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1.- La Expropiacion como sistema de actuacion.

2.- El sistema de tasacién conjunta.
3.- La gestién publica del urbanismo.
4.- El Sistema de Cooperacion.

5. Confluencia de intereses.

Ideas clave.- Expropiacion forzosa. Tasacién. Justiprecio. Valoracion. Sistema de

Cooperacion.

La expropiacion forzosa y el sistema de cooperacion como sistema mixto de

actuacion integral son los sistemas de actuacion que requieren la directa intervencion

de la administracion actuante.
El sistema de Compensacion es el privado por excelencia, lo cual tampoco implica

una falta de direccion y control publico.
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Los sistemas de gestién publica, poco experimentados por considerarse lentos y
obsoletos se erigen en eficaces instrumentos en determinado tipo de situaciones, en
que la iniciativa privada urbanizadora es totalmente nula, por la fraccionada
parcelacién, carencia de medios y otro tipo de actuaciones que hacen necesaria la
directa intervencion publica.

1.- La Expropiacion como sistema de actuacion.

En el sistema de actuacion por expropiacién, la administraciéon actuante
aplica la expropiacion a la totalidad de los bienes y derechos incluidos en
el ambito de la Unidad de Ejecucion, de forma que la administracion
“adquiere o retiene en consecuencia ella sola, la plusvalia urbanistica’.”
cumpliéndose el fin de la expropiacion con la ejecucion del
correspondiente instrumento de planeamiento. Podra aplicarse la
reparcelacion para la inscripcion y adjudicacion de fincas resultantes
de la ordenacién en los supuestos en los que se convenga esta modalidad
para el pago del justiprecio de la expropiacién, y para la distribuciéon de los
beneficios y cargas en los supuestos en los que se acuerde la
liberacion de la expropiacion de bienes afectados.(En este caso hay
propietarios no expropiados en el &mbito de la UE).

' GONZALEZ SALINAS, Jesus; Sistema de Compensacién y terceros
adquirentes de suelo. Edit. Montecorvo. 1987.Pag. 39
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Dispone el art. 114.4 LOUA que el establecimiento o la determinacion del
sistema de expropiacién comportan la sujecién de todas las transmisiones
que se efectien a los derechos de tanteo y retracto en favor de la
Administracion actuante, por lo que entendemos aplicable este derecho
desde el momento en que se ha delimitado la unidad de ejecucion

determinando la aplicaciéon del sistema.

En la legislacion urbanistica la expropiacién tiene tres vertientes, por una
parte la expropiacion sancion como consecuencia del incumplimiento de
determinados deberes, lo que no hemos de confundir con otras figuras
como la venta forzosa; por otro lado la expropiacion de suelo dotacional
cuya utilidad publica o interés social emana del planeamiento y la
expropiacion como medio genérico de actuacién en los planes
urbanisticos, primero como sistema de ejecucién y luego como posibilidad

de formular reserva de suelo a favor de la administracién actuante.
a).- Concepto y naturaleza juridica.

Se define la expropiaciéon forzosa como transferencia coactiva de la
propiedad por razén de interés publico o utilidad social, previo pago de
una justa indemnizacion, acordada de forma imperativa, de donde Esteban

Corral®, extrae las siguientes notas caracteristicas:

Transmision de la propiedad, con caracter originario que no depende de la

validez del titulo del expropiado.

Es una transmision coactiva. Podra haber acuerdo acerca del justo precio
pero no sobre la expropiacién. Extingue todos los posibles derechos sobre

el bien objeto de la expropiacion.

Causa, utilidad publica o interés social. Es lo que legitima la expropiacion.

2 CORRAL GARCIA, Esteban, Expropiacion Municipal. El Consultor. 2000,
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Indemnizacion, porque no se trata de una incautacién ni confiscacién, lo

que implica:

Pago previo, En el procedimiento de tasacién conjunta no es previo, como

en el de urgencia.
Adecuada y suficiente.
En dinero aunque se admite el pago en especio si lo acepta el expropiado.

La indemnizacion comprende el justo precio, la afeccién, los danos y

perjuicios, el interés de demora, etc.
Rigurosidad procedimental, por cuanto el procedimiento es una garantia.

