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INTRODUCCION

Como indica su titulo, laintencién de este trabajo es, exclusivamente,
el estudio de la expropiacion forzosa en su relaciéon con € Registro de la
Propiedad. Se omite, por tanto, el tratamiento de otros temas como la
legitimacion para expropiar, la caracterizacién del expropiante beneficia-
rio, lavaloracion de los bienes o derechos que constituyen el objeto de la
institucién y, en general, otros ampliamente tratados por la doctrina.

También hay que sefialar que no se toma partido afavor de la aplica
cion amplia o restringida del procedimiento expropiatorio, sobre todo en
materia de urbanismo. La expropiacion es una herramientajuridica puesta
al servicio de los poderes publicos y puede ser bien o mal aplicada, como
ocurre con todainstitucion. Lo Unico que se pretende es un andlisis de las
normas vigentes y, sobre todo, de las Ultimas soluciones que la Ley del
Suelo establece en relacion con lainstitucion registral, la aplicacion de sus
principiosy €l respeto ala proteccién que se otorga aquien tiene inscrito
el bien o derecho objeto de expropiacion.

Como veremos a lo largo del estudio, la legislacion urbanistica, al
desarrollar €l sistema de expropiacion forzosa como uno de los procedi-
mientos de ejecucién de los planes de ordenacion, establece una serie de
normas registrales sobre cuyo alcancey significado se han producido muy
pocos comentarios, pese a su indudable trascendencia en € ambito hipo-
tecario.

Hay que tener en cuenta, ademas, que la expropiacion constituye no
s6lo uno de los procedimientos de gjecucion del Planeamiento, sino que
sus principios sirven de base, en alguna medida, a todos los sistemas de
actuacion o procedimientos ordenados para llevar a efecto las previsiones
del planificador urbano.

La legislacion en materia de expropiacion forzosa, en relacion con los
fines que se intentan en este trabajo, esta constituida por dos grupos
normativos carentes de una adecuada interrelacion. El primer grupo se
integra en la Ley de Expropiacién Forzosa de 16 de diciembre de 1954 y
su Reglamento de aplicacion, aprobado por Decreto de 26 de abril de
1957. El segundo, por los articulos 138 y siguientes de la Ley sobre Régi-
men del Suelo y Ordenacion Urbana, Texto Refundido de 9 de abril de
1976, y por los articulos 19 y siguientes del Reglamento de Gestion
Urbanistica de 25 de agosto de 1978.



ESTUDIOS 1263

Desde €l punto de vista registral, los Unicos preceptos aplicables a la
materia son los resultantes del articulo 32 del Reglamento Hipotecario,
redactado por reformade 17 de marzo de 1959. y € apartado Ultimo del
articulo 313 de la Ley Hipotecaria. Esta pendiente de publicacion la adap-
tacion alalegislacion urbanistica de las normas reglamentarias registrales
ordenadas tanto por la Ley de Reforma de 2 de mayo de 1975 como por
la Disposiciéon Adicional décimade la Ley 8/1990, de 25 dejulio, sobre
revision del Régimen Urbanistico y Valoraciones del Suelo.

LAgicamente, €l nuevo Reglamento debera contener las disposiciones
necesarias para adaptar el conjunto de normas registrales a las nuevas
necesidades que impone la realidad y la legalidad urbanistica, incluidas
naturalmente las que afectan a la expropiacién. Por tanto, cualquiera de
las ideas que van a ser objeto de comentario no tienen otraintencion que
e andlisis de la legidacion vigente y deberdn ser objeto de revision en
cuanto se produzca la definitiva elaboracion y publicacion de las modifi-
caciones reglamentarias audidas.

Para desarrollar adecuadamente el fundamento y lainterpretacion de
los preceptos vigentes creemos hecesario el estudio previo de una serie de
temas generales, puesto que €l criterio que se adopte en relacion a cada
uno de ellos influye en gran medida en lainterpretacion de las disposicio-
nes positivas. Cabe sefidar:

— Lanaturalezajuridica de la expropiacion forzosa.

— Lasituacion del expropiante o beneficiario desde el punto de vista
de la aplicacion de los principios registrales de inscripcion, inopo-
nibilidad y fe publica.

— Las caracteristicas del Registro espafiol en relacion a las circuns-
tancias descriptivas y de identificacion de las fincas.

— Lafinalidad de la expropiacidn, especialmente en €l dmbito urba-
nistico.

Se examinaran separadamente a continuacion.

I. TEMAS GENERALES

A) LA NATURALEZA JURIDICA DE LA EXPROPIACION FORZOSA

El estudio previo de esta cuestion tiene una importancia fundamental
en el enfoque registral de lainstitucion expropiatoria. El problema puede
examinarse desde diferentes perspectivas:



1264 ESTUDIOS

1. Desde e punto de vista administrativo, la doctrina més moderna
conceptla la expropiaciéon como una privacion singular de un derecho
patrimonial privado en funcién de una"causa' publica, tasaday tipificada
por laLey (1).

Como consecuencia de este concepto la expropiacién se rodea de una
serie de notas o caracteristicas que la separan del negocio juridico trasla-
tivo civil ordinario. En efecto:

a) La"causd' o fin de laexpropiacion no es lamera privacién singu-
lar de un derecho de naturaleza privada, sino el fin posterior a que
se destina €l bien que se expropia. La expropiacion supone, por
tanto, un acto instrumental y dirigido a un fin concreto.

b) El elemento basico del concepto es el de la"privacion” y, ademas,
de unaprivacion singular que afectaal titular de un derecho deter-
minado, no ala generalidad de titulares de derechos sobre cosas.
En este segundo caso estariamos ante una auténtica " delimitacion”
del contenido de la propiedad en € sentido moderno del término,
mientras que en la expropiacion lo que se produce es € "despojo”
especifico y singular de un derecho concreto.

¢) Como consecuencia de lo anterior la razén de ser del percibo del
justiprecio por €l expropiado no debe buscarse tanto en el concepto
civil clasico de la contraprestacion o € sinalagma, en el sentido
gue utilizael articulo 1.274 del Codigo Civil, sino en la perspectiva
del principio de igualdad de los ciudadanos. Si se tratara de una
limitacién genérica, todos los sufririan por igual; pero cuando la
privacion es singular y en beneficio de un interés colectivo es
preciso restaurar el equilibrio patrimonial destruido entre el que
sufre la expropiacion y €l resto de los ciudadanos (2).

2. Desde € punto de vista de la sistemética del Derecho civil, los
criterios doctrinales han sido diversos:

a) Una primera posicion parte de considerar la expropiacién como
unaventaforzosa. Este criterio puede fundamentarse en €l articulo

(1)  Por gemplo, GARCIA DE ENTERRIA Y TOMAS RAMON FERNANDEZ, en sus leccio-
nes de Derecho administrativo, volumen |, pagina 193, sefialan: "Desde el dogma del
carécter absoluto del derecho de propiedad se inquiria por unajustificacion del poder
que permite a la Administracion extinguirlo o aterarlo en un caso concreto. Este
planteamiento carece hoy de sentido. La propiedad no es, evidentemente, un derecho
absoluto y, exactamente igua que todos los derechos, ha de servir a una necesidad
colectiva para subsistir o mantenerse (...). Tal eslajustificacién “infraestructural”de la
expropiacion.

(2) Enestesentido, y con mayor amplitud, estudiaestamateria, sobrelabase dela
exposicion de Enterriay Tomés Ramén Fernandez, VICENTE L. MONTES, La propiedad
privada en el sistema de Derecho civil contemporaneo, Civitas (monografias), 1980.
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1.456 del Codigo Civil, que habla "de enajenacion forzosa por
causade utilidad publica’, como supuesto especial del contrato de
compraventa, pararemitirse en su regulacion ala legislacion espe-
cial. En este sentido se pronunci6 también el Tribunal Supremo en
Sentencia de 3 de marzo de 1953.

Sin embargo, lo cierto es que €l negocio juridico de compra-
ventay sus esguemas y elementos propios no son aplicables, en
gran medida, alaexpropiacion forzosa. En efecto, en la expropia-
cién no existe consentimiento libre del transmitente ni se da la
causacivil que expresael articulo 1.274 del Cédigo paralos nego-
cios onerosos, hi le son aplicables los criterios legales de resolucién
del contrato por incumplimiento ni tampoco las normas sobre
obligaciones del vendedor en orden al saneamiento. El expropiante
o beneficiario no trae causade quién pierde latitularidad, sino que
larazon de ser de la adquisicion, como hemos sefialado antes, esta
constituida por el ejercicio de la potestad publica basada en €l
interés comunitario.

b) También se haintentado la ubicacion de la expropiacion dentro
del ambito de las limitaciones del dominio, especialmente de las
gue afectan alafacultad de disponer a que se refiere el articulo 348
del Cadigo Civil.

Hoy esta posicion, intentada fundamentalmente por razones
de sistema, puede considerarse abandonada. La expropiacién no
supone una limitacién ni una delimitacion estatutaria de la propie-
dad en € sentido que utiliza la doctrina moderna (véase nota 2),
sino la privacién o ablacion imperativa del derecho.

c) CASTAN concluye en la conceptuacion de la expropiacion como
unade las formas especificas de pérdida de dominio, 1o que, desde
el punto de vistacivil, resulta perfectamente |6gico. En principio,
la propiedad privada, que es lo que interesa a los estudiosos clési-
cos del Derecho civil, desaparece con la expropiacioén, sobre todo
en larealidad préactica de los supuestos expropiatorios tradiciona-
les que, como veremos méas adelante, daban lugar generalmente a
que el destino del bien expropiado fuese una situacion demanial
de uso publico.

Sin embargo, ni la doctrina administrativa ni la civil se han planteado
con frecuencia cud debe ser la conceptuacion de la expropiacion desde el
punto de vista de la situacion del adquirente. Se ha buscado el fundamento
de la causa expropiandi, se ha procurado contemplar la situacion del
titular privado singularmente de la propiedad o de otros derechos redes,
pero, en general, no ha sido objeto de un estudio profundo €l problemade
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si el expropiante adquiere atitulo originario o atitulo derivativo lo que
tiene unatrascendental importanciaen el tratamiento registral de su situa-
cionjuridica.

Sobre este temalaDireccidn General de los Registrosy del Notariado,
en Resolucidon de 25 de octubre de 1952 sent6 la doctrina de que la
expropiacion forzosa tiene un caréacter privilegiado que da lugar a una
adquisicion en cierto modo originaria, nacida de un acto de poder estatal,
que determina la conversion del inmueble en dinero. Este criterio del
Centro Directivo fue posteriormente ratificado por otra Resol ucién de 25
de febrero de 1953.

De este criterio jurisprudencial conviene destacar lo siguiente:

— Que en fecha anterior ala actual legidacion vigente ya se sefidaba
que laexpropiacion constituye un acto de poder estatal.

— Que latitularidad resultante del acto expropiatorio, por la razén
anteriormente apuntada, tiene el carécter de originaria, aunque se
modaliza la palabra con la expresion "en cierto modo”.

— Quelaexpropiacion convierte el inmueble en dinero. Estafrasees,
a nuestro juicio, esencial, puesto que da lugar a la necesaria con-
templacién de dos situaciones desvinculadas entre si: de una parte,
la titularidad sobre el bien expropiado; de otra, €l conjunto de
derechos sobre €l justiprecio, en cuyo estudio hay que partir de la
existencia de dos situaciones distintas seguin se profundice sobre €l
derecho a la indemnizacion del expropiado o sobre la mutacion
gue por subrogacion real se ha producido en cuanto al objeto del
derecho antecedente. Luego se examinara esta cuestion con mas
detalle.

La doctrina, en general, no se ha pronunciado sobre e problema
Como excepcion, CARRETERO PEREZ considera que la adquisicion expro-
piatoriatiene carécter originario, y € mismo criterio parece ser € admitido
por GONZALEZ PEREZ, que cita expresamente las dos resoluciones aludi-
das. JOSE MARIA CHICO estima que esta posicion es, como minimo, aven-
turada (3).

Opina CHICO que no puede hablarse de adquisicion originaria, puesto
gue en la expropiacion forzosa cabe la posibilidad de mantenimiento de
derechos reales compatibles con el fin o destino del bien expropiado; que
no se explica la desaparicion de la relacién antecedente a la vista de la
posible reversién, y, por Ultimo, que si la expropiacion tuviera caracter de
adquisicion atitulo originario daria lugar, en el plano hipotecario, a una

(3 CHICO OrTiz, Derecho inmobiliario registral vol. I, pag. 1064.
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primera inscripcion de dominio, y no a una segunda posterior, en el folio
correspondiente alafinca expropiada.

No obstante, hay que sefialar que los obstaculos que aduce JOSE
MARIA CHICO no son insalvables en absoluto:

— El hecho de que determinadas cargas o gravémenes sean manteni-
bles, lo que implica es que no les afecta el acto expropiatorio
referido al resto de latitularidad objeto de privacion. Respecto del
dominio o de los demés derechos reales objeto de expropiacion, la
situacion es layaexaminada. El expropiante o beneficiario no trae
causa del titular de larelacion preexistente.

— Por otra parte, lareversion se conceptlia en la doctrina como una
situacion expropiatoria en sentido inverso que nada tiene que ver
con laposible ineficacia civil por resolucion de los negocios bilate-
rales o por revocacion de los negocios gratuitos, que produce sus
efectos ex nunc y que nace de una disposicion legal imperativa por
desaparicion de la causa instrumental de la expropiacion.

— Por dltimo, €l hecho de que el acto expropiatorio abra o0 no abra
folio es un problema secundario, de puratécnicaregistral. Es més,
como veremos luego en materia de expropiacion urbanistica, en
determinados casos a lafinca expropiada se le abre folio indepen-
diente, con inscripcion primera.

En realidad, €l tipo y nimero de lainscripcion no afectan a la defini-
cion del modo de adquirir, ni siquieraa caracter inmatriculador del asien-
to. Piénsese, por ejemplo, en lainscripcion (inmatriculadora) de una par-
ticipacion indivisa en e mismo folio en el que ya constaban antes otra u
otras cuotas indivisas inscritas sobre la misma finca.

Nuestra conclusion es que la posicion de la Direccion General es la
acertada. En efecto:

— LaAdministracién o el beneficiario adquiere € bien con indepen-
dencia de las caracteristicas 0 modalidades de la titularidad ante-
rior, tanto si serefiere a dominio o a otros derechos reales menores
(art. 8. 1 de la Ley y del Reglamento de Expropiacién Forzosa
vigentes).

— El titular privado de su derecho recibe €l justiprecio en funcion del
principio de igualdad entre los administrados en cuanto sometido
a un sacrificio singular.

— Lacausadelaprivacion, es decir, del empobrecimiento patrimonial
del expropiado, no es un negocio de atribucion patrimonial que
genera un enriquecimiento correlativo en la otra parte y, por tanto,
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la necesidad de una contraprestacion, sino la aplicacion directa de
la potestad publica que da lugar a unaindemnizacion especifica.

