administrati-
vas..., 2012, p. 205; NUufez Lozano, “Las Comisiones Provinciales...”, 2004, p. 37-68, y tam-
bién “Los 6rganos autonémicos..."”, 2006, p. 157-193; Ferran Pons Canovas, La incidencia
de las intervenciones administrativas en el Derecho de propiedad. Perspectivas actuales,
Madrid-Barcelona, Marcial Pons, 2004, p. 175; y Sosa Wagner, “Articulo 31...", 2003, p.
139-140. Sin embargo, este ultimo autor también admite los riesgos que se derivan de
algunos 6rganos autonémicos de valoracion (p. 140).

51. No puede considerarse basica en este sentido la regulacion de los jurados provinciales
de expropiacién forzosa recogida en la LEF. Asi lo ha considerado el TC en las sentencias
251/2006, de 25 de julio, FJ 10.a); 313/2006, de 8 de noviembre, FJ 4; 314/2006, de 8 de
noviembre, FJ 4; 315/2006, de 8 de noviembre, FJ 5; y 364/2006, de 20 de diciembre, FJ 2.
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Lozano,* la normacién sobre los 6érganos de valoracién del precio justo
“solo corresponderia al Estado plenamente respecto de los propios y
parcialmente respecto de los autonémicos, esto es, en lo que pudiera
calificarse como comun (si entendemos que se trata de la regulacién
del procedimiento administrativo) o basico (si entendemos que se tra-
ta del régimen juridico de las administraciones publicas), de modo
gue solo fije los principios y garantias de resultado que el érgano
autondmico haya de incorporar y asegurar. Los demas extremos de su
regulacion estarian a disposicién de las comunidades auténomas, que
podrian optar por consiguiente por diferentes soluciones siempre que
estas respetaran, como es natural, el minimo estatal”.

En conclusién, debe admitirse la competencia autondmica
para crear y regular estos 6rganos propios de valoracion, sin per-
juicio del necesario respeto de los aspectos comunes y basicos que
pueda fijar en un futuro el Estado en una hipotética regulacién
—aun inexistente- aprobada a estos efectos. Sin embargo, las co-
munidades auténomas perderian esta capacidad si el Estado optase
por un sistema de determinacion del precio justo en sede judicial,
opcién que entra dentro de la competencia estatal y que escapa a
la competencia autondémica.>

4. Las competencias de la Generalitat de Catalunya en
materia de expropiacion forzosa

Las competencias de la Generalitat de Catalunya en materia expropia-
toria se concretan actualmente en el articulo 159.4 del EAC, aunque
también resulta de interés el articulo 149.6 del EAC.

4.1. Las previsiones iniciales: el articulo 10.1.2 del Estatuto
de Autonomia de 1979

El articulo 10.1.2 del EAC aprobado mediante la Ley Organica 4/1979,
de 18 de diciembre, atribuyé a la Generalitat, en el marco de la legis-
lacion basica del Estado y, en su caso, en los términos que aquella le-
gislacién estableciese, el desarrollo legislativo y la ejecucion en materia

52. Nuifez Lozano, “Las Comisiones Provinciales...”, 2004, p. 39.

53. Boix Palop, “Reformas...”, 2012, p. 205.
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de expropiacién forzosa, contratos y concesiones administrativas, en el
ambito de las competencias de la Generalitat. Este precepto debia po-
nerse en relacién con el articulo 149.1.18 de la CE, que otorga al Estado
la competencia exclusiva de legislacién sobre expropiacién forzosa.
De la interpretacién conjunta de ambos preceptos se derivaba que las
competencias de la Generalitat en este ambito se limitaban a la eje-
cucion de la legislacion estatal, a pesar de que la redaccion literal del
articulo incluia competencias sobre desarrollo legislativo y ejecucién.

Por otra parte, en la medida en que las competencias de ejecu-
cién en materia de expropiaciéon forzosa se ejercian “en el &mbito de
las competencias de la Generalitat”, esta competencia tenia caracter
instrumental y Unicamente podia ejercerse sobre aquellas materias
en relacion con las cuales la Generalitat tenia competencias atribuidas
estatutariamente.

4.2. El alcance de las previsiones del nuevo Estatuto de
Autonomia de Cataluna

El nuevo EAC, aprobado mediante la Ley Organica 6/2006, de 19 de
julio, prevé, en su articulo 159.4,* que corresponde a la Generalitat,
en materia de expropiacion forzosa, la competencia ejecutiva, en todo
caso, para determinar los supuestos, las causas y las condiciones en que
las administraciones catalanas pueden ejercer la potestad expropiato-
ria; establecer criterios de valoracién de los bienes expropiados segun
la naturaleza y la funcién social que tengan que cumplir, de acuerdo
con la legislacion estatal; y crear y regular un érgano propio para la de-
terminacién del justiprecio y fijar su procedimiento. Esta competencia
debe ejercerse respetando el principio de autonomia local (art. 159.6).

Por otra parte, el articulo 149.6 del Estatuto catalan atribuye a
la Generalitat “la competencia compartida en materia de derecho de
reversidon en las expropiaciones urbanisticas en el marco de la legisla-
cion estatal”.