La ley no define lo que es una expropiacién urbanistica aunque hemos de
entender se trata de una expropiacién en la que la finalidad es el dato

definitorio y determinante.

Lliset Borrell® pone al mismo nivel la institucién de la propiedad del suelo y
la de la expropiacion forzosa, entendiendo que la expropiacién urbanistica
debe plegarse a las exigencias de la finalidad que la propiedad urbanistica
tiende institucionalmente, por lo que la legislacion urbanistica ha tratado
de diferenciar la expropiacion urbanistica por su finalidad, sefialando la

expropiacion como,

® LLISET BORRELL; Francisco, Nuevo Régimen Urbanistico. El Consultor de
la Ayuntamientos. Madrid, 1990. Pag. 215. “Podria decirse que el Derecho
Urbanistico esta presidido por dos instituciones seneras: la propiedad
urbanistica, como materia prima y la expropiacion urbanistica, como
garantia ultima de que la propiedad cumplira los deberes que le impone su
funciéon social. Propiedad y expropiacién son el haz y el envés de una
misma realidad. No en vano el art. 33 CE regula, en un mismo precepto,
ambas instituciones”.
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“Garantia del incumplimiento de los deberes urbanisticos, (expropiacion

sancion).

Instrumento decisivo para la gestion publica en la ejecucion de los planes

(Expropiacion-sistema).

Adquisicion de terrenos, bien para dotaciones publicas y sistemas
generales bien para constituir patrimonios de suelo, bien para la

promocion publica de viviendas de proteccion oficial.”
b).- Elementos.

b.1.- Sujetos.- Expropiante, una administracién territorial; beneficiario, el
adquirente inmediato de la transmision forzosa, favorecido con el
contenido del acto expropiatorio, a quien corresponde el deber de
indemnizar, se requiere una especial cualidad en el beneficiario, sea
urbanizador concesionario, Junta de Compensacién, etc., y el expropiado,
que puede ser cualquier persona, sin excepcidén alguna, cualidad “Ob rem”,
sin que existan limitaciones o restricciones de la facultad de disponer que

puedan impedir la facultad expropiatoria.

b.2.- Objeto.- Art. 1 LEF, toda propiedad privada, derechos o intereses
patrimoniales legitimos, cualquiera que fueran las personas o entidades a
que pertenezcan. No caben excepciones que pudieran ser invocadas por
los administrados, ante la Administracion “todos los derechos privados son

en este punto “claudicantes”, citando Martin Gomero la frase de Garcia de

“

Enterria, “.. el debilitamiento o condicionamiento de los derechos consiste
en que pende sobre su efectividad la facultad administrativa de
sacrificarlo.”. Se conoce como UuUnica excepcién los bienes de dominio

publico.
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b.3.- Causa.- La utilidad publica o interés social. El art. 160 LOUA hace
una extensa enumeracién de supuestos expropiatorios por razén de
urbanismo que pivotan en torno las cuestiones expuestas, previéndose
otros supuestos distintos de la expropiacién como sistema de ejecucién,
de donde queremos destacar que este sistema de ejecucién no es la
expropiacion forzosa a que se refiere el art. 33.3 CE por cuanto dicha
expropiacion es una limitacion singular de un derecho por razones de
utilidad publica o interés social; analégicamente podriamos hablar de
responsabilidad patrimonial de la administracion publica por una afeccién
singular de un bien. No obstante, la legislacién urbanistica continta
justificando esta expropiacién en la utilidad publica*, en consonancia con

dicha determinacién constitucional, sin que sea necesaria tal justificacién.

2.- Expropiacion mediante el sistema de tasaciéon conjunta.-

La expropiacién urbanistica podra seguirse individualmente o por el
procedimiento de tasacion conjunta, En este ultimo caso, la resolucién
aprobatoria del expediente, implicara la declaracién de urgencia de la
ocupacién de los bienes y derechos afectados. En cuanto al contenido del
expediente y tramitacion, nos remitimos a los arts. 162 y sigs LOUA,
destacando expresamente que la tasacion conjunta, tras Ila
correspondiente tramitacion, que incluye informacion publica, caso de
disconformidad de los interesados, sera remitida a la Comisidén Provincial

de Valoraciones para fijacion de justiprecio.