Por tanto, en la necesaria eleccion de la aplicacion a la expropiacion
forzosa de una u otra calificacion conceptual como modo de adquirir
derivativo u originario nos inclinamos aesta Ultima posicion, que es laque
permite explicar més satisfactoriamente los criterios registrales vigentesy
la situacion actual en el Derecho comparado.

B) LA SITUACION DEL EXPROPIANTE O BENEFICIARIO
DESDE EL PUNTO DE VISTA DE LA APLICACION DE LOS PRINCIPIOS
REGISTRALES DE INSCRIPCION, INOPONIBILIDAD Y FE PUBLICA

Para centrar debidamente el problemahay que diferenciar las distintas
posibilidades que ofrece la técnica registral, puesto que no es lo mismo
tratar de la expropiacion en los sistemas civiles en los que la inscripcién
tiene caracter constitutivo, con apoyo en un negocio causal 0 basadaen un
acuerdo traslativo abstracto, que en los que limitan los efectos del asiento
registral a ambito puramente declarativo o en aquellos del tipo del espafiol
en que la situacion obedece a principios mixtos, por utilizar una termino-
logia simplificada.

1. Enlos sistemas registrales de inscripcion constitutiva en los que la
inscripcion es requisito de la adquisicién de los derechos reales inmobilia-
rios, laexpropiacién forzosa se excluye directamente del criterio general.

En efecto, lainscripcidn constitutiva, en cuanto se considera elemento
esencial del negocio traslativo, bien como culminacion de un proceso
abstracto de transmision, bien como modo Unico de adquisicion precedido
de un titulo causal, se refiere a ambito propio de los negocios juridicos
intervivos de caracter privado y parte de una concepcidn previa civil que
tomalaformalidad de la inscripcién como elemento esencial del negocio,
con €l fin de dotar de plena seguridad al tréfico privado.

En este sentido los ordenamientos civiles aleméan, suizo y austriaco,
exponentes tipicos de la eficacia constitutiva de la inscripcion registral,
aungue se apoyen en sistemas civiles de transmision diferentes, excluyen
de este requisito a las adquisiciones hereditarias, alas que tienen lugar por
ministerio de la Ley, tipo accesion u ocupacion; alas que se basan en una
decisiénjudicial y alas que tienen su apoyo en un acto imperativo, como
ocurre con la expropiacion.

En todos estos casos la adquisicion tiene lugar con carédcter anterior a
lainscripcion registral. Sin embargo, hay que destacar que en materia de
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expropiacion forzosa el Cadigo Civil suizo, si bien no exige lainscripcion
para la eficacia de la adquisicidn a favor del expropiante, si impone ésta
como obligatoria a efectos de disponibilidad del bien expropiado. Esta
peculiaridad tiene una importancia grande, como veremos luego a hablar
de lafinalidad de la expropiacion en general y de la expropiacion urbanis-
tica en particular.

2. Enlos sistemas en que lainscripcion tiene caracter declarativo con
efectos de simple inoponibilidad de la titularidad no inscrita frente a la
inscrita, no se plantea problema para el expropiante, puesto que no es
necesario exceptuar su adquisicion del régimen ordinario, como ocurre en
los supuestos de inscripcién constitutiva. El titular del bien expropiado
podra oponer su derecho, con independencia de que inscriba o no €l titulo
de adquisicion, debido al privilegio que supone el acto imperativo puablico.

3. Donde € problema se plantea con mayor agudeza es en aguellos
sistemas que, como el espafiol, establecen con caracter general el valor
declarativo de lainscripcion, pero en que por aplicacion de los principios
de legitimacion y fe publica aquélla se convierte en cuasi constitutiva,
configuradora o conformadora del derecho inscrito respecto de terce-
ros (4).

En efecto, en el sistema espafiol no cabe hablar de inscripcién consti-
tutiva salvo las excepciones previstas por laLey, ni tampoco de inscripcion
declarativa en sentido estricto. La inscripcion del dominio y de los dere-
chos reales no solamente desencadenala eficacia del principio de inoponi-
bilidad, tipico de los sistemas de raiz latina, sino que ademas puede pro-
vocar la inatacabilidad absoluta del derecho inscrito cuando se dan los
requisitos exigidos parala aplicacion del principio de fe piblica registral.

Naturalmente, esta afirmacién supone de alguna formatomar partido
por €l criterio dualista en la concepcién del tercero y admitir un distinto
origen y unadiferente eficacia de los articulos 32 y 34 de la Ley Hipote-
caria, tal y como hace, en magistral andlisis del sistema, JOSE MANUEL
GARCIiA GARCIA. Lo cierto, sin embargo, es que aunque se siga una tesis
monista, sus consecuencias, a los efectos que estamos estudiando, no
serian muy distintas. No obstante, preferimos mantener la distincion con-
ceptual entre ambos principios de inoponibilidad y fe plblica, que resulta
mucho mas clarificadora cuando se estudia la expropiacién forzosa ante
e Registro.

(4) Sobre esta materia es indispensable tener en cuenta la teoria de JOSE MANUEL
Garcia GARCIA sobre la relacion entre los distintos principios hipotecarios, su andlisis
sobre las concepciones monista o dualistadel tercero y sobre laeficaciadel principio de
inscripcion en nuestro ordenamiento civil, que expone en su obra Derecho inmobiliario
registral o hipotecario, tomo I, Civitas, 1988.
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Admitido por tanto en nuestro Derecho que el sistemaes el de inscrip-
cién declarativa, resulta evidente una primera afirmacion: la adquisicion
originaria del derecho expropiado no exige para su eficacia la inscripcion
registral, y sobre este punto no existe discusion alguna. Ahora bien, firme
la adquisicidn expropiatoria, serd necesario estudiar la situaciéon del ex-
propiante o beneficiario frente a titular inscrito cuando éste no ha sido
parte del expediente ni se le ha abonado la indemnizacion que corres-
ponda.

El problema se plantea en nuestro sistema como consecuencia precisa-
mente de lainterrelacidn entre los principios de inscripcion, de inoponibi-
lidad, de legitimaciony defe plblica, que, como dice GARCIA GARCIA, no
pueden ser estudiados como conceptual mente independientes si no se quie-
re incurrir en errores de interpretacion.

a) En e ambito del principio de inoponibilidad, la cuestiéon est4
tratada muy confusamente en la legislacion hipotecaria. El articulo 313,
inciso Ultimo, de la Ley Hipotecaria, que ladoctrinamas moderna (TIRSO
CARRETERO y GARCIA GARCIA consideran la manifestacion procesal béa
sicade este principio y, en algunamedida, €l de legitimacion) contiene una
norma ambigua que exceptia los expedientes de expropiacion del criterio
general de inadmisibilidad del documento no inscrito cuando el procedi-
miento se dirijacontrael que tengalos bienes expropiados en concepto de
poseedor.

Segiin GARCIA GARCIA, laratio de la excepcion es que en caso de
expropiacion no es necesario que el expropiado haya inscrito su derecho
para poder culminar el procedimiento, si bien en comentarios posteriores
anade, ademas, que si lafincaestainscritay faltalareanudacion del tracto
interrumpido la normatambién estdjustificada, puesto que €l titular regis-
tral ha de ser notificado, en todo caso, de la existencia del expediente.

A nuestro juicio, la desconcertante redaccion del dltimo inciso del
articulo 313, dificilmente explicable cualquiera que sea € criterio que se
siga en la interpretacién de sus primeros parrafos, obedece en realidad a
otra situacion.

En efecto, la Administracion expropiante, partiendo del criterio de
gue la adquisicion del derecho expropiado se produce extrarregistralmen-
te, pudo haber entendido el procedimiento con un titular civil distinto del
titular inscrito por apreciar en éste un mejor derecho, por entender vaido
un titulo adquisitivo no inscrito que traiga causa de latitularidad anterior
gue si accedié a Registro o, simplemente, porque no se aportan al expe-
diente los datos registrales de la finca expropiada. La situacién es posible
en nuestro Derecho vigente como veremos luego a examinar las normas
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contenidas en la Ley de Expropiacion Forzosa y en su Reglamento de
aplicacion.

En estos casos, si existe un titular registral distinto de la persona con
laque se entendi 6 el expediente expropiatorio, dicho titular podriaaducir,
en base alos principios de legitimacién e inoponibilidad, lapretension de
inadmisibilidad del expediente expropiatorio por aplicacion del articulo
313 y mediante la actuacion prevista en €l articulo 586.2 del Reglamento
Hipotecario.

Esta es la situacién que trata de evitar € inciso Ultimo del citado
articulo 313, refiriéndose al titular civil con el que se ha entendido €l
procedimiento con €l término "poseedor”, lo que supone una evidente
faltade técnica. El efecto del precepto es que laconsecuenciaprocesal (art.
313) del principio deinoponibilidad (art. 32) no existe frente al expropian-
te, lo que supone, en principio, un desequilibrio notorio de lalegislacién
en contra del titular segin el Registro.

b) Lacuestion es similar, aunque mas grave, cuando lo que hay que
contraponer es €l privilegio que ampara la adquisiciéon expropiatoriay la
situacion del tercero protegido por el principio de fe publica, es decir,
cuando €l titular registral con quien no se entendi6 el expedientey aquien
no se pagd € justiprecio relne los requisitos del articulo 34 de la Ley
Hipotecaria.

En este supuesto, €l tercero hipotecario, no solo pierde e dominio,
pese a su inicial situacion de titular inatacable, sino que ademés no tiene
otraférmulaparareclamar el justiprecio que la accidn de enriqueci miento
injusto contra el titular civil que indebidamente lo ha percibido en base a
lo sefialado en € articulo 1.895 del Codigo Civil o lareclamacion frente a
la Administracion por funcionamiento anormal de sus servicios que esta-
blece el articulo 40 de la Ley de Régimen Juridico de la Administracion
del Estado. En ambos casos se trata de la aplicacion de principios generales
de dificil utilizacion en la préctica.

Por tanto, es necesario buscar unaformade equilibrio entre dos situa-
ciones dignas de proteccion, pues si no existe una norma que determine la
prevalencia de uno u otro régimen puede ocurrir:

— Que la€ficacia de la adquisicion expropiatoria quede enervada por
la aparicién posterior de un tercero protegido que, amparado en el
principio de fe publica, pretenda la nulidad del expediente, en
contradel principio de utilidad publica o de interés general que dio
lugar al expediente expropiatorio.

— Que se mantenga a ultranza € principio de proteccion a expro-
piante, en cuyo caso quebraria la proteccion del tercero sin una
norma precisa que lo establezca y que originaria no solamente la
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pérdida del dominio para €l tercero protegido, sino ademas la im-
posibilidad de éste de reclamar €l justiprecio que ha sido ya satis-
fecho a un titular civil con el que la Administracion ha entendido
el expediente.

Ninguna de las dos situaciones es l4gica, por 1o que se hace indispen-
sable la regulacion del problema. En este punto hay que tener en cuenta
gue estas situaciones de doble proteccion a dos situacionesjuridicas con-
trapuestas no son nuevas en nuestro Derecho.

En efecto, cuando la cuestion se plantea entre el tercero protegido por
el principio de fe publicay el que gjercita legitimamente la facultad de
usucapir frente al Registro, €l articulo 36 de la Ley Hipotecaria exige una
especial diligencia a tercero, a que no le basta su situacion registral
estética, sino a que la Ley le impone una actuacién positiva frente a
poseedor extrarregistral si quiere mantener su situacién de proteccion.

La tesis que aqui se preconiza es que en materia expropiatoria ha de
Ilegarse a un equilibrio similar y a una solucién legal concreta, que si se
encuentra en determinadas modalidades de la expropiacion urbanistica,
pero no en nuestra legislacion basica sobre expropiacion forzosa.

C) LASCARACTERISTICASDEL REGISTRO ESPANOL EN RELACION
A LAS CIRCUNSTANCIAS DESCRIPTIVAS Y DE IDENTIFICACION
DE LAS FINCAS

Como se ha expuesto con més detenimiento en otras ocasiones (5), la
identificacién de las fincas en el Registro responde a un triple interés:

— El del propietario de la finca, en la medida en que el Registro
constituye el medio fundamental de garantia de su derecho.

— El delacomunidad o, dicho de otraforma, de los poderes publicos
gue larepresentan, puesto que la actuacién de las Administraciones
publicas, cuando se refiere afincas de particulares, exige un cono-
cimiento previo de la definicién fisica de los inmuebles y de su
descripcion registral, supuesto plenamente aplicable a dmbito de
la expropiacion.

— El de los colindantes. En efecto, los efectos de cualquier sistema

(5) Con més amplitud se estudia este tema en €l informe dirigido por e Colegio de
Registradores a Congreso de los Diputados en abril de 1989 (BCNR,ntim. 260, octubre
1980). También en comunicacion dirigida por e autor de este articulo a V Congreso
Internacional de Derecho Registral, Roma, 1982: La inexactitud registral. La descripcién
de lasfincas en €l Registro.
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registral vertidos siempre en un conjunto de presunciones de dife-
rente alcance pueden referirse o a conjunto de derechos inscritos,
lo que afecta especialmente a su titularidad, o alafinca objeto del
derecho. En este Ultimo caso la proteccion concedida a titular
inscrito, via presuncion de veracidad e integridad del Registro,
nunca alcanza con la misma eficacia a objeto del derecho, sobre
todo cuando se produce un supuesto de discordiaentre €l titular de
lafincay sus colindantes. En este Ultimo caso, la posible discordan-
cia de criterios se resuelve en todos los sistemas por un camino
distinto a de la aplicacién de presunciones basadas solamente en €l
contenido del Registro (6).

Pues bien, a los efectos que estamos estudiando conviene tener en
cuenta que dentro de los sistemas de folio real pueden distinguirse dos
procedimientos diferentes de ingreso de lafincaen el Registro y de modi-
ficacidn de sus datos descriptivos:

1. El que parte de una definicion fisica de los inmuebles inmatricula
dos basada en un catastro preexistente, |0 que origina la consecuencia de
que la Administracién ha contrastado con anterioridad a la inscripcién
registral, la descripcidn del inmueble inscrito, y por tanto y en principio
no ha de tener dudas cuando llega el momento de su expropiacion.

Hay que tener en cuenta ademas que estos sistemas de inmatriculacion
con base catastral obedecen generalmente a principio de inscripcion cons-
titutiva, lo que supone que la Administracion no puede entender el proce-
dimiento expropiatorio con otro titular que el que resulte del Registro.