54. Este precepto fue objeto de recurso de inconstitucionalidad interpuesto por el Defen-
sor del Pueblo. Concretamente, se impugnaba el inciso “en todo caso” del apartado 4 del
articulo 159y las letras subsiguientes para determinar el alcance del articulo 149.1.18 de
la CE. El recurso de inconstitucionalidad fue desestimado en este punto en la Sentencia
137/2010, de 16 de diciembre (ponente: D. Jorge Rodriguez-Zapata Pérez).
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A. Una aproximacion general al articulo 159.4 del nuevo
Estatuto: analisis de los principales cambios

De la redaccion del articulo 159.4 del EAC destaca la incardinacién
de las competencias autondémicas sobre expropiacién forzosa dentro
de la competencia ejecutiva. Se mejora asi la redaccién del anterior
articulo 10.1.2 que, a pesar de las previsiones del articulo 149.1.18 de
la CE habia aplicado aqui, de forma equivoca y yendo mas alla de lo
permitido por la Constitucién, el binomio legislacién basica estatal
— desarrollo legislativo y ejecucién autonémica. En el marco del ar-
ticulo 149.1.18 de la CE, que reserva al Estado toda la legislacion en
esta materia y no Unicamente las bases, la Generalitat Unicamente
puede ostentar competencias ejecutivas. Asi se habia interpretado ya,
tanto desde el punto de vista doctrinal como jurisprudencial, a pesar
de la redaccién literal de dicho precepto. Ahora queda claro que las
competencias autonémicas sobre expropiacién se sitian entre las
de ejecucién, de acuerdo con la tipologia de competencias recogida
por el propio Estatuto (exclusivas —art. 110—, compartidas —art. 111-y
ejecutivas —art. 112-).

En el ambito de sus competencias ejecutivas, corresponde a la
Generalitat, de acuerdo con el articulo 112, “la potestad reglamenta-
ria, que comprende la aprobacion de disposiciones para la ejecucion
de la normativa del Estado, asi como la funcién ejecutiva, que en
todo caso incluye la potestad de organizacion de su propia adminis-
tracion y, en general, todas aquellas funciones y actividades que el
ordenamiento atribuye a la Administracién publica”. De conformidad
con el alcance que el propio articulo 112 confiere a las competencias
ejecutivas, cabia interpretar que en materia de expropiacion forzosa
la Generalitat podria, en el marco del nuevo Estatuto, realizar dos ti-
pos de actividades materiales: la potestad reglamentaria, que permi-
tiria aprobar disposiciones para la ejecucion de la normativa estatal,*
y el ejercicio de la funcién ejecutiva en sentido estricto (potestad
organizativa y funciones y actividades atribuidas a la administracion).
El cambio era significativo en relaciéon con la situaciéon precedente,
ya que, de acuerdo con esta interpretacion, se incluia dentro de las
competencias ejecutivas el ejercicio de la potestad reglamentaria

55. Vid. los argumentos que Bernadi Gil, “Competencias ejecutivas...”, 2008, p. 357-358,
expone a favor de este reconocimiento de la potestad reglamentaria sustantiva.
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con efectos ad extra y no meramente internos como habia sucedido
anteriormente.>®

La novedad que implicaba la redaccién del articulo 112 por lo que
hace referencia a la inclusion de la potestad reglamentaria externa
dentro de las competencias ejecutivas podia plantear dudas de cons-
titucionalidad (de hecho, fue uno de los preceptos impugnados en los
recursos de inconstitucionalidad presentados contra el EAC), dada la
jurisprudencia constitucional existente hasta ese momento. El Tribu-
nal Constitucional habia considerado, de forma reiterada y uniforme,
con motivo de la interpretacion sobre el alcance de las competencias
legislativas estatales y su complemento mediante la competencia de
ejecucién de la ley estatal por parte de las comunidades auténomas,
gue las competencias ejecutivas autondmicas Unicamente incluian la
potestad de emanar actos administrativos y reglamentos organizativos,
es decir, los necesarios para crear y organizar la administracién que ha
de llevar a cabo la funcién ejecutiva.

El Consell Consultiu de la Generalitat de Catalunya, en su Dicta-
men sobre la Propuesta de nuevo Estatuto,> consideré que el conte-
nido del articulo 107 (actual art. 112) no vulneraba ningun precepto
constitucional. En su opinién, la doctrina del Tribunal Constitucional en
relacion con el alcance de las competencias ejecutivas de las comunida-
des autonomas en las materias en que al Estado le corresponde toda
la legislacion —como sucede en la expropiacién forzosa— podria ser
objeto de modificacion, por cuanto esta doctrina no se fundamentaba
en la interpretacién de la Constitucién, sino en la de los estatutos de
autonomia, y fue elaborada sobre la base de un contenido estatutario
gue ahora se modifica.

56. Merce Corretja i Torrens, “El nou disseny competencial en materia de funcié publica
i regim juridic de les administracions publiques catalanes”, La distribucid de competén-
cies en el nou Estatut, Barcelona, Institut d'Estudis Autonomics, Col-leccié IEA, 52, 2007,
p. 131, ponia de manifiesto que este cambio “permite ejercer potestad normativa en
una serie de &mbitos reservados a la Generalitat con caracter de minimos, como son:
determinar supuestos, causas y condiciones para ejercer esta potestad; establecer cri-
terios de valoracion de los bienes expropiados, y crear y regular un érgano propio para
la determinacién del precio justo y fijar el procedimiento”. La traduccion de la cita al
castellano es nuestra.

57. Dictamen del Consell Consultiu de la Generalitat de Catalunya num. 269, de 1 de
septiembre de 2005 (Boletin Oficial del Parlament de Catalunya num. 213, de 1 de agosto
de 2005), FJ 6, apartado 3.
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Sin embargo, no ha sido este el criterio seqguido por el Tribunal
Constitucional en la Sentencia 31/2010, de 28 de junio.*® A la vista de
la redaccion del articulo 112 del EAC, se planteaban dos interpreta-
ciones posibles: bien entender que la Unica potestad reglamentaria
asumida en el articulo 112 es la organizativa, de manera que la comu-
nidad auténoma uUnicamente podria dictar reglamentos de caracter
interno, circunscritos a las determinaciones de caracter estrictamente
organizativo; o bien considerar que la referencia expresa a la potes-
tad reglamentaria incluye la aprobacién de normas reglamentarias
no simplemente organizativas, sino necesarias para la aplicacion de
la normativa estatal.>® En nuestra opinién, las nuevas previsiones es-
tatutarias apuntaban a un incremento del poder reglamentario auto-
némico en el ambito de las competencias ejecutivas,®® con la inclusion
de la potestad reglamentaria sustantiva, que supondria la posibilidad
de poder aprobar normas reglamentarias ad extra para la ejecucion
de la normativa estatal -mas alla de las meramente organizativas— en
materia expropiatoria. Esta potestad reglamentaria podria ejercerse
en ausencia de reglamentos aprobados por el Estado o como comple-
mento o desarrollo de los que se hubieran dictado.®!