*El art. 160.3 LOUA, sobre las expropiaciones urbanisticas, dispone que “La
declaracion de la existencia de alguno de los supuestos del apartado 1
determinara la declaraciéon de la utilidad publica. *
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El art. 160.2 LOUA determina que la mera delimitaciéon de la unidad de
ejecucion, determina la declaracion de la necesidad de ocupacion y el

inicio de los correspondientes expedientes expropiatorios.

3.- La gestion publica del urbanismo.

Se consideran de iniciativa publica aquellos sistemas de actuacion que se
inician y concluyen por la propia administracién publica, en contraposicién
a la iniciativa privada que representa el sistema de compensacién. Ya
hemos comentado que este ultimo, dada la naturaleza publica de su objeto
y la directa supervision de la administracién que va a a ser la titular del
suelo y de la obra que la Junta de Compensacién ejecute, no se separa

mucho del caracter publico de los otros dos sistemas de actuacién.

Es mas, el Sistema de Cooperacién puede denominarse sistema mixto por
cuanto, siendo de iniciativa y ejecucion publica, se ordenan los terrenos
de los privados.

El art. 116 prevé las distintas formas de gestién del sistema de expropiacion:

a) La gestién directa, pudiendo materializarse a través de cualquiera de las formulas
previstas en el articulo 90.2, o contratando la ejecucidon material de las obras a la
empresa constructora seleccionada por los procedimientos previstos en la legislacion
de contratos del sector publico.

b) La gestién indirecta, en la que concede la actividad de ejecucion al agente
urbanizador mediante la convocatoria del correspondiente concurso, con arreglo a lo
dispuesto en esta Ley.

En cuanto al Sistema de Cooperacion, prevé el art. 123.1.b) de la LOUA,

B) La Administracién actuante asume integramente la actividad de ejecucion,
pudiendo optar para su desarrollo entre:

a) La gestién directa, pudiendo materializarse a través de cualquiera de las férmulas
previstas en el articulo 90.2, o contratando la ejecucién material de las obras a la
empresa constructora seleccionada por los procedimientos previstos en la legislacion
de contratos del sector publico.
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b) La gestién indirecta, en la que concede la actividad de ejecucion al agente
urbanizador mediante la convocatoria del correspondiente concurso, con arreglo a lo
dispuesto en esta Ley.

4.- El Sistema de Cooperacion.

El sistema de cooperacion como sistema de actuacion para el desarrollo
de unidades de ejecucion se regula en los arts. 123 y siguientes de la Ley
7/2002 de 17 de diciembre, LOUA. No habiéndose producido aun su
desarrollo reglamentario, conforme a lo dispuesto en la Disposicién
Transitoria novena de la misma, resulta de aplicacién supletoria el
Reglamento de Gestién Urbanistica, (arts. 186 a 190) en cuanto sea

compatible con la LOUA.

En comentarios a la LOUA el Profesor de Derecho Administrativo de la
Universidad de Cérdoba, Martin Valdivia ha destacado la escasa y
deficiente regulacién legal en la LOUA, de este sistema de actuacion,
“muy al contrario de lo que sucedia con el Reglamento de Gestion
Urbanistica”, raz6n por la cual “La escueta formulacién de propuestas
novedosas y lo raquitico de su desarrollo pormenorizado hacen que
ese complemento reglamentario supletorio se convierta en esencial
para entender el verdadero alcance que, sobre todo en la actualidad,

puede presentar la utilizacion de este sistema de actuacion.”.

La LOUA habla de sistemas de ejecucion publicos para referirse a los
Sistemas de Cooperacién y al de Expropiacidén, aunque la doctrina prefiere
denominar sistema mixto al de cooperacion, en el que se cuenta también
con la participaciéon de los propietarios, aunque a todos los efectos, ambos
son sistemas de actuacion publica, en cuanto a los elementos comunes de
su gestion directa por la Administracién o gestion indirecta de un servicio
publico, pues la adjudicacion de la ejecucion del sistema a una empresa
especializada no reviste la forma de un contrato de obras, sino de

servicios.
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Ejecucion por el sistema de cooperacion.-

En el sistema de cooperacion® los propietarios soportan la reparcelacion,
la ocupacion, la urbanizacién y pagan a la administracién que ha dirigido y

ejecutado todo el proceso, cuantos gastos se hayan generado.