2. Como en otros ordenamientos, en el sistema espafiol, implantado
en un momento histérico en que el pais carecia en absoluto de un catastro
fiabley en e que, sin embargo, se estimaba imprescindible la creacién de

(6) Por gemplo, en Alemania, cuyo Registro se suele citar como ejemplo de con-
cordancia entre la realidad registral y la extrarregistral cuando se da un supuesto de
incertidumbre sobre linderos, no se acude a las presunciones de integridad propias del
sistema. Los paragrafos 919 y 920 del BGB establecen que "d propietario de una finca
puede exigir del propietario de unafincavecinaque colabore en lacolocacion de signos
de demarcacién estables (...). Laclase de amojonamientoy € procedimiento se determi-
nan segun las leyes territoriales; si éstas no contuvieran disposicion, decide € uso del
lugar (...). Si en el caso de una incertidumbre acerca de los linderos no se puede
averiguar € lindero exacto, es decisivo para e deslinde el estado posesorio. Si € estado
posesorio no puede ser fijado, acadaunade las fincas hade atribuirse una parte de igual
extension de la superficie litigiosa. Siempre que un sefialamiento de linderos practicado
conforme a estas disposiciones conduzca a un estado que no esté de acuerdo con las
circunstancias comprobadas, en especial con la extension conocida de la finca, e su-
puesto ha de tratarse como corresponda a la equidad, en atencién alas circunstancias'.
Como seve, d criterio es muy similar al establecido en los articulos 384 y siguientes del
Cadigo Civil espafiol.
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un Registro de desarrollo técnico, con aplicacion directa del principio
germanico de fe publicaregistral, el criterio partié de considerar lainma-
triculacion como una operacion simultanea a la de la primera inscripcion
de dominio, en laque ladescripcion de lafinca depende exclusivamente de
las manifestaciones vertidas por las partes en el documento publico en que
se formaliza el negocio juridico inscribible.

El sistema, en su esencia y en su conceptuacion basica, permanece
inalterado, puesto que Espafia sigue careciendo de un catastro fiable en el
gue apoyar, generalizadamente, el sistema de inmatriculacién y el de mo-
dificacién de circunstancias descriptivas de las fincas inscritas.

Ello ha dado lugar a una critica clasica sobre la eficacia del Registro
dada la posibilidad de la existencia de dobles inmatriculaciones. Sin em-
bargo, esta opinién se ha demostrado exagerada. En efecto:

a) La eficacia del propio sistema ha dado lugar a una confianza
socia en el Registro que supera el inconveniente de lafalta de catastro. Si
bien existen excepciones, el adquirente no solamente exige del transmitente
gue acredite su titularidad registral, sino, ademés, que modifique, si ello es
necesario, la descripcion registral de lafinca para adecuarla a su auténtica
realidad fisica. Este fenédmeno se desarrolla plenamente en las Ultimas
décadas como consecuencia de la propia eficacia protectora de los asientos
registrales.

b) Desde otro punto de vista, las deficiencias catastrales se suplen
mediante distintos procedi mientos:

— Cuando es posible la coordinacion catastral, éstatiene su reflejo en
€l Registro através del procedimiento especial previsto en € Real
Decreto 1030/ 1980, de 3 de mayo, cuyo contenido se recoge hoy
también enlalLey 54/1991, de 4 de febrero, de la Comunidad Foral
Navarra (7).

(7) Ambas disposiciones parten de un criterio de coordinacion que, en aguna
medida, toma su base formal del sistema francés, de tal forma que a titulo inscribible
se acompafie la cédula catastral. Si esta cédula coincide con la descripcion de la finca
con laqueresultadel titulo inscribible, el Registrador, ademés de practicar lainscripcion,
declarara coordinada la descripcion registral de la finca con el catastro. El efecto es
caracteristico puesto que supone, segiin lanorma 9.2 del Decreto citado y en funcién de
los principios expuestos sobre el triple interés a considerar en ladescripcion de lafinca,
que respecto del titular registral se aplicardlapresuncion de exactitud del articulo 38 de
la Ley Hipotecaria, que respecto de la Administracion la coordinacién implicara su
conformidad con los datos descriptivos contenidos en el folio registral y respecto de
colindantes, y en general a efectos civiles, no obstante lo que se dispone, serén los
Tribunales ordinarios los (inicos competentes para conocer sobre cuestiones litigiosas
sobreidentidad y circunstanciasfisicas de las fincas. Por tanto, en este tltimo punto se
mantieneel criterio de que lacuestion dedeslinde no puede resolverse sinintervencion
del colindante, y en su caso decisionjudicial, conformealo dispuesto enel Cadigo Civil.
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— Laidentificacion de unidades urbanas construidas no ofrece pro-
blema de forma general, puesto que se trata de supuestos en que la
alteracion de linderos no es fisicamente posible.

— La coordinacion del Registro con la realidad fisica se produce de
forma plena como consecuencia de la inscripcién de los proyectos
de gestion urbanistica, cualquiera que sea el que se utilice, puesto
gue tanto el proyecto de expropiacién como los de compensacion
0 reparcelacion culminan en un absoluto paralelismo entre las me-
diciones resultantes del levantamiento del terreno que lleva a cabo
la entidad gestoray las inscripciones resultantes del proyecto.

— Por otra parte, €l impulso dado en los Ultimos tiempos a lainstitu-
cion catastral puede facilitar en gran medida la coordinacion de sus
datos con los registrales, 10 que supondra, sin duda, una mejora
sustancial del sistema.

Pues bien, si se parte de una legislacion expropiatoria en que no se
establece con toda claridad lalegitimacion Unicadel titular registral para
el percibo del justiprecio, y a esta circunstancia se afiade la de que la
Administracion adquiere atitul o originario y puede oponer su titulo frente
al titular inscrito segun laloégicainterpretacion del articulo 313 delaLey
Hipotecaria, la realidad es que se produce una clara discordanciaentre el
sistemaregistral y el sistema expropiatorio que ha de ser necesariamente
superada.

La discordancia nace de unarealidad innegable. En las transmisiones
voluntarias intervivos el transmitente identifica respecto del adquirente
los datos registrales de lafinca o derecho transmitido, puesto que se trata
de una obligacién tipica del vendedor sin cuyo cumplimiento no puede
formalizarse laventa. Sin embargo, en la expropiacion forzosa es perfec-
tamente posible que el expropiado oculte su titularidad sobre la finca
expropiada y deje a la Administracién la labor de su identificacién re-
gistral.

Pues bien, en determinados casos, como el de fincas de similar descrip-
cion y cabida, y situadas en el mismo paraje a no existir en el Registro
espafiol un dato extrarregistral que permita la identificacién fiable del
folio correspondiente alafinca por persona distintade su titular, si éste no
identifica el folio puede ocurrir que la Administracion, e incluso el Regis-
trador, tome una finca por otra. Ello podria dar lugar, a la vista de la
legislacion que luego examinaremos, 0 a una doble inmatriculacion, o ala
cancelacion de derechos e inscripciones sin consentimiento de su titular o
sin sentencia firme en contra de lo dispuesto en el articulo 82 de la Ley
Hipotecaria.

Es maés, puede suceder que esta discordancia origine por parte del
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expropiado la utilizacién del sistemaregistral y de la proteccion que éste
supone para que €l titular amparado en las presunciones hipotecarias
tienda a utilizar éstas para provocar €l retraso e, incluso, la nulidad pro-
cedimental del expediente expropiatorio, en cuyo cayo € Registro puede
convertirse en un valladar frente al interés publico, como ha destacado
acertadamente JOSE Luis LASO.

El supuesto podria producirse en funcion de lo establecido en el apar-
tado 6 del articulo 20 del Reglamento vigente de expropiacion forzosa,
gque, como veremos luego, no resulta especialmente coordinado con las
normas de la propialegislacion sobre aplicacion del principio de legitima-
cion registral ni sobre las garantias jurisdiccionales a favor del expro-
piado.

Ademés, € problema se agrava s se tienen en cuenta las ideas que a
continuacién se exponen sobre lafinalidad de la expropiacion forzosa.

D) LA FINALIDAD DE LA EXPROPIACION,
ESPECIALMENTE EN EL AMBITO URBANISTICO

Ladoctrina no se plantea ya problema alguno en orden a la admisién
de laexpropiacién como mecanismo ordinario de inmisién dela Adminis-
tracion en el ambito del derecho de propiedad cuando existan intereses
comunitarios que asi o exijan.

El problema consiste, a los efectos que estamos estudiando, en deter-
minar la trascendencia de la finalidad de la expropiacion en relacion al
Registro de la Propiedad.

Lafinalidad normal de laexpropiacién forzosade bienes inmuebles ha
consistido tradicionalmente en la obtencién del suelo necesario para la
implantacion de infraestructuras publicas. En este sentido, GARCIA DE
ENTERRIA llegaaafirmar que ladistincion entre utilidad publicae interés
socia nace de que, enrelacién a primer concepto, se entienden las exigen-
cias del funcionamiento de la Administracién (obras publicas, servicios
publicos), mientras que por interés social habra que entender otras formas
de interés prevalente a individual del propietario; por ejemplo, municipa-
lizacion o nacionalizacion de empresas, expropiaciones agrarias, cons-
truccion de viviendas o cumplimiento de lafuncién social delapropiedad.

Ladistincion en si es irrelevante, como indica el propio autor; pero si
supone una diferencia muy significativa que trasciende al ambito registral.

En efecto, si 1o que se pretende es conseguir la ocupacion de la base
fisica para caminos, carreteras, pantanos o, en general, obras publicas, €
interés del expropiante se centra en la disponibilidad fisicadel terreno; vy,
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por otra parte, el destino juridico del bien expropiado, generalmente de-
mania y de uso publico, hace innecesaria 0 @ menos debilita bastante la
necesidad de inscripcion. En este sentido se pronuncia el articulo 5.0 del
Reglamento Hipotecario, cuya técnica ha de entenderse hoy superada
como veremos mas adelante.

A este criterio responde en términos general es nuestralegidacion bésica
sobre expropiacion forzosa.

Sin embargo, € objetivo de la expropiacion urbanistica no se agota
normalmente en la necesidad de suelo para infraestructuras publicas, sino
que el objetivo ordinario, a menos en términos generales, es la obtencién
de grandes masas de suelo con dos finalidades:

— Laimplantacién de todos los usos previstos en €l Plan de Ordena-
cion, tanto deinfraestructura, como residenciales, industriales, co-
mercialesy, en general, de los que suelen denominarse de aprove-
chamiento privado.

— Laincidencia en el mercado de suelo mediante la devolucién ala
iniciativa privada a través de procedimientos publicos de engjena-
cion, del suelo util resultante de la gjecucion de la unidad expropia-
da, con €l fin de abaratar el mercado inmobiliario.

Esta finalidad no siempre ha sido conseguida y desde el punto
de vista tedrico ha sido muy criticada por determinados sectores
doctrinales, por ejemplo, Gonzélez Pérez, que parte de la base de
gue la actuacién administrativa debe producirse con caracter sub-
sidiario, sin que €l sistema de expropiacién se paragone con los
demés previstos por la Ley paralagestion privada. En este trabajo,
como sefialdbamos en laintroduccion, no se toma partido sobre el
problema, sino que se aceptan como base las puras previsiones
legales.

Las dos caracteristicas citadas |levan ala conclusién de que ala Admi-
nistracion no le basta, en principio, con la disponibilidad fisica de la
superficie apropiada, sino que en cuanto ha de devolver al mercado una
parte de las superficies ejecutadas necesita la disponibilidad juridica, es
decir, lainscripcion registral inmediata de las superficies objeto de adqui-
sicion forzosa.

Ello hace resaltar los problemas que antes apuntdbamos sobre la apli-
cacion de los principios registrales. No solamente no cabe admitir que la
publicidad registral pueda servir de obstéculo al interés colectivo que
justifica la expropiacion, sino que, ademas la inscripcion a favor de la
Administracion esindispensable, como reconoce explicitamente el sistema
suizo, a que antes haciamos referencia.
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Por dlo la necesidad de lainscripcion afavor de la Administracion o
beneficiario de la totalidad de la superficie gestionada por expropiacion
forzosa ha sido una constante que se haido afirmando progresivamente a
partir de laLey del Suelo de 1956.

Como conclusiones previas a andlisis interpretativo de la legisacion
podemos, por tanto, sefidar las siguientes:

1.2 Que laadquisicion expropiatoria se produce atitulo originario, o
al menos, se algja claramente de las caracteristicas propias de los titulos
derivativos.

22 Que €l principio de inoponibilidad registral no parece que pueda
gjercitarse con claridad frente a expropiante y que, en todo caso, cuando
e titular no tenido en cuenta en el expediente, tenga la condicion de
tercero protegido por € principio de fe plblica, es necesario establecer un
sistema equilibrado que determine la proteccion prevalente al privilegio
expropiatorio o al principio civil de inatacabilidad del titular inscrito.

32 Que la €eficacia declarativa de la inscripcion, unida alas peculia-
ridades del sistema sobre identificacién de fincas por quién no sea su
titular, dalugar aconflictos entre lalegislacion expropiatoriay laregistral,
a menos que se establezca la adecuada correlacion entre ambas, siempre
sobre la base de laidea esencia de que € titular registral es € Unico que
puede identificar su fincaen los libros del Registro, por 1o que es necesario
exigirle una determinada diligencia, si quiere conservar frente a justiprecio
el régimen de proteccion que la inscripcion proporcionaba a derecho
expropiado.

42  Que las necesidades de intervencién en € mercado inmobiliario,
mediante la aportacién del suelo gestionado por expropiacion forzosa,
hacen indispensable lainscripcion registral afavor del expropiante o be-
neficiario, pues en otro caso éste no gozara, en la practica, de disponibi-
lidad real de los terrenos que han de volver a mercado.

Il. LA LEGISLACION EXPROPIATORIA GENERAL
Y EL REGISTRO DE LA PROPIEDAD

Para estudiar debidamente la materia conviene distinguir lalegislacion
anterior a 1954, la legidacion expropiatoria general vigente y las disposi-
ciones contenidas en la legidacion hipotecaria
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A) LA LEGISLACION ANTERIOR A 1954

En esta etapa, que coincide temporalmente con la que podriamos
denominar de implantacion del Registro de la Propiedad en Espafia, las
notas mas importantes fueron las siguientes:

1. Lapreocupacion porgue la hoja de valoracion y de pago del bien
expropiado tuviera la consideracién de documento auténtico, a efectos de
inscripcién, aunque latraslacién no constare en documento publico (art.
65 ultimo del Reglamento de Expropiacion Forzosa de 13 de junio de
1879 ratificado por el art. 53 del Real Decreto de 10 de marzo de 1881,
sobre expropiaciones del Ramo de Guerra, y de 18 de febrero de 1891,
sobre expropiaciones del Ramo de Marina).

En todas las disposiciones citadas €l requisito material para la inscrip-
cién es doble: que seformule lahoja de valoracion y se pague €l justiprecio.
Sin embargo, €l Rea Decreto de 18 de noviembre de 1907, que regulalas
expropiaciones dirigidas a la reforma o ensanche de poblaciones, introduce
una novedad interesante que reforma el articulo 65 del Reglamento de
1879 citado, al sefialar que bastara paralainscripcién el "acta de posesion
acompafiada del depdsito del justiprecio”. Es notable que en este caso se
constituyaya un precedente de lo que luego examinaremos en materia de
expropiaciones con declaracion de ocupacion urgente y, sobre todo, de
distincién del régimen aplicable alas expropiaciones ordinariasy alas que
se llevan a cabo por razones de urbanismo.