Con relaciéon al Estatuto de Autonomia de Andalucia, también
Balaguer Callején ha admitido que esta comunidad auténoma puede
ejercer la potestad reglamentaria en el marco de las competencias eje-
cutivas, si bien se trataria de una potestad reglamentaria subordinada
a la del Estado. En su opinién, ello “no puede considerarse incompa-
tible con la doctrina del Tribunal Constitucional siempre que permita
una regulacion unitaria de la materia por parte del Estado, que sera

58. Esta Sentencia resuelve el recurso de inconstitucionalidad interpuesto por mas de
cincuenta diputados del Grupo Parlamentario Popular del Congreso de los Diputados
contra determinados articulos de la Ley Organica 6/2006, de reforma del EAC.

59. Vid. los argumentos a favor de una y otra posicion que apunta Bernadi Gil, “Compe-
tencias ejecutivas...”, 2008, p. 355-357.

60. También Francisco Lépez Menudo, “Clasificacién, principios y consideraciones gene-
rales sobre las competencias”, en Muiioz Machado y Manuel Rebollo Puig (dirs.), Comen-
tarios..., 2008, p. 353, destaca que la ratio del articulo 112 del EAC descansa en “un
movimiento expansivo de la potestad reglamentaria autondmica, cuya razén inspiradora
no puede ser otra que la de darle a la funcion ejecutiva descentralizada un sentido pleno
dentro de un sistema cuasi federalizado”.

61. Bernadi Gil, “Competencias ejecutivas...”, 2008, in totum, habia defendido que las
competencias autonémicas ejecutivas llevan implicita la potestad reglamentaria sustantiva
o ad extra, sin perjuicio de la potestad del Estado de dictar reglamentos de desarrollo de
su legislacién, tanto en la etapa de los primeros estatutos de autonomia como después
de la reforma del Estatuto catalan.

REAF num. 20, octubre 2014, p. 319-365



El alcance de las competencias estatales y autonéomicas... |

completada por la Comunidad Auténoma mediante el ejercicio de su
potestad reglamentaria, complementaria de la estatal”. Cuestién bas-
tante diferente seria “si se hubiera pretendido ocupar todo el espacio
normativo del desarrollo reglamentario de las leyes, impidiendo que
el Estado pudiera ejercer sus competencias de desarrollo por medio
de reglamentos ejecutivos y contradiciendo la concepcién material
de la competencia de legislacion establecida por la jurisprudencia
constitucional”.6?

M4és concretamente, en el ambito de la expropiacion, afirma
Bernadi Gil que “algunas materias calificadas de competencia ejecutiva
son definidas por el nuevo Estatuto catalan de una forma que apunta
innegablemente hacia la posibilidad de ejercer la potestad reglamen-
taria sustantiva, como ocurre, probablemente, en el caso del articulo
159.4.a (relativo a la potestad expropiatoria) y, mas claramente, en el
supuesto del articulo 168.1.a (competencia ejecutiva de la legislacion
del Estado en materia penitenciaria, que incluye en todo caso ‘... la
capacidad para dictar disposiciones que adapten la normativa peni-
tenciaria a la realidad social de Catalufia’)"”.%3

Sin embargo, el Tribunal Constitucional no ha seguido esta li-
nea interpretativa y, en la Sentencia 31/2010, ha reiterado su doctrina

62. Francisco Balaguer Callején (coord.), Estatuto de Andalucia. Novedades respecto del
Estatuto de 1981. La nueva configuracion del Derecho Autondmico de Andalucia, Sevilla,
Instituto Andaluz de Administracion Publica, 2007, p. 54. Sin embargo, Lépez Menudo,
“Clasificacion...”, 2008, p. 353, considera que, aunque se haga esta interpretacion, “la
figura no deja de plantear graves dudas: primera, la de cual sea la fuente legitimadora
capaz de atribuir a la Comunidad Auténoma una competencia que ya la tiene el Estado;
y en segundo lugar, si puede ser compatible la funcién uniformadora que le es dable
hacer al Estado mediante el uso de su competencia sobre ‘legislacion’ en una determinada
materia, con la creacion de regimenes autondmicos diversos mediante esos reglamentos
autonomicos ‘complementarios’”.

63. Bernadi Gil, “Competencias ejecutivas...”, 2008, p. 357-358. A favor de esta posicion,
este autor expone diferentes argumentos. En primer lugar, la propia redaccién literal del
articulo 112 del Estatuto cataladn, que reconoce la titularidad autonémica de la potestad
reglamentaria en el &mbito de las competencias ejecutivas, y que incluye la expresion
“disposiciones para la ejecucion”, que no debe limitarse necesariamente a los reglamentos
organizativos, sino que puede admitir la aprobacién de normas —organizativas o no-
necesarias para la mejor aplicacién de la normativa estatal. En sequndo lugar, destaca
que, en ausencia de reglamentos estatales, es plenamente legitima, e incluso necesaria
en algunos casos, la posibilidad de las comunidades auténomas de dictar disposiciones
reglamentarias sustantivas para asegurar la buena ejecucién de la legislacién estatal. En
tercer lugar, apunta la distincion en el propio articulo 112 entre la potestad reglamentaria
y la potestad organizativa, lo cual solo puede significar que “el articulo 112 reserva a la
Generalitat dos poderes diferenciados: el de aprobar normas para la ejecucién de la nor-
mativa del Estado y el de organizar su propia Administracién mediante normas internas
o decisiones singulares” (p. 357).
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jurisprudencial previa en relaciéon con las competencias ejecutivas. En
primer lugar, recuerda que el articulo 112 del EAC, impugnado en el
inciso “la potestad reglamentaria, que comprende la aprobacién de
disposiciones para la ejecucién de la normativa del Estado”,
[...] no contraria, en el inciso recurrido, la doctrina constitucional que tra-
dicionalmente ha incluido en el concepto “legislacion”, cuando se predica
del Estado, la potestad reglamentaria ejecutiva (STC 196/1997, de 13 de no-
viembre), pues en la referencia a “la normativa del Estado” se comprenden
con naturalidad las normas estatales adoptadas en ejercicio de la potestad

reglamentaria, ademas de las que son resultado de la potestad legislativa del
Estado (FJ 61).