La sistematica es comun al Sistema de Compensacién donde es la Junta
de Compensacion quien actua sobre los terrenos con cardcter fiduciario,
siendo la nota diferencial la ejecuciéon de las obras de urbanizacién a
cargo de la administracion, que podra contar con la colaboracion de los
propietarios en la asociacion administrativa. Piénsese que, en cierto modo,
la situacion del propietario es la misma que la del propietario no integrado
en la Sistema de Compensacién cuya reparcelacién forzosa le aparta de la

participacion en el proceso de urbanizacion.

Al aprobarse la aplicacién del sistema, sea con la delimitacién de la UE o
con la aprobacién del planeamiento que la contiene, la Administracion
debera regular el procedimiento al que han de ajustarse los propietarios
para abonar los gastos de urbanizacion y gestion, bien en metalico o

mediante aportacion de aprovechamiento lucrativo a cuyo efecto, en el

> Conforme a lo dispuesto en el art. 123 LOUA, en el sistema de actuacion
por cooperacién, los propietarios:

a) Aportan la totalidad de los terrenos de cesion obligatoria y gratuita.

b) Soportan la ocupaciéon de cualesquiera otros terrenos necesarios para la
ejecucion de las obras de urbanizacion y otorgan a la Administracidon
actuante la disposicion fiduciaria de éstos.

c) Abonan los gastos de urbanizacién y los de gestion del sistema que les
correspondan, bien satisfaciendo las cantidades que por tal concepto les
sean giradas, bien aportando con caracter forzoso, mediante reparcelacion,
parte del aprovechamiento lucrativo, de la edificabilidad o de los solares
resultantes que les correspondan.

10
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acuerdo de aprobacién del sistema de cooperacién se requerira a los
propietarios interesados para que, en plazo de 15 dias, opten

expresamente por la forma en que abonarén los gastos.

Los propietarios que no hubieren efectuado dicha opcién, o que
rechazaran el sistema, quedan vinculados al régimen de aportacién
forzosa mediante reparcelacion, sin mas trdmite. La misma regla se
aplicara cuando se trate de propietario uUnico y cuando el Sistema de
Cooperacion se imponga como sustitucion del Sistema de Compensacion,

en cuyo caso no serda precisa la practica de requerimiento alguno.

En base al iter l6gico para desarrollar la unidad, en primer lugar se debe
redactar, tramitar, aprobar e inscribir en el Registro de la Propiedad el
Proyecto de Reparcelacion y luego se debe urbanizar, sufragando los

propietarios todos los gastos.

La iniciativa de la ejecucion del sistema corresponde siempre a la
administracién que es la responsable de su ejecucién, independientemente

del proceso de cobro a los propietarios afectados.

No obstante, recordemos que en la actividad de ejecucion la

Administracion actuante® puede optar por su desarrollo entre:

a) La gestion directa; en cuyo caso puede encomendar la ejecucion

material de las obras a contratista o contratistas seleccionados por los

® El art. 90 LOUA regula las distintas formas de gestiéon de la actividad
administrativa de ejecucién, disponiendo con caracter general que se
podran utilizar todas las formas o modalidades de gestién directa o
indirecta admitidas en la legislacion vigente. En cuanto a la gestién directa
prevé expresamente se pueda desarrollar a través de su propia
organizacion o las Gerencias urbanisticas o bien a través de las
sociedades de capital integramente publico para todos o algunos de los
fines de redaccion, gestion y ejecucién del instrumento de planeamiento ;
de consultoria y asistencia técnica ; de prestaciéon de servicios, etc., junto
a otras administraciones a través de convenios, consorcios, etc.

11
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procedimientos previstos en la legislacion de contratos de las

Administraciones publicas.

b) La gestion indirecta, mediante la concesién de la actividad de
ejecucion, con arreglo a las normas establecidas en la LOUA, sobre la

base de la convocatoria de un concurso.