2. Lasegunda nota distintiva es la de considerar legitimado parala
percepcion del justiprecio aquién "con referenciaa Registro de la Propie-
dad o a Padron de riqueza, aparezca como duefio 0 tenga inscripta la
posesion” (art. 5.°1 de la Ley de Expropiacion de 12 de enero de 1879).

El Reglamento, por su parte, después de regular la necesaria formacion
de listas nominales de los propietarios sujetos a expropiacion, establece
gue e Gobernador, después de recibir las relaciones citadas, rectificadas,
en su caso, por los Alcaldes, recabara de los Registradores los datos
necesarios paracompletar las listas y resolver |os casos dudosos. El Regis-
trador esta ogligado a suministrar estos datos afin de definir exactamente
la pertenencialega de lafinca, de forma que, si apurados estos trémites,
no concurriese €l propietario del terreno, se notificarda Ministerio publico
(art. 22 del Reglamento citado).

La obligacién del Registrador de suministrar los datos solicitados se
ratifica en Resolucion de la Direccién General de 11 de mayo de 1888, en
relacion a la negativa formulada por el entonces Registrador de Vic, y se
precisa en el Rea Decreto de 23 de marzo de 1928, que en relacion alas
expropiaciones por obras a cargo de las Confederaciones Hidrogréficas,



1280 ESTUDIOS

establece, en su articulo 18.2.°, que estos datos han de ser facilitados en
plazo no superior atres dias.

De todos los preceptos citados resulta clara la preocupacién del legis-
lador de que el expediente expropiatorio que entienda con el verdadero
titular del bien expropiado, pero con una matizacién importante.

En efecto, la Administracidn expropiante es, en dltimo término, laque
juzga sobre latitularidad definitiva, sin que sobre este aspecto lalegidacion
sefiale ningln procedimiento especifico de contencion entre distintosinte-
resados. Basta, en caso de surgir conflicto, la notificacion a Ministerio
Fiscal y el depdsito dd justiprecio. Ahorabien, la propiedad conflictiva se
considera tal si efectivamente se ha planteado judicialmente, no por la
constatacién simple de la existencia de una titularidad inscrita y otra
carente de inscripcion, y asi se deduce de los articulos 5y 37 de laLey de
1879 y concordantes de su Reglamento.

En & fondo, e problema se reconduce a lo que antes veiamos a
examinar las peculiaridades de nuestro sistemaregistral. Si el propietario
de lafincano suministra ala Administracion los datos registrales corres-
pondientes a la finca expropiada, aquella no puede encontrarlos por si
sola, ni muchas veces con €l auxilio del Registrador, tal y como veiamos
antes a examinar las caracteristicas del sistema, sobre todo en su primera
época.

Ante esta situacion, €l legislador de 1879 no se atreve a aplicar hasta
sus Ultimas consecuencias €l principio de legitimacién registral, lo que en
aquella época correspondiente aunainicial etapa de aplicacion del sistema
con un porcentaje muy escaso de propiedad inscrita, es bastante expli-
cable.

B) LA LEY DE 16 DE DICIEMBRE DE 1954
Y su REGLAMENTO DE 26 DE ABRIL DE 1957

Como consideraciones previas al examen de la legislacion vigente hay
que tener en cuenta:

— Que habia sido precedida por €l articulo 313 de la Ley Hipotecaria
de 1946, que examindbamos antes, y que establece, como excepcion
al principio de inadmisibilidad del documento no inscrito, precisa-
mente el supuesto del expediente expropiatorio, 1o que resulta co-
herente con lo que antes apuntdbamos, en el examen de la Ley de
1879, sobre la no aplicacion plena atales expedientes del principio
de legitimacidn registral en la determinacidén del titular expro-
piado.
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— Que lalegislacion de 1954-1957, recogiendo € criterio de laLey de
1 de octubre de 1939, extendio de forma absolutamente exagerada
€l sistema de expropiacion urgente regulado en el articulo 52 de la
Ley y 56 del Reglamento, de forma que este sistemallega a aplicarse
amultitud de supuestos. El criterio de laLey hasido undnimemente
criticado por ladoctrinae, incluso recientemente, por algun sector
significado de la Administracion (8). Desde €l punto de vistaregis-
tral el procedimiento de urgencia presenta peculiaridades especificas
gue luego estudiaremos con detenimiento.

— Que, por Ultimo, la Ley de Expropiacion se sitla en € objetivo
tradicional que antes examinabamos, es decir, el destino del bien
expropiado a fines demaniales de uso publico, en general obras
publicas, por lo que no constituye preocupacion prioritaria del
legislador lainscripcion registral afavor del expropiante o benefi-
ciario. Es cierto que dichainscripcion es objeto de regulacion, pero
no se constituye el elemento esencial del sistema.

Teniendo en cuenta estas consideraciones previas, cabe examinar en el
estudio de la legidacidn vigente sobre expropiacion, en general y en su
relacion con el Registro, los siguientes aspectos:

1. La aplicacién de principio de legitimacién
en la determinacion del expropiado

La materia esta recogida en los articulos 3 a 7 de la Ley y en los
articulos 6.°1, 16, 19.1.b),y 3, y 51 de su Reglamento. De dichos preceptos
resulta:

— Que la Administracion, salvo prueba en contrario, considera pro-
pietario o titular a quién con este carcter conste en Registros
publcios que produzcan presuncion de titularidad que solo pueda
ser destruidajudicialmente, o en su defecto a quién aparezca con
tal caracter en Registros fiscales o, finalmente, aquién lo seapubli-
cay notoriamente.

— Que s, de los Registros que menciona el parrafo 3 del articulo 6,
resultare la existencia de titulares reales o intereses econdémicos

(8) Concretamente, en las fechas en que se redacta este articulo, €l Ministro de
Obras Puablicas y Urbanismo, sefior Borrell, en manifestaciones a la prensa, se ha
referido aestacuestion y hasefialado lanecesidad deintroducir criterios legislativos que
afirmen de una forma més tajante el derecho del expropiado a percibir, en tiempo
razonable, el justiprecio quelecorresponda.
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directos sobre la cosa expropiada sera preceptiva su citacion en €
expediente.

— Que se entenderan las diligencias con € Ministerio Fisca cuando
no comparecieren en el expediente los propietarios incluidos en la
relacion a que luego se alude o estuvieren incapacitados y sin tutor
o fuere la propiedad litigiosa.

— Que también seran parte en el expediente los que presenten titulos
contradictorios sobre el objeto expropiable.

— Que la Administracion expropiante o, en su caso € beneficiario,
deberén formular relacién concreta e individualizada de los bienes
o0 derechos expropiables, en la que se expresara su estado material
y juridico, los nombres de los propietarios 0 representantes, con
indicacion de sus domicilios, y lade cuantos sean titulares de algin
derecho indemnizable.

— Que, a finalizar €l plazo de alegaciones, se llevard a cabo la recti-
ficacion procedente sobre latitularidad de los bienes.

— Que, cumplidos los tramites referentes ala publicacién de larela-
cién y de su examen en funcion de las aegaciones formuladas, se
resolverd, previo informe de la Abogacia del Estado, sobre la nece-
sidad de la ocupacién, debiendo relacionarse detalladamente los
bienesy derechos af ectados, asi como de lostitulares de los mismos
con los que hayan de entenderse los sucesivos tramites del expe-
diente.

En relacion a este conjunto normativo GARCIA GARCIA (9) sefiala que
constituye consecuencia del principio de legitimacion y, concretamente de
lo dispuesto en el articulo 38 de la Ley Hipotecaria. GONZALEZ PEREZ
citando en su apoyo a CAMY y NUNEZ Ruiz, afirma que el principio de
legitimacion debe prevalecer en todo caso cuanto la titularidad consta
inscrita, tal y como afirma el articulo 3.° de la Ley al sefidar que se trata
de titularidades que no pueden ser destruidas sino judicialmente (10). La
doctrinaen general, por eiemplo GARCIA DE ENTERRIA, se limita a expo-
ner los textos legales, especialmente los articulos 3 a 7 de la Ley, sin
ulterior comentario.

Nuestro criterio es que la diccion legal no resulta tan clara ni mucho
menos. Es més, puede afirmarse que es confusa, ambiguay contradictoria.
El legislador no se inclina decididamente por la aplicacién de la norma
civil basica contenida en € articulo 38 de la Ley Hipotecaria. Por €

(9) Codigo de legislacion hipotecariay del Registro Mercantil, Civitas, 1986. Nota
al articulo 3.0 delaLey de Expropiacion Forzosa.
(10) Comentariosala Ley del Suelo de 9 de mayo de 1976, Civitas, 1976.



ESTUDIOS 1283

contrario, sin afirmarlo expresamente, considera a la Administracion ex-
propiante con competencia suficiente parajuzgar sobre latitularidad civil,
con lo que no hace sino recoger los precedentes de la Ley de 1879 y su
Reglamento y apoyarse en la confusa diccion del articulo 313 de la Ley
Hipotecaria. En efecto:

a) Parangonatodos los Registros publicos, tanto los productores de
efectos materiales en el orden civil como los meramente fiscales, de puro
caracter administrativo. Es cierto que solo admite latitularidad resultante
de estos ultimos en defecto de los primeros pero engloba a ambos, y sus
titularidades, bajo lafrase "salvo pruebaen contrario", y, al no especificar
aquién corresponde |a apreciacion de esa prueba, atribuye esta competen-
cia, por viade silencio, ala Administracién expropiante.

b) Se refiere a la necesidad de citacion de los titulares registrales,
pero solo de derechos reales menores y, |6gicamente, en el caso de que
aparezcan en €l periodo de alegaciones a la relacién que necesariamente
ha de formular la Administracion sobre las titularidades de los bienes
expropiados.

c) No define lo que debe entenderse por litigio. Es verdad que se
refiere a mismo en el articulo 50 del Reglamento, pero en relacion al
expropiado y Administracion sobre la determinacion del justiprecio, no a
supuesto de contradiccion entre titulares. De ello ha deducido unanime-
mente la doctrina que el litigio que origina la necesaria citacion del Minis-
terio publico es, solamente, €l planteado formalmente con caracter previo
alainiciacion del expediente. Si latitularidad contradictoria surge como
consecuencia de dicha tramitacién, sin litigio formalmente planteado, pa-
rece que es la Administracion expropiante quién decide sobre el mejor
derecho incluso, conforme a lo dispuesto en el articulo 3.°, mediante
apreciacion de la prueba correspondiente, incluso contraria a pronuncia-
miento registral.

d) Seafirmalaposibilidad de extender la condicién de titular aquien
lo sea publica y notoriamente. Con €llo, se concede ala Administracién
una potestad de juicio que incluso sobrepasa la propia de la actuacién
notarial, cuando se le atribuye la posibilidad de apreciar la notoriedad de
la titularidad dominical, puesto que en este caso €l criterio del fedatario
autorizante ha de ser refrendado por la autoridad judicial (art. 203.5.°
LH).

€) El articulo 19 del Reglamento sefiala expresamente, como hemos
citado antes, que al tiempo de decidir sobre las alegaciones alarelacion de
propietarios, la Administracion resolvera sobre los titulares con los que
hayan de entenderse los trdmites del expediente.

f)  Por Ultimo, dentro del ambito de las garantias jurisdiccionales, €l
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articulo 126.3 de la Ley y € 20.6 del Reglamento, sefialan que € recurso
contencioso administrativo contra la resolucion, gque ponga fin a expe-
diente, podréa fundarse en vicio sustancial de forma o en la violacion u
omision de los preceptos establecidos en la propia Ley. De dicha diccién
podriadeducirse que €l titular registral no tenido en cuentaen el expedien-
te, podriainterponer el recurso en base alo dispuesto en €l articulo 3.2, ya
gue su titularidad es solo destruiblejudicialmente.

Sin embargo, € articulo 140 del Reglamento sale al paso de esta
posibilidad y limitalalegitimacién activa paralainterposicion del recurso
contencioso a beneficiario y a cualquiera que hubiera sido parte en el
expediente. Por tanto, como la determinacion de estas personas ha sido
decidida previamente conforme alo sefiadlado en €l articulo 19 del propio
Reglamento, realmente parece que en el ambito de las garantias jurisdic-
cionales € criterio legal, o a menos €l reglamentario, se pronuncia en €l
mismo sentido que venimos afirmando, es decir, que €l principio de legi-
timacion se olvida o al menos se debilita extraordinariamente en la legis-
lacién expropiatoria.

Por tanto, en este punto, lalegislacidn vigente mantiene integramente,
e incluso reafirma el criterio que ya podia deducirse de la legislacion
anterior y que antes habiamos examinado. Introduce, sin embargo, una
modificacion consistente en no referirse en ninglin momento a la obliga-
cion del Registrador de suministrar datos sobre los bienes y titularidades
incluidos en € expediente. Quiza la derogacion de esta obligacién nazca
de la apreciacion préctica de la inutilidad de la medida, l6gica si se tiene
en cuenta lo que antes deciamos sobre las peculiaridades del Registro
espafiol en orden alaidentificacion de las fincas.

Sin embargo, hay que tener en cuenta que la solucion de la legisacion
urbanistica, en relacion a este problema, es mucho més adecuada a la
legislacion hipotecariay alarealidad registral.

2. Laaplicacion de losprincipios de inoponibilidad
yfepublica

En este punto, nos limitaremos a sefialar que la legidacion de 1954-57
sigue sin contemplar el problemade laproteccion del tercero amparado en
el principio de fe publica, sin alterar € régimen de lalegidacion anterior.

En cuanto a principio de inoponibilidad, la situacién del expropiante
se ve reforzada, como ya estudiabamos antes, por lo dispuesto en el Gltimo
inciso del articulo 313 de laLey Hipotecaria, que por su fecha, esinmedia-
tamente anterior alalegidacion que se comenta.



ESTUDIOS 1285

3. Tipo deasiento

En esta materia la legislacion de 1954-1957 introduce una novedad
fundamental que es consecuencia directa de la admision de la declaracion
de ocupacion urgente de los bienes expropiados. Este sistema supone una
modificacion tan esencid que, con caréacter previo al estudio del epigrafe,
conviene hacer algunas precisiones sobre estafigura:

a) La declaracion urgente de los bienes expropiados, que regula el
articulo 52 de la Ley de 1954 y los concordantes de su Reglamento,
especialmente € articulo 56, responde probablemente a la idea que antes
hemos estudiado de que lafinalidad ordinaria de laexpropiacion tradicio-
nal consiste en la implantacion de obras publicas para cuya realizacion le
basta a expropiante la disponibilidad fisica de los terrenos, sin que la
inscripcion seaesencia puesto que el inmueble se destina normalmente al
uso publico.

b) Supone, en definitiva, que con caracter previo alaadquisicién del
dominio del bien expropiado, que tiene lugar por laterminacion del expe-
diente y, consecuentemente, por €l pago o consignacién del justiprecio
definitivamente fijado en via administrativa, la Administracion adquiere
una situacion posesoria inatacable mediante €l pago o depésito de la
capitalizacién del liquido imponible, de forma que le permita actuar sobre
el terreno alin cuando todavia no haya adquirido la plena propiedad sobre
€l mismo.