En segundo lugar, entra a analizar si la competencia ejecutiva de
la Generalitat puede ejercerse, a partir de la normativa (legal y regla-
mentaria) del Estado, no solo como funcién ejecutiva stricto sensu, sino
también como potestad reglamentaria de alcance general. El Tribunal
niega el reconocimiento de una cierta capacidad normativa externa
y entiende que solo puede considerarse constitucional el articulo 112
si se interpreta que la potestad reglamentaria a que se refiere esta
limitada a la emanacién de reglamentos de organizacién interna y de
ordenacion funcional de la competencia ejecutiva autondémica (FJ 61).5

El Tribunal opta, en consecuencia, acogiendo las alegaciones for-
muladas en este sentido por el abogado del Estado, por un contenido
interpretativo en este punto. La interpretacion que realiza de este
precepto para considerarlo constitucional excluye de las competencias
ejecutivas la posibilidad de que la Generalitat pueda dictar reglamen-
tos ejecutivos de las leyes estatales, con efectos externos. Se frustra
asi el principal objetivo del articulo 112, que era incorporar a las com-
petencias ejecutivas autonémicas la potestad reglamentaria, no solo
para dictar reglamentos internos de organizacién —ya existente y no
discutida—, sino también reglamentos con efectos ad extra para desa-
rrollar o completar la normativa (leyes y reglamentos) del Estado.® En
consecuencia, la Generalitat ya no podra ejercer esta potestad regla-
mentaria de segundo nivel o de caracter complementario en materia
de expropiacién forzosa. De acuerdo con la Sentencia 31/2010, en el

64. Vid. también la Sentencia 137/2010, de 16 de diciembre.

65. Xavier Bernadi Gil, “La doctrina de la Senténcia 31/2010 sobre les competéncies exe-
cutives (sostenella e no enmendalla)”, Revista Catalana de Dret Public. Especial Senténcia
31/2010 del Tribunal Constitucional, sobre I’Estatut d’Autonomia de Catalunya de 2006,
coordinado por Mercé Barceld, Xavier Bernadiy Joan Vintré, diciembre de 2010, p. 262.
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ambito ejecutivo Unicamente seria posible una competencia norma-
tiva de caracter funcional de la que resulten reglamentos internos de
organizacion de los servicios necesarios para la ejecucién —lo que no
supone una novedad, en la medida en que la jurisprudencia constitu-
cional ya reconocia que los reglamentos estrictamente organizativos
forman parte de la competencia ejecutiva—, y la regulacion de la propia
competencia funcional de ejecucién y del conjunto de actuaciones
precisas para la puesta en practica de la normativa estatal. Tampoco
supone esta posibilidad un elemento nuevo.% En definitiva, el Tribu-
nal Constitucional ignora el argumento en defensa del articulo 112
basado en la modificacion del bloque de la constitucionalidad, esto
es, en el hecho de que la anterior doctrina jurisprudencial no habia
podido tener en cuenta la nueva definicién de competencia ejecutiva
introducida por el Estatuto, lo que le hubiera permitido hacer una
nueva lectura del bloque constitucional y modificar su jurisprudencia;
mantiene su jurisprudencia tradicional;®’” y no admite la ampliacién
de las facultades asociadas a la competencia ejecutiva autonémica.%®
De esta forma, se niega que el Estatuto de Autonomia pueda definir
los conceptos constitucionales relativos a los elementos funcionales
de las competencias® y se rechaza cualquier posibilidad de ejercicio
por parte de Catalufia de una potestad reglamentaria sustantiva que
complemente la legislacién estatal y que tenga efectos ad extra.

66. Vid. Bernadi Gil, “La doctrina...”, 2010, p. 265.

67. Joaquin Tornos Mas, “Tipologia de les competéncies. El seu abast funcional: els articles
110 a 112", Revista Catalana de Dret Public. Especial Senténcia 31/2010..., 2010, p. 293.

68. Vid. las criticas a la Sentencia 31/2010 en este punto, formuladas, entre otros, por
los siguientes autores: Merce Barceld i Serramalera, “La doctrina de la Senténcia 31/2010
sobre la definicié estatutaria de les categories competencials”, Revista Catalana de Dret
Public. Especial Senténcia 31/2010..., 2010, p. 257; Bernadi Gil, “La doctrina...”, 2010, p. 265-
269, y del mismo autor “Competéncies desactivades? Consideracions sobre la denominada
Sentencia oculta”, Revista Catalana de Dret Public. Especial Senténcia 31/2010..., 2010, p.
369-381; Marc Carrillo Lopez, “La doctrina del Tribunal sobre la definicié de les compe-
tencies. Les competencies exclusives, les compartides i les executives”, Revista Catalana
de Dret Public. Especial Senténcia 31/2010..., 2010, p. 275-276; Mercé Corretja Torrens, “Els
efectes de la Senténcia sobre la definici6 estatutaria de les competéncies: la ‘devaluacio
juridica’ dels Estatuts d’Autonomia”, Revista Catalana de Dret Public. Especial Senténcia
31/2010..., 2010, p. 281; y Hector Lopez-Bofill, “Estatutos y competencias después de la STC
31/2010, de 28 de junio”, Revista Vasca de Administracion Publica, 90, 2011, p. 161-162.