5. Confluencia de intereses.

Luciano Parejo’ habla de la intima relacién entre el urbanismo y la
propiedad pues en la base misma del primero late la tension y el conflicto
entre el interés general derivado de la ciudad y el aprovechamiento del
territorio en general como fendmeno social o colectivo y el interés
particular o individual integrado a partir de las utilidades o los
rendimientos de todos y cada uno de los poseedores del suelo o de bienes
inmuebles por lo que considera este autor que la ordenaciéon urbanistica
es pues, fundamentalmente resolucion de tal tension y conflicto y esta en

funcion de ellos.

Cuando la Administracion ordena el suelo esta previendo el desarrollo de
la Ciudad como actividad de interés general, independientemente de los
intereses individuales afectados. La administracién, como gestora de los
intereses publicos, tiene tanto o mas interés que los Agentes privados en
desarrollar la urbanizacion, por lo que no es de extraiar que en tiempos
de crisis como los que estamos viviendo actualmente, se apliquen
sistemas de gestién publicos para dinamizar el proceso de urbanizacion,
estancado en manos de los Bancos, que no son promotores, cuyos

intereses son generalmente contrapuestos a los publicos.

" PAREJO ALFONSO, Luciano; Derecho Urbanistico. Instituciones basicas.
Pag. 73

12
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La asociacion administrativa de propietarios.

Conforme a lo dispuesto en la LOUA, art. 123.4, los propietarios podran
participar en la gestién del sistema de Cooperacién, con el alcance
consultivo y de auxilio y control meramente informativo, mediante la
constitucion de una asociacién administrativa, que tendra el caracter de
una entidad urbanistica colaboradora de las reguladas en el articulo 111
de la LOUA.

Destacan Cuesta y Arana® que pareceria que el legislador ha querido
reducir significativamente el papel tradicional de estas asociaciones pues
a tenor del art. 123.4 de la LOUA los propietarios podran participar en la
gestion del sistema “.....con el alcance consultivo, de auxilio y control
meramente informativo que se determine reglamentariamente”, aunque
realmente su protagonismo no va a ser inferior al otorgado por el
Reglamento de Gestion Urbanistica y las Leyes del Suelo de 1976 y 1992,
significando estos profesores que esa voluntad reduccionista quizd sea
mas aparente que de fondo en cuanto que el mismo precepto, el art.123.3
permite, nada menos, que “las bases del sistema” se fijen por convenio

urbanistico celebrado entre la administracion y los particulares afectados.

Estas asociaciones administrativas estaran constituidas por los
propietarios de bienes que se incorporen a las mismas dentro de un
poligono o unidad de actuaciéon, siendo voluntaria la pertenencia a la
asociacion, aunque no podra constituirse mas de una en cada poligono o
unidad de actuacién, sin que la Ley Andaluza prevea un quorum minimo de

participacion.

8 CUESTA REVILLA, José y ARANA GARCIA, Estanislao ; “La ejecucion del
planeamiento”, en Derecho Urbanistico de Andalucia, dirigido por Antonio
Jiménez-Blanco y Manuel Rebollo, Editorial Tirant lo Blanc.Op.Cit.Pag.
407.

13
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Las normas o estatutos por los que haya de regirse la asociacion seran
sometidos a la aprobacion de la Administracion actuante. Acordada, en su
caso, la aprobacién, se inscribird en el Registro de Entidades Urbanisticas

Colaboradoras.

Coincide la doctrina en que los estatutos y constitucién de la entidad
seguiran los mismos pasos previstos para la Junta de Compensacién,
disponiendo de un o6rgano general, un Organo ejecutivo y de la

participacion de un representante de la administracion.

Los propietarios constituidos en asociacion elegiran de entre ellos un
Presidente, que tendra la representacion de todos y a través del cual se
estableceran las relaciones con la Administracion actuante.(Art. 192.3
RGU).

Los acuerdos de la asociacion administrativa de cooperacidén se adoptaran
siempre por mayoria de los presentes, ejercitando voto personal,

independientemente de la cuota de propiedad que representen.
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