¢) En cuanto aladeterminacion del expropiado se mantiene el crite-
rio general, ya estudiado, y en cuanto a la eficaciajuridica del procedi-
miento se establece expresamente que la Administracion procedera a la
inmediata ocupacion, de forma gque para conseguirla puede, incluso, uti-
lizar la fuerza publica, sin perjuicio de las responsabilidades penales pro-
cedentes.

d) Por ultimo, dada la situacion del expropiado, privado de la pose-
sion sin que todavia haya concluido el expediente de fijacién de la defini-
tiva indemnizacién o justiprecio, se establece que los expedientes que se
refieran a estos supuestos de ocupacién urgente, tendran preferencia a
efectos de su tramitacién. Sin embargo, lalegisacion no contiene ninguna
garantia especifica de que dicha preferencia vaya a tener lugar de forma
efectiva

De examen de estas notas resulta claro que la novedad civil consiste
en la escision de dos supuestos distintos de adquisicion. De una parte, la
adquisicion posesoria, 10 que supone la posibilidad privilegiada de lanza-
miento de otros poseedores sin necesidad de decisién judicial y de la
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interposicion de acciones interdictales de todo tipo, incluso la del articulo
41 de la Ley Hipotecaria, contra la Administracion ocupante. De otra, la
adquisicion dominical en sentido estricto que se pospone ala terminacion
del expediente y alafijacion definitiva del justiprecio.

Sin entrar en lavaloracion del procedimiento en orden a las garantias
del expropiado, tema sobre el que haincidido constantemente la doctrina,
desde el punto de vistaregistral, las consecuencias son fundamental es:

— Laadquisicion del dominio en los supuestos ordinarios, y en los de
ocupacion urgente, cuando termina el procedimiento de determi-
nacion del justiprecio, ingresa en el Registro con asiento definitivo
de inscripcién afavor del expropiante o del beneficiario.

— En los supuestos de ocupacién urgente, la situacion provisional
antes citada, accede al Registro mediante un asiento de anotacién
preventiva de carécter caducable. Asi resultade o establecido en el
articulo 60, apartados 1 y 3 del Reglamento de Expropiacion For-
zosa.

La inscripcion se configura como ordinaria y de transferencia o de
inmatriculacion, segun la finca aparezca en el expediente expropiatorio
como inscrita previamente en el Registro o como no inmatriculada. No
ofrece peculiaridades especiales, salvo lo que luego sefialaremos en la
critica del sistema.

Sin embargo la anotacién preventiva se configura en el articulo 60
citado como un asiento de suspension, en cuanto sefidla el precepto que se
suspendera la inscripcién hasta que, fijado definitivamente el justiprecio,
se haya verificado el pago o la consignacion, sin perjuicio de que pueda
practicarse en el Registro de la Propiedad anotacién preventiva.

Sin embargo, pese a la diccion legal sobre la suspension de la inscrip-
cion, parece més ldgico entender que la anotacion preventiva que estamos
estudiando es mas bien un asiento provisional del tipo de los de pura
publicidad, en la terminologia de Cap6 Bonafus, cuya finalidad es la de
publicar la situacién de ocupacion, con €l fin de evitar acciones interdic-
tales (11), o del tipo de las anotaciones de demanda, preparatorias de una
adquisicién futura de dominio en cuyo caso se encuadraria dentro de las
Ilamadas, por la doctrina clasica, reservas autenticadas, es decir, determi-

(11) Seria del mismo tipo que la prevista en el articulo 61 del Reglamento de
aplicacion de la Ley de Proteccion de la Legalidad Urbanistica de la Generalidad de
Cataluiia de 18 de diciembre de 1981 para los supuestos de €jecucion forzosa por la
Administracion sobre fincas de particulares en caso de incumplimiento por éstos de sus
obligaciones de urbanizacion.
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naciones registrales que publican la vocacién a la adquisicion futura del
derecho real.

4, Titulo inscribible

En este punto lalegislacion basica de expropiacion forzosa se limitaa
distinguir entre el idéneo para provocar lainscripcion, es decir, el actade
ocupacién y pago o consignacion del justiprecio, y el adecuado para la
practica de la anotacion, que se concreta en el acta de ocupacion urgente
acompafiada de lajustificacion del pago o consignacién de la capitaliza-
cion del liguido imponible delas, entonces vigentes, Contribuciones Terri-
toriales Rustica o Urbana.

Es importante precisar la ratificacion que llevan a cabo tanto la Ley
como el Reglamento del caracter inmatriculador del titulo inscribible,
gue, sin embargo, no se reflejaen el caso de que lo pretendido sea Unica-
mente la anotacion de la ocupacion urgente. De esta omision podria
deducirse que dicho asiento provisional se reserva, Unicamente, para ague-
Ilos supuestos en que lafinca ocupada haya sido objeto de inmatricul acion
previa, o que estaria en concordancia con el carécter de reserva autenti-
cada o anotacién tipo demanda que anteriormente le atribuiamos al exa-
minar lanaturaleza del asiento, y que careceria de razén de ser en caso de
gue €l suelo ocupado carezca de inscripcion.

5. Critica del sistema

Realmente el conjunto de preceptos examinados no puede dar lugar a
unacriticafavorable. En efecto:

a) Lalegislacion de 1954-1957 sigue manteniendo el confuso y ambi-
guo criterio de lalegislacion de 1879 sobre la aplicacion o inaplicacion del
principio de presuncion de veracidad e integridad registral en la determi-
nacion del titular legitimado parala percepcién del justiprecio.

b) Se apoya, ademés, en la confusa diccién del articulo 313, inciso
ultimo, de la Ley Hipotecaria, que parece excluir el expediente expropia-
torio de las consecuencias procesales del principio de inoponibilidad pro-
clamado por los articulos 608 del Cédigo Civil y 32 de la Ley Hipotecaria.

c) No contemplael problemade laaparicidn o surgimiento del titular
protegido por el articulo 34 de laLey Hipotecaria, es decir, del favorecido
por €l principio de fe pdblica, que constituye el eje de la proteccion del
tercero en el sistematraslativo civil espafiol, puesto que si dicho tercero no
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hubiera sido tenido en cuenta en el expediente, ni siquiera puede intentar
la accion de nulidad ante la jurisdiccion contenciosa por aplicacion "a
contrario" de lo establecido en el articulo 140.1 del Reglamento de Expro-
piacion.

Ello supone que en lalegislacidn general no se contiene ningunanorma
gue equilibre la proteccion resultante de la aplicacion del principio de fe
publica, en relacién con el necesario privilegio de la Administracion en la
adquisicion dominical por razones de interés publico, a que antes aludia-
mos en e examen de las cuestiones generales, y sobre e que luego volve-
remos a examinar € contenido de los articulos 138 y siguientes del Texto
Refundido de lavigente Ley del Suelo.

d) Laleyy el Reglamento insisten en el caracter inmatriculador del
titulo expropiatorio. Esto es perfectamente I6gico en un sistema legal
equilibrado, en los términos que luego veremos. Sin embargo, dadas las
caracteristicas con que regula la expropiacion la legislacién general, y la
precariedad en la aplicacion de principio general de publicidad registral en
sus distintas manifestaciones, no cabe dudade gque, si ho se tiene en cuenta
al titular registral, aumenta la posibilidad de dobles inmatriculaciones no
contempladas ni reguladas, que se generan, precisamente, a través del
expediente expropiatorio.

€) Desde el punto devistacivil, en cuanto no se resuelve el problema
de los titulos contradictorios respecto de los que no exista litigio formal-
mente planteado, se origina una aparente potestad administrativa para
juzgar sobre la atribucion civil de latitularidad del bien expropiado. Con
€ello se rompe un principio esencial de competenciaexclusivade lajurisdic-
cion ordinaria en esta materia, que aparece reflejado, sobre todo, en la
carenciade los efectos de la cosajuzgada, no sdlo en expedientesjudiciales
de jurisdiccion voluntaria, tanto para conseguir la inmatriculacion o la
liberacién de gravdmenes prescritos, sino también en la sentencia que se
dicte cuando existe la pretension interdictal regulada en el articulo 41 de
la Ley Hipotecaria.

f) Endefinitiva, el tratamiento registral de laexpropiacion, si bien no
olvida los principios esenciales del sistema, da lugar, en la aplicacién
préctica de las normas vigentes, a unadificil aplicacion de tales principios,
cuando no asu ineficacia plena. Lalegislacion responde a criterios tipicos
de derecho publico, perfectamente respetables, pero que en funcion del
principio de interpretacion basado en la unidad orgénica del ordenamien-
to, deberian ser mejor concordados con la legislacion civil y con los dos
principios registrales que constituyen su consecuencia directa.

Este criterio critico, que no aparece muy claro en la doctrina hipoteca-
rista es perfectamente afirmable a la vista de las nuevas normas sobre
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expropiacion urbanisticaque, como veremos luego, aclarany reorganizan
€l problemacon un sistema no solamente mas respetuoso con lalegislacion
registral, sino ademas, més practico y realistaen ladefensade los intereses
colectivos.

C) EL ARTICULO 32 DEL REGLAMENTO HIPOTECARIO

El articulo 32 del Reglamento Hipotecario redactado por reforma de
17 de marzo de 1959, constituye, con el articulo 313 de la Ley Hipotecaria
ya examinado, la Unica disposicion reguladora de la expropiacién forzosa
contenidaen la Legislacion Hipotecaria.

El precepto responde a los criterios de la legislacién vigente en €l
momento de su redaccion, sin aportar, savo lo que luego sefialaremos,
ninguna innovacion respecto de los problemas apuntados al examinar la
Ley de 1954 y su Reglamento.

En este sentido:

1. Aunqgueen su parrafo 2.° intentareforzar el principio de legitima-
cion al establecer que el procedimiento expropiatorio deberd entenderse
con €l titular registral, matiza esta idea con la admisién como interesado
en el expediente de quiénjustifique ser causahabiente de dicho titular, en
laforma prevenida en lalegislacion especial y afiade, ademés, que ello se
entiende sin perjuicio de la intervencion de otros interesados si los hu-
biere.

Con esta redaccion el articulo mantiene todas las dudas que antes
apuntabamos sobre laincidenciadel articulo 38 de la Ley Hipotecariay su
relacién con €l articulo 3.0 de la Ley de Expropiacion.

2. En su péarrafo 3.° regula la duracién de la anotacion preventiva
parael reflejo registral de los supuestos de ocupacion urgente, por remision
al articulo 86 de la Ley Hipotecaria, y su conversion en inscripcién defi-
nitiva.

Sin embargo, dejaen el aire el problemade si se tratade unaanotacién
de suspensién o de una anotacion de demanda, con lo que plantea €l
problema, aparte de su posible prorroga, de la aplicacion del supuesto de
lo establecido en los articulos 198 y 199 del propio Reglamento, en caso
de conversién en inscripcion.

3. Ensuparrafo 4.°, apartado segundo sefidla que €l justiprecio, alos
efectos de la inscripcion definitiva, se entendera fijado definitivamente
cuando haya sido determinado por el Jurado Provincial de Expropiacién
0 el organismo competente con arreglo alas disposiciones especiales.

Sin duda, el dltimo inciso se refiere alas peculiaridades de la expropia-
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cién urbanistica, tal y como se regulabaen la Ley de 12 de mayo de 1956
sobre Régimen del Suelo y Ordenacién Urbana, problema éste que se
estudiara después con mas amplitud.

Sin embargo, €l articulo 32 introduce una innovacion precursora de
disposiciones posteriores en materia urbanistica, basada en los criterios
establecidos paralos procedimientos de gjecucion forzosa, bien dimanen
de un gravamen hipotecario o de un crédito anotado, consistente en la
nota marginal acreditativa de la iniciacion del expediente a la que se
refieren sus parrafos 1.0y 5.°

En relacion a esta materia cabe destacar |o siguiente:

a) Que no especificael articulo ainstanciade quién debe expedirse la
certificacion, ni en virtud de qué documentacion puede practicarse la
nota, con lo que se ha planteado en la préctica la duda sobre si basta la
instancia del titular registral del dominio o de aguno de los derechos
realesinscritos sobre lafinca, enlaque simplemente se afirmelaexistencia
del expediente o, por € contrario, es necesario acreditar este extremo
mediante certificacion de la Administracién expropiante. También suscita
lacuestion de si la Administracion puede, por si sola, solicitar lacertifica-
cién y la préactica de la nota marginal.

Nuestra opinién es que cualquiera de estas posturas es defendible ante
el silencio reglamentario y, de hecho, todas han sido admitidas en la
practica. Lo cierto es que aun cuando la certificacién se expida a peticion
del interesado, ello no resuelve el problema de la ambigliedad normativa
del articulo 3.° de la Ley de Expropiacién en cuanto a la aplicacion del
principio de legitimacion. Por otra parte, aun cuando se admita que la
Administracion pueda por si sola solicitar la certificacion, si se equivoca
en laidentificacion de lafinca, la nota marginal no solamente no resuelve
ningun problema, sino que, incluso, puede agravar el ya existente, ante la
posible cancelacidn de oficio de los derechos reales o titularidades que se
inscriban con posterioridad.

b) Los efectos de la nota marginal se recogen en € apartado 5.°,
seglin €l cual el dominio y las cargas, gravamenes, derechos realesy limi-
taciones de toda clase, inscritos con posterioridad a la fecha de la nota se
cancelaran al practicarse la inscripcion, aunque los interesados no hayan
sido parte en e expediente, en base ala expresion genérica de peticion de
dicha cancelacion, mientras que los de fecha anterior no podran cancelarse
si no consta en € expediente su citacion, su concurrencia al pago o ala
consignacion del precio y la determinacion especifica de cuales deben ser
cancelados.

Por tanto, la técnica del articulo 32 es similar a la contenida en el
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articulo 131 de la Ley Hipotecaria, en relacion a cargas subsistentes o
cancelables en virtud de g ecucién hipotecaria, y preceptos concordantes
en materia de ejecucion de créditos anotados.

El problema como veiamos antes, surge en caso de unaidentificacion
dudosade lafincapor laAdministracion, por lo que alos efectos previstos
en la legislacion general expropiatoria, nos inclinamos a pensar que es
exigible en todo caso paralaexpedicién de lacertificacion y la préactica de
la nota marginal, que medie el consentimiento o la peticién expresa del
titularregistral.

Como veremos luego, €l problemano es idéntico en materia de expro-
piacion urbanisticapuesto quelos principios hipotecariosjuegan deforma
distinta en relacién a pago del justiprecio y ala cancelacién de asientos
sin consentimiento desutitular.

Desde el punto devistacritico €l articulo 32, aunque supone un avance
respecto de lalegislacion anterior sobre todo en la utilizacion de la nota
marginal como medio de notificacion, en lo que se refiere a su contenido
sustantivo, merece unjuicio similar al yaexpuesto cuando examinabamos
lalegislacion expropiatoriade 1954.

(. LA EXPROPIACIQN URBANISTICA. EXAMEN
DE SU REGULACION EN LA LEY DEL SUELO

Los problemas que hemos venido apuntando alo largo del estudio se
resuelven en gran medida dentro del ambito de la llamada expropiacion
urbanistica, especificamente en su modalidad de expropiacion sistemética
por el procedimiento de tasacion conjunta.