69. Carrillo Lépez, “La doctrina...”, 2010, p. 275.
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B. La concrecion de las competencias de la Generalitat
de Catalunya en materia de expropiacion forzosa en el
articulo 159.4

El articulo 159.4 del nuevo EAC, después de atribuir a la Generalitat la
competencia ejecutiva —entendida en los términos vistos— en materia
de expropiacion forzosa, desglosa —con caracter abierto- las faculta-
des comprendidas en este titulo competencial, teniendo en cuenta la
jurisprudencia constitucional en esta materia.

a) La determinacion de los supuestos, las causas y las condicio-
nes en que las administraciones catalanas pueden ejercer la potestad
expropiatoria

El apartado a) del articulo 159.4 atribuye a la Generalitat la
competencia para la determinaciéon de los supuestos, las causas y las
condiciones en que las administraciones catalanas pueden ejercer la
potestad expropiatoria. Con esta previsién se pone de manifiesto, por
un lado, el caracter instrumental de la expropiacién forzosa, que es
un medio al alcance de las administraciones publicas catalanas para
alcanzar sus finalidades. Por otro, se incorpora al Estatuto la jurispru-
dencia constitucional, que reiteradamente ha reconocido la compe-
tencia autondmica para la definicién de la causa expropiandi como
competencia que no puede disociarse de las competencias que cada
poder publico con potestad expropiatoria ostenta para la determi-
nacién y cumplimiento de sus diferentes politicas sectoriales. Queda
clara con esta prevision la competencia autondmica para establecer
la causa expropiandi en ambitos materiales de su competencia. Como
ha puesto de manifiesto Farré Tous,”® “en realidad esta competen-
cia no deriva del titulo competencial ‘expropiacién forzosa’, sino que
deriva del ambito competencial sectorial de que se trate (urbanismo,
agricultura, etc.)”. Efectivamente, la competencia para determinar los
supuestos, las causas y las condiciones en que las administraciones
catalanas pueden ejercer la potestad expropiatoria conecta directa-
mente con los ambitos sectoriales correspondientes donde la Admi-

70. Farré Tous, “Perspectives...”, 2007, p. 256. La traduccién al castellano de la cita es
nuestra. En el mismo sentido, Josep-Enric Rebés i Solé, “El paper del Jurat d’Expropiacié
de Catalunya”, en Josep-Enric Rebés i Solé y Judith Gifreu Font (dirs.), Jornades sobre
I"expropiacio forcosa a Catalunya: métodes valoratius i qUestions procedimentals, Barce-
lona, Generalitat de Catalunya, Escola d’Administracié Publica, 2008, p. 14.
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nistracién autonémica dispone de competencias, tal como se deriva
de la jurisprudencia constitucional.

Por otra parte, se advierte en la actual redaccién del apartado a)
del articulo 159.4 un defecto de técnica legislativa, ya que la redaccion
de este apartado se incluye dentro del articulo 159.4, que, como ya
se ha dicho de forma reiterada, atribuye a la comunidad auténoma
en materia expropiatoria la competencia ejecutiva. Dentro de esta
competencia ejecutiva debe entenderse incluida la competencia para
determinar la causa expropiandi. De la estricta literalidad del precepto
derivaria que Unicamente se refiere a la competencia ejecutivay no a
la legislativa, situaciéon que conduciria a un resultado contrario al que
se perseguia y que desembocaria en una disminucién de las competen-
cias autondmicas. En efecto, esta redaccion excluiria la posibilidad de
declarar por ley la causa expropiandi. Sin embargo, no puede realizarse
una interpretacion literal del precepto y deberia seguirse la interpre-
tacion propuesta, derivada de la propia jurisprudencia constitucional,
con arreglo a la cual la competencia autonémica sectorial justificaria la
competencia para determinar la causa expropiandi, también por ley.”!

b) El establecimiento de criterios de valoracion de los bienes
expropiados segun la naturaleza y la funcion social que deban cumplir

El apartado b) del articulo 159.4 atribuye a la Generalitat la
competencia para el establecimiento de criterios de valoraciéon de
los bienes expropiados segun la naturaleza y la funcién social que
deban cumplir estos bienes, de acuerdo con la legislacion estatal. Esta
previsiéon, a diferencia de la anterior, no tiene un fundamento claro
en la jurisprudencia constitucional.”? Es mds, a primera vista provoca
una cierta sorpresa y ya desde el principio plante6 dudas de constitu-
cionalidad, dado que el Tribunal Constitucional ha interpretado que
solo el Estado puede fijar los criterios y el sistema de valoracién del
precio justo a efectos expropiatorios. En puridad, la Generalitat no
podria fijar criterios de valoracién, por tratarse de una competencia
estatal. Ademas, no puede olvidarse que el articulo 159.4 del EAC

71. En este sentido, también Trayter Jiménez, “Jurados...”, 2011, p. 29.

72. Asi lo indica Rafael Naranjo de la Cruz, en el comentario que realiza al articulo 47.3
del Estatuto de Autonomia de Andalucia, en el apartado 2.7 (“Expropiacion forzosa”) del
capitulo Il (“Competencias (). Competencias en los &mbitos del Gobierno y de la Admi-
nistracién”), del Titulo Il (“"Competencias de la Comunidad Auténoma”), en Manuel José
Terol Becerra, Comentarios al Estatuto de Autonomia para Andalucia, Valencia, Tirant lo
Blanch, 2009, p. 185-186.
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sitla las competencias autonémicas en materia expropiatoria en el
ambito ejecutivo, lo que implica la imposibilidad de poder aprobar
leyes en esta materia, dada la naturaleza de la atribucién, que es de
ejecuciéon.”