La expropiacion por razén de urbanismo no se somete a mismo régi-
men juridico cualquiera que sea su clase. Por €ello, es necesario distinguir
las distintas modalidades contenidas dentro de su definicién genera y
para ello puede ser Gtil cualquier criterio. Por su simplicidad elegimos €
deCARRETERO PEREZ, quecontemplacuatrotiposdeexpropiacionurba-
nistica:

— El sistema de expropiacion forzosa, que actla por unidades o sec-
tores.

— La expropiacién que redliza actuaciones aidadas.

— La expropiacion supletoria cuando resulta imposible la gestion
urbanistica por otro sistema.

— Laexpropiacién sancion, por incumplimiento de la funcion socid
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de la propiedad, alaque se podria afiadir hoy laque viene motivada
por el incumplimiento de deberes urbanisticos y que, con carécter
general regulalaLey de 25 dejulio de 1990.

De las cuatro modalidades expuestas, la que nos interesa por ofrecer
peculiaridades propias, que suponen unainnovacion bésica de la legida
cién general expropiatoria, en relacion con €l Registro de la Propiedad, es
la primera, es decir, la expropiacién sistemética y, ademas, cuando se
realiza por el denominado procedimiento de tasacion conjunta.

Sin embargo, con caracter previo a examen concreto de sus preceptos
reguladores, conviene estudiar alguna de las caracteristicas generales de
esta modalidad de expropiacion, asi como sus antecedentes, pues sin tales
ideas, que en parte han sido ya expuestas, es dificilmente explicable el
criterio seguido por lalegislacion vigente.

A) ANTECEDENTES DE LA LEY DE 1976

A los efectos que estamos estudiando, se contienen en laLey de 12 de
mayo de 1956 de Régimen del Suelo y Ordenacion Urbana; en laOrden de
9 de marzo de 1964, sobre circunstancias y requisitos de las Actas de
Expropiaciones por razon de Urbanismo, y en el Decreto Ley de 27 de
julio de 1970 sobre Actuaciones Urbanisticas Urgentes en Madrid y Bar-
celona

Como idea general, hay que sefialar que lalegislacion va marcando un
progresivo interés por lainscripcion registral de los terrenos adquiridos en
virtud de expropiacion urbanistica, sin duda como consecuenciade lo que
antes apuntabamos, sobre la finalidad caracteristica de la expropiacion
urbanistica.

Omitimos, puesto que no presentan interés especia alguno, los antece-
dentes sobre expropiacion para ensanche de poblaciones, si bien conviene
recordar la peculiaridad vista antes al examinar el Real Decreto de 18 de
noviembre de 1907 en que ya se facilitaba la inscripcion registral de este
tipo de expedientes.

1. LaLey de 12 de mayo de 1956

La Ley de 1956, cuya técnica basica se mantiene en su Ley de Reforma
y en el Texto Refundido de 1976, ya sefidlaba en su Exposicion de Moti-
VOS, con un criterio muy ambicioso y reconocidamente utdpico que s
ideal en la empresa urbanistica pudiera ser que todo €l suelo necesario
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para la expansion de las poblaciones fuera de propiedad publica, mediante
justa adquisicion, para ofrecerlo, una vez urbanizado a quienes desearen
edificar, la solucion no es viable en Espafia (...), no obstante si la adqui-
sicion de latotalidad de las superficies escapa alos medios econémicos del
Estado, de los municipios y de las provincias, es, en cambio, asequible a
las corporaciones locales adquirir paulatinamente terrenos que puedan
servir como reguladores de precio en el mercado de solares'.

En estafrase se contiene yael principal cometido del sistema de actua-
cion por expropiacion forzosa, es decir, la intervencién en el mercado
inmobiliario mediante la utilizacion del suelo adquirido como regulador
de precio. Ello Illeva, inevitablemente consigo la necesidad, ya destacada
anteriormente, de que la adquisicion se rodee de los requisitos juridicos
necesarios para que la Administracion pueda disponer inmediatamente
del suelo para su devolucion al mercado. En otro caso, lafinalidad pri-
mordial del sistema caeria por su base, puesto que, el mercado inmobiliario
exige que las transacciones se ajusten a régimen ordinario del trafico
juridico sobre inmuebles.

En e &mbito de sus disposiciones positivas la Ley de 1956 regula €l
sistema de expropiacion en sus articulos 121 y siguientes, si bien, como
consecuencia de lo sefialado anteriormente en su Exposicion de Motivos,
parte del criterio de que su aplicacién tendra caracter subsidiario respecto
de los demas sistemas que la propia Ley regula como de gestién privada
del suelo ordenado, criterio que se mantiene en la Ley de 1975 pero que se
pone en duda en la Ley 8/90, de 25 de julio, dada la redaccion de su
articulo 40.1.

Desde el punto de vistaregistral la Ley del Suelo citada, no introduce
ninguna modificacion en lalegislacion general de 1954-1957, de formaque
la aplicacion de los principios hipotecarios juega, en esta primera etapa,
de laforma ya estudiada en apartados anteriores.

Sin embargo, si introduce la Ley una modificacién sustancial que
afecta a los requisitos materiales para la inscripcion. Asi, en € articu-
lo 122, se establece que en laexpropiacion de |os terrenos correspondientes
aun poligono parael que se elijael sistemade expropiacidn, e expropiante
podra optar entre seguirlaindividual mente para cada propietario, o aplicar
el procedimiento de tasacion conjunta.

En este Ultimo caso las normas segunday tercera sefialan que informa-
das las alegaciones al proyecto, €l Ayuntamiento elevarael expediente ala
Comision Central de Urbanismo para que decida sobre las valoraciones y
gue dicho acuerdo aprobatorio seraimpugnable mediante recurso conten-
cioso administrativo, previo al de reposicion ante la propia Comisién
Central.
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Este criterio, que suprime en las expropiaciones por tasacion conjunta
laintervencién del Jurado Provincial de Expropiacion, fue luego recogido,
por via de remision a la legislacion especial, en la regla 4.2 apartado
segundo, del articulo 32 del Reglamento Hipotecario.

2. La Orden de 9 de marzo de 1964

Se refiere esta disposicion alas circunstancias y requisitos de las actas
de expropiaciones por razén de urbanismo.

Su contenido, por tanto, es exclusivamente formal y, segin el Pream-
bulo de la Orden, tiene por finalidad € desarrollo de la norma 6.2 del
articulo 32 del Reglamento Hipotecario en cuanto sefida que "los asientos
contendran las circunstancias prevenidas para lainscripcion de la legida
cion hipotecariay las necesarias segun la legislacion especial”.

Dado que las circunstancias del titulo aparecian recogidas Gnicamente
en el articulo 55 del Reglamento de Expropiacion Forzosa de 1957, solo
para aguellos casos en que el expediete expropiatorio hubiere de ser objeto
de inscripcion y, ademas, con una normativa muy escueta, el PreAmbulo
de la Orden que se comenta sefiala que es conveniente dar mayor amplitud
a esta materia, en desarrollo de lo dispuesto en € articulo 102 de la Ley de
12 de mayo de 1956 y del propio articulo 55 del Reglamento de Expropia-
ciones citado. Todo €llo con la finalidad de evitar interpretaciones dis-
pares.

Esta orden viene ademostrar, de algunaforma, o que antes veniamos
sefialando. Mientras que la legislacion general expropiatoria no contem-
plaba la inscripcién como elementos esencides del sistema, cuando se
trata de expropiaciones urbanisticas la practica demostraba que la escueta
normativa vigente planteaba problemas, no ya de fondo, sino incluso en
€l puro terreno de las circunstancias del titulo inscribible.

D conjunto de disposiciones contenidas en €l articulado de la Orden,
gue regula minuciosamente las circunstancias relativas a las personas, a
las fincas y derechos inscribibles, y a las formalidades del titulo, 1o méas
destacable es €l contenido del articulo 4.°, que establece un deber especifico
de colaboraciéon del Registrador en cuanto sefida "que s estimase defec-
tuoso el titulo, sin perjuicio de hacerlo constar a pie del mismo, sedirigira
oficio a Organismo expropiante en que de forma clara y concreta se
consignarén los defectos observados, su trascendencia, precepto lega que
se considera infringido y forma de subsanarlos".

Con dllo se intenta la colaboracién del Registrador con la Administra-
cion, con un criterio més exigente, incluso, que € establecido para el
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funcionario calificador en el articulo 133 del Reglamento Hipotecario, en
relacion alas notas de denegacidn o suspension de documentosjudiciales.

La norma no constituy6 una solucién del problema en cuanto que las
cuestiones de fondo, es decir, de discordancia material entre lalegislacion
expropiatoriay los criterios que informan la normativa civil y registral,
permanecian sin resolver.

3. El Decreto-ley 71990, de 27 dejunio,
sobre Actuaciones Urbanisticas Urgentes

Estadisposicion constituye el antecedente més directo de lanormativa
vigente en materia de expropiacion forzosa como sistema de actuacién
urbanistica.

Su Exposicion de Motivos sefiala que “para hacer frente ala demanda
de viviendas sociales en las grandes concentraciones urbanisticas, y en
especial en Madrid y Barcelona, se plantea, con caracter previo, la nece-
sidad de disponer de suelo urbanizado a precio razonable. (...) Por €ello, €l
Decreto-ley se concreta a introducir en el sistema de expropiacion de la
Ley del Suelo los minimos retoques que permitan la preparacion de suelo
en estas grandes concentraciones urbanas en las condiciones de rapidez y
seguridad imprescindible para su eficacia. (...) En el aspecto registral se
arbitra un procedimiento que, respetando los principios contenidos en la
Ley de Expropiacion Forzosa de 1954 y en la legislacion hipotecaria,
facilite lainscripcion de los bienes expropiados”.

El Decreto-ley destaca ya de forma expresalaincuestionable necesidad
de la inscripcidn, que como veiamos antes, surgia ya timidamente en la
Ley de 1956, a sefiaar lafinalidad del sistema de actuacion por expropia-
cion, y que habia sido subrayada por la Orden de 1964 e, incluso, por las
disposiciones sobre creacion y desarrollo de la Gerencia de Urbanizacion.

Las medidas registrales que concretamente adopta la norma son las
siguientes:

a) Desde el punto de vista de los requisitos materiales paralainscrip-
cion, atribuye al Ministro de la Vivienda la competencia para la fijacion
definitiva del justiprecio en via administrativa que, segin el articulo 122
de la Ley del Suelo, correspondia a la Comision Central de Urbanismo,
Organo que no llegd nunca a crearse, por lo que e Decreto-ley se limita
a hacer constar una situacion que ya se daba en la préctica.

b) En materia de aplicacién del principio de legitimacion, introduce
una novedad respecto de la legidacion general. En efecto, el organismo
expropiante podra entender las actuaciones con €l titular real, siempre
que, notificado el titular registral de la existencia del procedimiento ex-
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propiatorio, no hubiere comparecido en el expediente en el plazo de un
mes, en cuyo supuesto dicho titular real podra percibir el justiprecio apro-
bado si acredita o bien lareanudacion del tracto sucesivo interrumpido, 0
bien su condicion de poseedor atitul o de duefio por tiempo suficiente para
adquirir por prescripcion tales fincas o derechos, pudiendo justificarse
ambos extremos por cualquier procedimiento legal o por acta de notorie-
dad tramitada conforme alo dispuesto en €l articulo 209 del Reglamento
Notarial.

Sigue sefidlando la norma que, si transcurridos tres meses desde la
aprobacion del proyecto, sin que sejustifique por los interesados su titu-
laridad, se procedera alaconsignacion del justiprecio que podra abonarse
posteriormente a quien acredite su derecho al mismo por cualquierade los
procedimientos sefial ados.

¢) Encuanto al titulo inscribible y alaformade practicar lainscrip-
cion, lainnovacion fundamental introducida por €l Decreto-ley consiste
en que unavez efectuado el pago o consignacion, se podran levantar una
0 mas actas de ocupacién e inscribir como una o varias fincas registrales,
la totalidad o parte de la superficie objeto de la actuacion, sin que sea
necesaria la previa inscripcion de todas y cada una de las fincas expropia
das, de forma que el hecho de que alguna de ellas no estuviere inmatricu-
lada no serd obstaculo para que pueda practicarse directamente aguella
inscripcion. Afiade lanorma que €l titulo se integrara del acta o actas de
ocupacion en la que se describird, en la forma exigida por la legislacién
hipotecaria, latotal superficie ocupada, asi como todas y cada una de las
fincas objeto de ocupacion, con indicacion de sus titulares, sus datos
registrales S estuvieren inscritas y la fecha de pago o consignacion del
justiprecio, y que adicho titulo se acompafiaran las actas de pago o los
justificantes de la consignacion correspondiente, de formaque si estuviese
interrumpido €l tracto registral se acredite el cumplimiento de las normas
gue antes hemos expuesto en el apartado b).

d) En cuanto ala colaboracion del Registrador sefiala que si a pro-
cederse alainscripcién (de latotalidad o parte de la superficie expropiada)
surgiesen dudas fundadas sobre si dentro de dicha superficie existiese
alguna finca registral no tenida en cuenta en el expediente expropiatorio,
el Registrador procedera en laforma previstaen el articulo 306 del Regla-
mento Hipotecario.

Como comentario del contenido del Decreto-ley cabe sefidar lo g-
guiente:

— Constituye un avance fundamental en la aplicacién del principio de
legitimacion. En efecto, por una parte comienza ya a exigir una
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especial diligenciaa titular registral en cuanto le concede tres meses
para comparacer en €l expediente y, |6gicamente, identificar su
fincay aportar los datos registrales. De otra, atribuye la determi-
nacion de latitularidad real a quién corresponda de acuerdo con €l
procedimiento ordinario que se siga para lareanudacion del tracto
0 la declaracion de la adquisicion por prescripcion, introduciendo
como procedimiento corrector en orden alajustificacion del domi-
nio el actanotarial. Sin embargo, dejaen el aire si dicha acta debe
ser refrendadajudicial mente, en los términos de lo dispuesto en €l
articulo 202 de la Ley Hipotecaria o basta con su simple tramitacion
notarial.

— Sin embargo, desde el punto de vista del principio de fe publica,
mantiene sin solucién el problemade la prevalencia del articulo 34
delaley Hipotecariao del privilegio expropiatorio, aungue afirma
ya la escisién entre el dominio de la finca, que se atribuye a la
Administracion, y los derechos preexistentes sobre el bien expro-
piado cuyo objeto serd, en adelante, el justiprecio consignado.

— Desde e punto de vista de la mecénica de inscripcion avanza la
solucion de laformacion de unafinca Unica con latotalidad o parte
de la superficie expropiada, con lo que refuerza, en alguna medida,
el carécter originario de la adquisicion expropiatoria.

— Desde el punto de vista de la colaboracion registral parte de las
caracteristicas del sistema y admite que € Registrador no puede
saber con certeza, sin colaboracion del titular registral, si unafinca
esta 0 no incluida en el area expropiada bien de forma total o de
forma parcia vy, por ello, aplica la técnica del articulo 306 del
Reglamento Hipotecario, es decir, el de la actuacion registral apo-
yada en la duda fundada sobre la identificacion de lafinca.

En este punto, sin embargo, €l articulo 306 del Reglamento en
cuanto prevé una anotacién preventiva de suspension, no parece
aplicable. Si lo sera, en cambio, la norma por virtud de la cua €
Registrador debe remitir a la autoridad correspondiente, en este
caso la Administracion expropiante, copia de los asientos contra-
dictorios para que dicha autoridad remita, a su vez, la documenta-
cion ala autoridad judicial.

En términos generaes el Decreto-ley sobre Actuaciones Urbanisticas
Urgentes es un exponente tipico de la preocupacion del legislador por
resolver los problemas formales y de fondo gque afectan alarelacion entre
lalegislacidn urbanisticay los principios que informan lalegislacion hipo-
tecaria. Constituye un antecedente muy valioso de la normativa vigente
pero, evidentemente deja sin resolver todavia la cuestion esencia de la
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eficacia ante la Administracién expropiante del principio de fe piblica en
cuanto pueda proteger a un tercero no tenido en cuenta en el expediente.

Por tanto, en las fechas inmediatamente anteriores alaredaccion de la
Ley de 2 de mayo de 1975, de reformade laLey del Suelo, que serefundio
con estaen la Ley de 9 de mayo de 1976, la regulacién de la expropiacion
urbanistica, si bien habia avanzado respecto de la legislacién general ex-
propiatoria, mantenia dudas serias que en gran parte vienen a resolverse
con el texto vigente.

B) LOSARTICULOS 138Y SIGUIENTES DE LA LEY
DE 9 DE MAYO DE 1976, TEXTO REFUNDIDO
SOBRE REGIMEN DEL SUELOY ORDENACION URBANA

Para examinar la cuestion ala luz del texto vigente conviene tener en
cuenta una frase esencia de la Exposicion de Motivos de la Ley de 2 de
mayo de 1975. Sefiala dicho texto:

"Los retoques del sistema de expropiacion (introducidos por la Ley)
son fundamentalmente de orden técnico y tienden, sobre todo, a corregir
deficiencias de esa naturaleza advertidas en la préctica. Mediante modifi-
caciones tanto de lalegislacién expropiatoria general, como de la hipote-
caria, se instrumentan mecanismos que faciliten el acceso a Registro de la
Propiedad de los bienes objeto de estas expropiaciones, sin merma de las
garantias de los propietariosy titulares de demas derechos reales en cuanto
al contenido econémico de sus derechos'.

Del contenido de la Exposicién de Motivos pueden deducirse dos
principios:

— Deunaparte, preocupaa legislador que el acceso a Registro de la
Propiedad de las superficies expropiadas se facilite en lamedidade
lo posible, 10 que supone laintencion legislativa de que adquierasu
titularidad en las condiciones necesarias para poder destinar los
bienes alos fines previstos por el Plan de Ordenacion.

— De otra, entiende que esta facilidad de la inscripcién no ha de
suponer merma en los derechos de los expropiados, tanto sobre la
cuantia de la indemnizacion que les corresponde, como sobre los
procedimientos suficientes para discutir dicha cuantia.

A €llo responde la reintroduccion del tramite correspondiente
al Jurado Provincial de Expropiacion, cuyo régimen, en relacion
con el Registro, examinaremos después con mas detalle.
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En cuanto a contenido concreto de lareforma, se produce unaevidente
mejora técnica en la aplicacion de los principios registrales de proteccion
al titular inscrito. En efecto, de lo dispuesto en los articulos 138 y siguientes
de la Ley y 195 y siguientes del Reglamento de Gestion Urbanistica,
resultalo siguiente (12):

a) Las actuaciones del expediente expropiatorio se seguiran con quie-
nes figuren como interesados en el proyecto de delimitacion redactado
conforme ala Ley de Expropiacion Forzosa, o acrediten, en lega forma,
ser los verdaderos titulares de los bienes o derechos en contra de lo que
diga € proyecto. En el procedimiento de tasacién conjunta los errores no
denunciados y justificados en €l plazo sefialado (un mes) no daran lugar a
nulidad o reposicion de las actuaciones, conservando no obstante los
interesados su derecho a ser indemnizados en laforma que corresponda.

b) Llegado el momento del pago del justiprecio, sdlo se procedera a
hacerlo efectivo, consignandose en caso contrario a aquellos interesados
gue aporten certificacion registral a su favor en la que conste haberse
extendido la nota del articulo 32 del Reglamento Hipotecario o, en su
defecto, los titulosjustificativos de su derecho, completados con certifica-
ciones negativas del Registro de la Propiedad referidas a la misma finca
descrita en los titulos. Si existiesen cargas deberan comparecer también
los titulares de las mismas.

c) Cuando existan pronunciamientos registrales contrarios ala reali-
dad podra pagarse €l justiprecio a quienes los hayan rectificado o desvir-
tuado mediante cualquiera de los medios sefialados en la legislacion hipo-
tecaria, o con acta de notoriedad tramitada conforme al articulo 209 del
Reglamento Notarial.

d) Unavez efectuado €l pago o consignacion se podran levantar una
0 més actas de ocupacion e inscribir, como una o varias fincas registrales,
la totalidad o parte de la superficie objeto de la actuacién, sin que sea
necesaria la previainscripcion de todas y cada una de las fincas expropia-
das. El hecho de que alguna de estas fincas no estuviese inmatriculada no
serd obstaculo para que pueda practicarse directamente aquella inscrip-
cion. Al margen de lainscripcion de las fincas agrupadas, y con efectos de
transferencia, se entendera la oportuna nota.

€) Seratitulo inscribible el acta o actas de ocupacion acompafiadas

(12) Laredaccion material de los preceptos contenidos en laLey, que en lamateria
gue nos ocupa son idénticos alos del Reglamento de Gestidn Urbanistica, correspondid
al Registrador de la Propiedad don José Antonio Nortes Trivifio, colaborador también
en laredaccion del Decreto-Ley sobre actuaciones urbanisticas urgentes, con quien el
autor de este articulo ha tenido la oportunidad de comentar ampliamente todo lo que
en este trabaj o se expone.
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de las actas de pago o los justificantes de consignacion del justiprecio de
todas las fincas ocupadas, que habrén de ser descritas conforme a la
legislacion hipotecaria. Dicho titulo, asi como los que sean necesarios,
para practicar las inscripciones, deberan ir acompafiados, en su caso, de
los respectivos planos una de cuyas copias se archivara en el Registro.

f) Levantada el acta o actas de ocupacion, se entenderd adquirida
libre de cargas latotalidad de las fincas comprendidas en la misma por la
Administracion expropiante, la cual sera mantenida en su adquisicién,
una vez que haya inscrito su derecho, sin que quepa egjercitar ninguna
accion real o interdictal contra la misma, ain cuando posteriormente
aparezcan terceros interesados no tenidos en cuenta en el expediente,
quienes, sin embargo, conservaran y podran ejercitar cuantas acciones
personales pudieran corresponderles para percibir €l justiprecio o las in-
demnizaciones expropiatorias y discutir su cuantia.

g) Si con posterioridad a la inscripcion del acta conjunta de ocupa-
cién aparecieran fincas o derechos anteriormente inscritos que no se tuvie-
ron en cuenta en el expediente expropiatorio, la Administracion expro-
piante de oficio 0 ainstancia de parte interesada o del propio Registrador,
solicitara de este que practique la cancelacion correspondiente, sin perjui-
cio de lo dispuesto sobre la conservacion de sus derechos a percibir y
discutir € justiprecio. A estos efectos, s a procederse a la inscripcién
surgiesen dudas fundadas sobre si dentro de lasuperficie ocupada existiese
algunafincaregistral no tenidaen cuentaen el expediente, sin perjuicio de
practicarse la inscripcion, se pondratal circunstancia en conocimiento del
organismo expropiante.

Para €l adecuado comentario del conjunto de reglas que han sido
objeto de enumeracion, cabe distinguir los siguientes apartados:

1. Laaplicacion del principio de legitimacion

En este aspecto la modificacion resulta sustancial. El organismo ex-
propiamente no pagara el justiprecio sino al titular que aporte a expe-
diente la certificacion a que se refiere el articulo 32 del Reglamento Hipo-
tecario referida ala misma finca descrita en los titulos. En principio, por
tanto, la Administracion nojuzgasobre latitularidad preexistentey aplica
con todas sus consecuencias la presuncion de veracidad y de integridad del
Registro que resultadd articulo 38 de la Ley Hipotecaria.

La excepcion, es decir, el pago a quién no seatitular registral exige la
presentacion de los titulosjustificativos del derecho del expropiado, acom-
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panados de certificacion negativa del Registro. En este caso |a propiedad
se sitlla dentro del &mbito de la no inscrita y, por tanto, sujeta a un
régimen diferente de lainscrita, con criterio similar a que expone LA RI-
CA, a comentar la €eficacia de la inscripcion en relacion a la teoria del
titulo y el modo, y alaposible sustitucién de este por lainscripcién.

En otro caso, es decir, cuando resultaren pronunciamientosregistrales
contrarios alarealidadjuridica, €l texto legal exige, con caracter previo a
pago del justiprecio, su rectificacion o desvirtuacion por cualquierade los
medios sefial ados en lalegislacion hipotecaria, esdecir, los previstos en los
articulos 198 y siguientes de laLey Hipotecaria.

Admite, no obstante, que uno de los medios de rectificacion seael acta
notarial tramitada conforme a lo dispuesto en el articulo 209 del Regla-
mento Notarial. En este Ultimo caso se plantea la misma cuestion, que ya
examinabamos antes, en relacion as seria necesaria 0 no la homologacién
judicial de la apreciacion notarial de la notoriedad del derecho de que se
trate.

Dentro del dmbito del Decreto-ley la cuestion en realidad no quedaba
clara, pero de acuerdo con €l conjunto de preceptos contenidos en €l
Texto Refundido de 1976, puede llegarse a una solucion determinada. En
efecto, la Ley distingue con toda claridad el derecho de dominio que
adquiere la Administracion o el beneficiario y los derechos subsistentes
sobre €l justiprecio. Como consecuencia, inscrita el actageneral de ocupa-
cion, lo procedente es la cancelacion de los folios registrales de las fincas
incluidas en la unidad, como sefidla e articulo 141.2, aun cuando el ar-
ticulo 140 hable de nota a la finca agrupada con efectos de transferencia.
Luego examinaremos esta Ultima cuestion con mas detalle.

Pues bhien, privado de efectos € asiento correspondiente a la finca
expropiada, no puede decirse propiamente gque se esté rectificando o des-
virtuando el pronunciamiento registral, por lo que podria entenderse que
el acta notarial acredita, no unatitularidad diferente de la registral sobre
lafinca, sino unalegitimacion diferente parala percepcion del justiprecio.

Por otraparte, si lo pretendido hubierasido que el actafuere objeto de
aprobacion judicial no hubiera sido necesaria su cita como afiadida a los
demas medios de rectificacién del Registro, pues en este caso hubiera
guedado sujeta a lo dispuesto en el articulo 202 de la propia Ley, que
tipifica dicha acta como uno de los medios normales de rectificacion.

2. La aplicacién del principio defe publica

Constituye la novedad més caracteristica de la Ley y supone la intro-
duccién de la norma de equilibrio a que nos hemos referido constante-
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mente cuando hemos citado este principio como esencia a sistema. En
realidad la nueva normativa obedece, a nuestro juicio, a los siguientes
criterios:

a) Parece admitir de forma clara el caracter originario de la adquisi-
cion expropiatoria, o al menos cuasi originario en los términos a que se
referiala Resolucién que antes citdbamos de 1952,

b) Escinde dos cuestiones que en las transferencias tradativas del
dominio aparecen intimamente ligadas a través del principio causal que
informe los contratos bilaterales, es decir, lamutuadependenciadel cum-
plimiento de sus prestaciones por ambas partes contratantes y, por tanto,
laineficacia sobrevenidadel contrato traslativo en virtud de la resolucion
aque dalugar €l incumplimiento.

Desde este punto de vista, la Administracion adquiere el dominio en
todo caso, y los derechos preexistentes sobre |a finca expropiada pasan a
recaer sobre €l justiprecio, en laformaque yahabia afirmado, aungque sin
precisar sus efectos, €l articulo 8 del Reglamento de Expropiacion forzosa
de 1957.

¢) En su traduccion registral este criterio se resuelve con una frase
gue responde a una técnica hipotecaria totalmente depurada. "La Admi-
nistracion sera mantenida en su adquisicién, unavez que haya inscrito su
derecho, sin que quepa gjercitar ningunaaccion real o interdictal contrala
misma’'.

Se trata, por tanto, de un supuesto en que la Administracién no tiene
la consideracion de tercero civil en laterminologiatradicional de NUNEZ
LAGOS, puesto que no trae causa de latitularidad precedente, ni tampoco
es tercero protegido frente al titular no inscrito, dentro de la técnica del
articulo 34 de laLey Hipotecaria, o de su articulo 32, si se sigue unatesis
monista. Por €l contrario, aquién ampara el Registro en este caso es aun
titular inscrito frente a otro que puede tener el mismo caracter e, incluso,
gozar de la proteccion resultante del principio de fe publica

Seriauno de aquellos supuestos en que € titular no se puede considerar
tercero, pero sin embargo, "esta en tercero’, como dice GONZALEZ
PALOMINO al estudiar estafigura.

Por tanto, en cuanto al dominio de lafinca expropiada, una vez que
la Administracién inscribe su situacién es idéntica a la del tercero de
articulo 34, incluso frente a este y contra dicha situacién protegida no
caben acciones reales, ni siquieraladel articulo 41 de laLey Hipotecaria,
ni las demés de caracter interdictal previstas por €l legislador civil.

d) En cuanto alos derechos del expropiado, sea o no titular registral
y cuaquiera que sea su grado de proteccién tabular, si no hubiere sido
tenido en cuenta en el expediente, conservara y podra gercitar cuantas
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acciones personal es pudieran corresponderles parapercibir el justiprecio o
paradiscutir su cuantia. '

Por tanto, se opera respecto de tales derechos un fendmeno de subro-
gacion red. Quien estuviere protegido respecto del derecho inscrito, con-
serva dicha proteccion, pero referida sdlo a la accion dirigida a cobro o
a la contencion sobre el precio. Si anunciada la expropiacion, €l titular
registral no se muestra diligente, tendra posteriormente que demostrar su
titularidad si quiere percibir laindemnizacion que le corresponde. En este
sentido, puede decirse que el respeto de lalegislacion expropiatoria hacia
el Registro es pleno en estos casos. Se priva d titular registral de aquello
gue es imprescindible para el interés colectivo, pero no de la proteccién
que el Registro le atribuiarespecto del valor patrimonial que sustituye al
derecho del que se le priva

LaLey utilizalaexpresion "conservaran cuantas acciones personales’,
en expresion quiza no muy afortunada. Hubiera sido més expresivo de la
subrogacion operada decir que "respecto del justiprecio, los titulares del
bien o derecho expropiado conservaran el grado de proteccién registral de
gue gozaban sobre €l bien o derecho, antes de su expropiacién”, o alguna
frase de similar contenido (13).