Trayter Jiménez ha propuesto tres interpretaciones del precepto.
La primera mantendria que el precepto es inconstitucional por con-
travenir la jurisprudencia del Tribunal Constitucional en la materia,
qgue atribuye al Estado la determinacién de los criterios de valora-
ciéon de los bienes expropiados. La segunda seria entender que es un
precepto vacio de contenido, habida cuenta que el establecimiento
de los criterios de valoracion debe realizarse de acuerdo con la legis-
lacion estatal. La tercera permitiria interpretar que “se trata de una
regulaciéon que aporta poco contenido a la competencia autonémica
sobre expropiacién” y que las previsiones estatutarias, “en todo caso,
deben ser interpretadas en los margenes estrictos que proporciona la
Ley del Suelo con la finalidad de reducir la discrecionalidad de la ley,
teniendo en cuenta las posibles peculiaridades de cada Comunidad
Auténoma”.”*

Otros autores fueron mas alld y defendieron que el apartado
b) del articulo 159.4, cuando atribuye a la Generalitat esta compe-
tencia, solo podia estar refiriéndose a la aprobacién de normas para
la ejecucion de la normativa del Estado en este ambito. Ademas, te-
niendo en cuenta que esta atribucién debe ejercerse de acuerdo con
la legislacion estatal —como indica el propio precepto-, se salvarian
posibles dudas de constitucionalidad.” Partiendo del encuadramiento
de esta competencia dentro de las competencias ejecutivas, se podia
interpretar que este articulo estaba atribuyendo a la Generalitat la
potestad reglamentaria sustantiva o ad extra respecto de los criterios
de valoracién que pudiera establecer el Estado, con la finalidad de
desarrollarlos, pormenorizarlos y ejecutarlos.”® Sin embargo, después
de la Sentencia 31/2010, que niega esta interpretacion de las compe-
tencias ejecutivas e impone un contenido interpretativo del articulo
112 del EAC para considerarlo constitucional, debe entenderse que esta

73. Asilo afirma también Morillo-Velarde Pérez, "Competencia...”, 2008, p. 416-417, refi-
riéndose al Estatuto de Autonomia de Andalucia, que contiene idéntica previsién.

74. Trayter Jiménez, “Jurados...”, 2011, p. 33-34.
75. En el mismo sentido, Rebés i Solé, “El paper..."”, 2008, p. 14.

76. Asilo ha interpretado también Morillo-Velarde Pérez, “Competencia...”, 2008, p. 417,
con relacion al articulo homélogo del Estatuto de Autonomia de Andalucia.
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prevision estatutaria no aporta ningun valor afadido a la competen-
cia autonémica en materia de expropiacion forzosa, en la medida en
gue esta supeditada a una normativa estatal que la deja sin efectos
ni espacio propio.

¢) La creacion y regulacion de un drgano propio para la deter-
minacidn del precio justo y la fijacion del procedimiento

En este nuevo contexto normativo, también cabe destacar la
prevision expresa que se hace sobre la creacién y regulacién de un
oérgano propio para la determinacion del precio justo. Esta competen-
cia habia sido reconocida previamente en numerosas sentencias del
Tribunal Constitucional, siendo ahora el apartado ¢) del articulo 159.4
un reflejo de esta jurisprudencia, que ha legitimado la coexistencia
de 6rganos autonémicos de valoracion del precio justo con los jurados
provinciales de expropiacién forzosa.

A diferencia de la situacién anterior, esta posibilidad no debe
justificarse ahora en el reconocimiento genérico de la capacidad de
autoorganizacién, sino en la referencia explicita a esta competencia
de la Generalitat. El titulo competencial que ampara esta competencia
autondmica, como ha establecido reiteradamente el Tribunal Cons-
titucional, no es el de expropiacién, sino el de régimen juridico de
las administraciones publicas. Sin embargo, es comprensible que el
Estatuto mencione esta competencia dentro del articulo dedicado a
la expropiacién, para dejar claras las posibilidades de la comunidad
auténoma de crear un érgano propio de valoracién.

Como senala Farré Tous,”” en el EAC “no solo se reconoce la po-
sibilidad de crear este 6rgano y regular el procedimiento, sino que el
legislador estatutario hace una opcién por un determinado modelo
valorativo: la existencia de un 6rgano de caracter administrativo. Cier-
tamente, el articulo 159.4.c) no contiene un mandato de creacién del
jurado, sino Unicamente una habilitacion, pero si que parece que hay
un claro reconocimiento de la importancia de poder contar un érgano
administrativo como el jurado de expropiaciéon”.

Por otra parte, el apartado c¢) del articulo 159.4, ademas de la
competencia autonémica para crear y regular un érgano propio para
la determinacion del precio justo, también se refiere a la de fijar el
procedimiento. Esta previsién ampara la actuacién autonémica para

77. Vid. Farré Tous, “Perspectives...”, 2007, p. 257. La traduccién al castellano de la cita
es nuestra. En una linea similar, Rebés i Solé, “El paper..."”, 2008, p. 14.
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establecer en este ambito especialidades derivadas de la organizacion
de la comunidad auténoma, siempre dentro del marco de las exigen-
cias del procedimiento administrativo comun y con respeto pleno a las
garantias expropiatorias.

C. La competencia compartida de la Generalitat en
materia de derecho de reversion en las expropiaciones
urbanisticas en el marco de la legislacion estatal: el
articulo 149.6

Dentro de las competencias en materia de ordenacién del territorioy
del paisaje, del litoral y urbanismo, el articulo 149, en su apartado 6,
atribuye a la Generalitat “la competencia compartida en materia de
derecho de reversion en las expropiaciones urbanisticas en el marco
de la legislaciéon estatal”. También en este precepto se advierte el re-
flejo de la jurisprudencia constitucional. En efecto, en relacién con el
derecho de reversion, la jurisprudencia, tal y como hemos analizado
con anterioridad, ha reconocido margen de actuacién a las comuni-
dades autbnomas. Aunque el Tribunal Constitucional ha interpretado
gue la competencia legislativa del Estado sobre expropiacién forzosa
también se extiende al derecho de reversién —reconociendo incluso
que el Estado puede establecer el régimen del derecho de reversion
en ambitos sectoriales de competencia autonémica siempre que esta
regulacion tenga un caracter minimo o principial y sea expresiéon o
modulacién de la regulacién general de la garantia reversional-,
ha considerado que las comunidades autbnomas pueden regular el
régimen de la reversién y establecer sus singularidades en materias
de competencia autonémica. En este contexto, el articulo 149.6 del
EAC se hace eco de la competencia de que dispone la Generalitat en
materia de derecho de reversién en el ambito urbanistico. Teniendo
en cuenta que el urbanismo es una competencia exclusiva autonémi-
ca (art. 149.5 del EACQ), se atribuye en esta materia a la Generalitat la
competencia en materia de derecho de reversiéon. Sin embargo, no
se trata en este caso de una competencia exclusiva de la comunidad
auténoma, sino compartida, en la medida en que la jurisprudencia
constitucional ha reconocido al Estado competencias normativas so-
bre el derecho de reversién, y que debe ejercerse “en el marco de
la legislacion estatal”, teniendo en cuenta la regulacion minima o
principial que haya establecido el Estado. Ahora bien, ello no impide
gue la Generalitat de Catalunya tenga un cierto margen de actua-
ciéon en relacion con el derecho de reversidon en las expropiaciones
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urbanisticas y, por ejemplo, pueda prever supuestos especificos de
reversidon no establecidos en la legislacion estatal o determinadas
singularidades de su régimen juridico, con el fin de atender a las
singularidades de su normativa urbanistica.

D. Consideraciones finales: la desactivacion de las nuevas
perspectivas ofrecidas por el articulo 159.4 del nuevo
Estatuto de Autonomia de Cataluna

El articulo 159.4 del nuevo EAC introduce algunos cambios impor-
tantes y supone una mejora significativa en la configuracién de las
competencias de la Generalitat en materia de expropiacién forzosa
respecto al Estatuto de 1979. En primer lugar, hay una mejora eviden-
te de técnica legislativa —aunque persista aun alguna deficiencia a la
gue ya nos hemos referido—, ya que las competencias autonémicas
sobre expropiacion se sitian en sus justos términos: el ambito de las
competencias ejecutivas.

En segundo lugar, este precepto también contribuye a clarificar
el ambito competencial autonémico en materia expropiatoria, median-
te la incorporacién, de forma expresa, de determinadas atribuciones a
la Generalitat, recogidas en sus apartados a), b) y ¢). Aunque se trata
de una enumeracién de caracter abierto, clarifica el &mbito compe-
tencial autonémico y traslada al articulado del Estatuto la jurispruden-
cia constitucional consolidada en esta materia. Los apartados a) y ¢)
recogen la doctrina jurisprudencial en relacién con las competencias
autonomicas en materia expropiatoria (fijaciéon de la causa expropiandi
y creacion y regulacion de 6rganos propios de fijacién del precio justo).
Por lo que hace referencia a la creacién y regulacién de 6rganos pro-
pios de valoracién en el &mbito de la expropiacién forzosa, reconoce
expresamente esta posibilidad, que ya no es necesario deducir a partir
de las competencias de autoorganizacién y de establecimiento de las
particularidades procedimentales derivadas de los &mbitos materiales
atribuidos a la Generalitat. Unicamente ha planteado algunas dudas
la competencia recogida en el apartado b) para establecer criterios de
valoracién de los bienes expropiados segun la naturaleza y la funcién
social que deban cumplir estos bienes, aunque, en la medida en que
se hace de acuerdo con la legislacién estatal, poca cosa anade a las
competencias autondmicas en este ambito.

Finalmente, si se compara el articulo 159.4 del nuevo EAC con el
correlativo del Estatuto de 1979y con el alcance competencial que has-
ta aquel momento habia tenido reconocido la Generalitat en materia
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expropiatoria, puede afirmarse que la pretension inicial de ampliar,
desde una perspectiva funcional, las competencias de la Generalitat,
como consecuencia de la clausula general definitoria de las compe-
tencias ejecutivas, ha quedado frustrada. La aplicacién del articulo
112 del EACYy la definicion de competencia ejecutiva que incorporaba
pretendia —con caracter general y concretamente en materia expro-
piatoria— un margen normativo mas amplio de la Generalitat. En ma-
teria de expropiacién, el nuevo EAC permitia defender el ejercicio por
parte de la Generalitat de una potestad reglamentaria sustantiva ad
extra. De acuerdo con esta interpretacion, la capacidad normativa de
la comunidad auténoma en este ambito no quedaria limitada a los
aspectos organizativos y a la posibilidad de creacién y de regulaciéon
de un érgano propio de valoracién, sino que iria mas alla y alcanza-
ria también la potestad reglamentaria sustantiva. Ello implicaria la
posibilidad de aprobacién de normas reglamentarias ad extra para
la ejecucién de la normativa estatal en materia expropiatoria, sin per-
juicio de la potestad del Estado de dictar reglamentos de desarrollo
de su legislacién. Esta era, sin duda, la novedad mas significativa de
la nueva configuracién de las competencias de la Generalitat sobre
expropiacion forzosa. Sin embargo, la Sentencia del Tribunal Consti-
tucional 31/2010 ha desarticulado totalmente esta interpretacién, en
principio viable y defendida por un amplio sector doctrinal. Después
de esta Sentencia, en el ambito de las competencias ejecutivas, la po-
testad reglamentaria de la Generalitat se circunscribe a la emanacién
de reglamentos de organizaciéon interna y de ordenacién funcional de
la competencia ejecutiva autondmica. Queda asi limitada a los ambitos
estrictamente organizativos o vinculados directamente a la prestacion
de servicios o a aspectos meramente funcionales de las tareas admi-
nistrativas de ejecucion.’® Y se frustra la pretensién de encontrar un
espacio para el desarrollo de la potestad reglamentaria autonémica
en un ambito, como el de la expropiacién, donde la legislaciéon esta
en manos del Estado.

Con relacién a las vias posibles para reconducir esta situacioén,
Bernadi Gil”® apunta que, ademas de la reforma constitucional o de
una eventual evolucidon de la doctrina constitucional, las voluntades
politicas que pudiesen conformarse contarian con vias juridicas su-

78. Antoni Bayona Rocamora, “La doctrina del Tribunal Constitucional sobre la definicio
de competencies. Les competéncies exclusives, les compartides i les executives”, Revista
Catalana de Dret Public. Especial Senténcia 31/2010..., 2010, p. 260.

79. Bernadi Gil, “La doctrina...”, 2010, p. 269.
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ficientes para recuperar la potestad reglamentaria sustantiva de las
comunidades autonomas dentro las competencias ejecutivas. Singu-
larmente, apunta las posibilidades abiertas por los articulos 150.1 y
150.2 CE y, de manera aislada o combinada con estas, las que podrian
abrirse con un uso decidido de la técnica de la remisién normativa.
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RESUMEN

Este trabajo examina el alcance de las competencias estatales y autonémicas
—con especial referencia a Catalufia— en materia de expropiacién forzosa,
a partir del analisis de las previsiones constitucionales y estatutarias y de
la jurisprudencia constitucional. A pesar de que la CE atribuye al Estado la
competencia de “legislacion sobre expropiacién forzosa”, la jurisprudencia
constitucional, mas alla de la funcién estrictamente ejecutiva, ha reconocido
algunas competencias autonémicas en la materia. Estas competencias versan
fundamentalmente sobre dos aspectos: la definicion legal de los supuestos
en que procede utilizar la expropiacién mediante la declaraciéon de la causa
expropiandi, en ambitos sectoriales de competencia autondémica; y la posibi-
lidad de creacién y regulacién de 6rganos propios de valoracion a efectos de
la fijacion del precio justo. En el caso especifico de Cataluia, las posibilidades
abiertas por el articulo 159.4 del nuevo EAC —dedicado a las competencias
sobre expropiacion forzosa-y, en particular, la pretension inicial de ampliar
desde una perspectiva funcional las competencias de la Generalitat en este
ambito, incorporando el desarrollo de la potestad reglamentaria autondmica
ad extra, como consecuencia de la cldusula general que define las compe-
tencias ejecutivas (art.112), ha quedado frustrada con la Sentencia del TC
31/2010, de 28 de junio.

Palabras clave: expropiacion forzosa; derecho de reversién; bases del régi-
men juridico de las Administraciones publicas; procedimiento administrativo
comun; legislacion; competencias ejecutivas.

RESUM

Aquest treball analitza I'abast de les competéencies estatals i autonomiques
—amb especial referéncia a Catalunya— en materia d’expropiacié forcosa a
partir de I'analisi de les previsions constitucionals i estatutaries i de la ju-
risprudéncia constitucional. Malgrat que la CE atribueix a I'Estat la compe-
tencia de “legislacié sobre expropiacié forcosa”, la jurisprudéncia constitu-
cional, més enlla de la funcié estrictament executiva, ha reconegut algunes
competéencies autonomiques en la materia. Aquestes competéncies recauen
fonamentalment sobre dos aspectes: la definicié legal dels suposits en que
és procedent utilitzar I'expropiacié mitjancant la declaracié de la causa ex-
propiandi, en ambits sectorials de competéncia autonomica; i la possibilitat
de creacio i regulacié d'organs propis de valoracié a efectes de la fixacio del
preu just. En el cas especific de Catalunya, les possibilitats obertes per I'article
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159.4 del nou EAC —dedicat a les competéencies sobre expropiacié forcosa- i,
en particular, la pretensio inicial d’ampliar des d'una perspectiva funcional les
competeéncies de la Generalitat en aquest ambit, amb la incorporacié de la
potestat reglamentaria ad extra como a conseqUiéncia de la clausula general
que defineix les competéncies executives (art. 112), ha quedat frustrada amb
la Sentéencia del TC 31/2010, de 28 de juny.

Paraules clau: expropiacié forcosa; dret de reversio; bases del régim juridic
de les administracions publiques; procediment administratiu comu; legislacio;
competéncies executives.

ABSTRACT

This study analyses constitutional and statutory provisions and constitutional
jurisprudence to determine the scope of state and regional competencies
(with particular reference to Catalonia) regarding forced expropriation.
Although the Spanish constitution gives the State the power to “legislate
on forced expropriation”, constitutional jurisprudence has gone beyond its
strictly executive function and has recognized regional competencies in this
matter. These competencies essentially deal with two aspects: the legal defi-
nition of the circumstances in which it is appropriate to used expropriation
by means of the declaration of the causa expropiandi, in sectorial ambits of
regional competence; and the possibility of creating and regulating evalua-
tion agencies in order to ensure fair prices. In the particular case of Catalonia,
the Constitutional Court’s Ruling TC 31/2010, of 28 June, has thwarted the
possibilities opened up by article 159.4 of the new Catalan Statue of Au-
tonomy —concerning competencies regarding forced expropriation—and, in
particular, the initial intention of broadening the functional competencies
of the Generalitat (Catalan government) in this ambit by incorporating the
development of the regional reqgulatory power ad extra as a consequence of
the general clause that defines the executive competencies (art.112).

Keywords: forced expropriation; right of recovery; basis of the legal regime

of the Public Administrations; common administrative procedure; legislation;
executive competencies.
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