La formula lega obedece a un criterio equilibrador similar a que
inspira el articulo 36 de la Ley Hipotecaria y responde a formulas ya
aceptadas por €l legislador civil en € articulo 1.877 del Cédigoy 109 de la
Ley Hipotecaria

€) Para que la Administracién goce de esa situacion privilegiada de
proteccion se le exige, como al tercero tipico, que inscriba su derecho. La
solucion es l6gica, puesto que si o pretendido es dotar a expropiante o
beneficiario de igual proteccion que la que corresponde al tercero hipote-
cario, debe cumplir e mismo requisito que a éste se exige, es decir, la
inscripcion de su derecho. En otro caso prevalecerian contra ellalos prin-
cipios de inoponibilidad y, en su caso, de fe publica que amparan al titular
registral frente a quien no tiene este caracter

Es mas, podria pensarse que si la adquisicion expropiatoria no se
inscribe, a no desencadenarse el efecto protector contenido en el articulo
140.1 de la Ley del Suelo, €l titular registral ignorado en e expediente
podria oponer su derecho frente a expropiante, mediante la accion de
nulidad a que se refiere e articulo 20 del Reglamento de Expropiacion
Forzosa.

(13) En este sentido se produjo unaenmienda parcial a proyecto de Ley de Refor-
ma de 1975 suscrita por los Procuradores de las antiguas Cortes representantes del
Ayuntamiento de Madrid y redactada por José Luis Laso y €l autor de este articulo, que
no fue admitidapor considerarse suficiente laredaccion del proyecto.
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3. Laaplicacion del principio de inoponibilidad

La situacion en este punto se aclara si se parte de lo dicho anterior-
mente sobre €l juego de los principios de legitimacion y fe puablica. Se
parte de la base de que la Administracion tiene la obligacion, imperativa-
mente impuesta, de inscribir a su favor los bienes expropiados, incluso
inmatriculandolos si fuere necesario, criterio similar al establecido para
los Proyectos de Compensacion o de Reparcelacion.

Por tanto, unavez que el Proyecto ha accedido al Registro, por apli-
cacion afavor del expropiante o beneficiario del principio de proteccién
que la propia Ley establece, no cabe la oposicién a derecho inscrito de
ninguna otratitularidad, esté o no inscrita.

Como consecuencia, no es necesario establecer excepciones a principio
de inoponibilidad o a sus consecuencias procedimentales. Es la propia
Administracion lalegitimada para oponer su titulo inscrito, no la perjudi-
cada por la accion de un tercero de mejor proteccién. Dicho de otraforma
ya no es necesario exceptuar la aplicacion del articulo 313 de la Ley
Hipotecaria porque €l articulo 32 del propio Texto legal a quien protege
es a expropiante.

4. Lapréctica de los asientosy su subsistencia

En este punto hay que tener en cuenta una distincion, que antes apun-
tdbamos, y sobre la que e Decreto-ley 7/1979 no se pronunciaba. En
efecto:

— S d inscribirse € acta general de ocupacion se describieran en esta
las fincas expropiadas, con indicacién de sus datos y de que su
titular ha percibido €l justiprecio, sin perjuicio de los derechos que
le correspondan parareclamar sobre su cuantia, atales fincas seles
practicara nota de agrupacion, con efectos de transferencia.

— En cambio, s laidentificacion de lafinca o del derecho inscrito, o
|a percepcion del justiprecio por su titular, tuvieralugar con poste-
rioridad a la inscripcién del acta general, los asientos correspon-
dientes seran objeto de cancelacion.

Ladistincién es |dgica. En € primer caso € tratamiento registral de las
fincas expropiadas no exige otra operaciéon que la de agrupacion. Sin
embargo, en el segundo, mientras no tenga lugar la presentacion de la
documentacidn procedente y €l pago del justiprecio, se produce una especie
de doble inmatriculacién controlada que no puede resolverse por otro
procedimiento que el de la cancelacion del asiento méas débil.
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Ahora bien, mientras se mantiene esa situacion de doble inmatricula-
cion cabria pensar en la consecuencia perturbadora de que sobre la finca
inscrita, cuya cancelacién ain no ha tenido lugar, puedan producirse
nuevos asi entos, como consecuenciade actos dispositivos de su titular que
no tengan en cuentala expropiacion producida.

Puede examinarse la cuestion desde dos puntos de vista:

a) El adquirente de lafincainscrita, ya que no se corresponde con la
realidad extrarregistral, en cuanto trae causa del titular inscrito, se subro-
garia en los derechos de este respecto a cobro o discusion ddl justiprecio
consignado.

b) De otraparte, dicho adquirente se encontraria, frente ala Admi-
nistracién o beneficiario en unasituacion similar alaprevistaen el articulo
36 de la Ley Hipotecaria, es decir, que la finca adquirida es poseida de
hecho y atitulo de duefio por persona distinta de su transmitente, si bien
no atitulo de posesién habil para prescribir sino atitulo de expropiacion,
cuya titularidad resulta inatacable por aplicacién de lo dispuesto en el
articulo 140 de laLey del Suelo que, en definitiva colocaala Administra-
cion en la situacion del tercero protegido.

Por tanto, esta doble inmatriculacion, que evidentemente puede darse
desde el punto de vista formal, en nada perturba el funcionamiento del
sistema. El Registro mantiene su naturaleza de institucion instrumental,
sin sacralizar su eficacia frente al interés publico, pero con conservacion
de sus principios protectores hasta donde sea posible.

5. La aplicacion del articulo 32 del Reglamento Hipotecario

Aunque el texto legal sigue manteniendo en €l articulo 138.4 que la
resolucion de la Comision Provincial de Urbanismo implicara la declara-
cion de urgenciade la ocupacion de los bienes o derechos afectados y, por
tanto, la aplicacion de lo dispuesto en € articulo 52 de la Ley de Expro-
piacion Forzosa en sus nimeros 6, 7 y 8, desde €l punto de vista registral
parece evidente que no tienejuego en el sistemalaanotacion preventivade
la adquisicion posesoria, que antes examinabamos al estudiar el supuesto.

En efecto, la adquisicién expropiatoria es objeto directo de inscripcion,
Unico medio de que la Administracién actuante pueda gozar de la dispo-
nibilidad juridica de los bienes expropiados. Por tanto, dichainscripcion,
gue implica también el iuspossidendi, conforme a articulo 38 de la Ley
Hipotecaria, y contrala que no caben acciones interdictales 0 de recupe-
racién de la posesion de hecho, hace normalmente innecesariala aplicacion
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del articulo 58 del Reglamento de Expropiacion y del articulo 32 del
Reglamento Hipotecario.

6. Los requisitos materialespara la inscripcion

Como antes sefialdbamos, a estudiar la Ley de 1956, una de las inno-
vaciones de este texto consistio en la supresion del Jurado Provincial de
Expropiacion aefectos de fijacion del justiprecio en viaadministrativa,

Lamedida, muy criticada por ladoctrina, hasido corregidapor laLey
de 1975 y su Texto Refundido. En efecto, de acuerdo con lo dispuesto en
el articulo 1383y d articulo 202.8 del Reglamento de Gestién Urbanistica
la resolucion aprobatoria del expediente por la Comisiéon Provincial de
Urbanismo, unavez notificada alos interesados, y con las alegaciones que
resulten, dardtraslado del expediente a Jurado Provincial de Expropia-
cioén (...) aefectos defijar € justiprecio (...).

Esta norma unida a lainterpretacion literal del articulo 205 de la Ley
gue sefida, "que llegado el momento del pago del justiprecio”, se procedera
en la forma antes sefialada ha llevado a pesar a algunos autores que €l
justiprecio a que dicho precepto se refiere, y que, por tanto, ha de ser
objeto de pago o consignacién es el sefidado por e Jurado, con la conse-
cuencia de que en tanto no recaiga acuerdo de éste no podra procederse a
lainscripcion. Ta es la opinion que parece deducirse de los comentarios
al precepto de JESUS GONZALEZ PEREZ, en laobra antes citadae, incluso,
a que més convence a NORTES TRIVINO.

A nuestrojuicio esta opinidn constituye una reminiscencia del régimen
doble de anotacion e inscripcidn prevista paralos procedimientos de ocu-
pacion urgente, que en realidad carece de sentido en el nuevo texto. En
efecto:

a) LaExposicién de Motivos de la Ley de 2 de mayo de 1975, antes
citada, sefidlaque lafinalidad del nuevo sistemaes el de facilitar lainscrip-
cién, sin perjuicio de las garantias de los propietarios en cuanto a conte-
nido econémico de sus derechos. En este sentido el nuevo trémite de la
decision del Jurado, que reintroduce la Ley, tiene por objeto la segundade
las finalidades citadas, es decir, la conservacién y garantia de los derechos
econdmicos del expropiado, pero no debe contravenir la primera de dichas
finalidades, que consiste precisamente en facilitar la inscripcién a favor
del expropiante.

b) El articulo 202 citado del Reglamento de Gestion, sefida que la
remision a Jurado del expediente se hara "a efectos de determinacion del
justiprecio”, adiferencia de la Ley que sefida que la remision tendra lugar
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"para determinar el justiprecio”. No cabe duda de que €l precepto regla-
mentario tiene un carécter claramente interpretativo de la diccién legal.
Laremision lo que pretende es dotar de mayor garantia alafijacion de la
indemnizacion que ha de percibir e expropiado, limitandose a esta fina-
lidad el tramite previsto.

¢) Desde otro punto de vista, los articulos 207.2 y 208 del Reglamento
de Gestién admite que la indemnizacién que ha de recibir el expropiado
puede realizarse de dos formas, bien mediante el pago en metélico, bien
mediante e pago en especie, es decir, a través de la adjudicacion de
parcelas. Pues bien, si la Administracién propone el pago en esta Ultima
formay los terrenos objeto de adjudicacion proceden de la misma unidad
en que se lleva a cabo la actuacion, los expropiados que aceptasen esta
forma de pago no podrian percibir dicha indemnizacién hasta que la
Administracion inscribalatotalidad de la unidad.

En este caso € retraso en la inscripcion del dominio no solamente
perjudicarala actuacién de la Administracion, sino, ademas, a otros titu-
lares de la unidad expropiada que han aceptado el pago en especie.

d) Ademés, en instituciones similares de naturaleza urbanistica, en
que la apropiacion se produce por cauce distinto alaexpropiacién forzosa,
la transmisién del dominio y lainscripcion tiene lugar con carécter inme-
diato, sin perjuicio del derecho ulterior del titular del suelo ocupado ala
obtencion del contravalor correspondiente. Por ejemplo, en los articulos
51y siguientes del Reglamento de Gestién Urbanisticao en el caso previsto
por €l articulo 57, en relacion con el 59 de la Ley de 25 dejulio de 1990
para |los casos de ocupacién de terrenos destinados a sistemas generales o
a usos dotacionales.

€) Por Ultimo, hay que tener en cuenta que €l caracter previo del
pago del justiprecio que establecia la Ley de Expropiacién Forzosa ha
sido suprimido por el articulo 33 de la propia Constitucion.

Por tanto, creemos que existen argumentos suficientes para entender
gue €l justiprecio cuyo pago o deposito ha de realizarse como requisito
material de lainscripcién, es el fijado en laterminacién del expediente por
la Administracion Urbanistica, sin perjuicio del derecho arecurrir €l acuer-
do administrativo ante el Jurado Provincial de Expropiacion, y en su caso
ante lajurisdiccion contencioso-administrativa.

7. La actuacion del Registrador

LaLey, siguiendo en este punto el mismo criterio que el Decreto-ley de
1970, se limita aimponer a Registrador un deber de colaboracion cuando
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le surjan fundadas dudas de que alguna finca esté incluida en la unidad
expropiada. Con dlo:

a) Regulalaactuacion registral con un criterio concorde con la pecu-
liaridad del sistema consistente, como hemos sefialado en la exposicion de
ideas generales, en que sdlo € titular registral puede con plena garantia
identificar sufincaen el Registro.

b) Mejorael texto del Decreto-ley, a suprimir laremision del articu-
lo 306 del Reglamento Hipotecario, cuyo espiritu y fundamento es €
mismo, pero cuyafinalidad es diferente, puesto que se refiere ala correc-
cion de posibles abusos en €l sistema de inmatriculacién por titulo pablico,
cuestion distinta a la planteada por la expropiacion forzosa.

8. El ambito de aplicacién del nuevo sistema

En este aspecto € texto lega es tajante. El procedimiento seguido en
los articulos 138 y siguientes de la Ley sblo es aplicable alas expropiacio-
nes que se lleven a cabo con carécter sistemético, es decir, en que la
expropiacién se utilice como sistema de actuacién sobre unidades de ge-
cucion determinadas. En los demas casos serd aplicable lo previsto en la
legislacion general de expropiacion forzosa.

Quiza larazon de esta medida es su caracter novedoso o que es en €
supuesto de la expropiacion sistemética donde la inscripcion resulta im-
prescindible, por razén de los usos a implantar sobre la superficie adqui-
rida. No obstante, lo cierto es que no existiria inconveniente alguno en
gue un criterio similar, mucho mas técnico y respetuoso con los principios
de derecho privado se aplicara no solo a resto de las expropiaciones por
razén de urbanismo, sino atodo tipo de expropiaciones.

De acuerdo con lalegislacion vigente esto no es posible. Sin embargo,
en los casos en que la actuacion se lleve acabo por e Sistema de Compen-
sacién y alguno de los propietarios no se adhiriere ala Junta, en lamedida
en que también se actlia sobre una unidad de ejecucion, mediante una
actuacion expropiatoria subsidiaria y a favor de la Junta, en calidad de
beneficiaria, creemos que no existe inconveniente legal parala aplicacion
del sistema.

En este caso, los razones que justifican la aplicacién de los articulos
138 y siguientes son las mismas que la Exposicion de Motivos delaLey de
1975 sefialapara e sistemade expropiacion en sentido estricto.
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CONCLUSION

Los escasos comentarios sobre e sistema implantado por la Ley de
1976 son en general desfavorables a texto legal. En efecto, parten de la
base de que laLey hadisminuido el ambito de lafacultad calificadora del
Registrador y que el sistema constituye un precedente peligroso, dadas las
facilidades para la inscripcion a favor del expropiante. Incluso se ha afir-
mado que el precepto contenido en el articulo 140, que establece la inata-
cabilidad de la adquisicién expropiatoria, constituye una brutal ruptura
con los principios mas elementales del sistemaregistral.

A nuestrojuicio, el examen profundo de la normativalegal conduce a
la conclusién opuesta. Es cierto que lainscripcion se facilita pero también
que se afirma claramente € principio de legitimacién y que se resuelve,
con un criterio equilibrado, el tratamiento del tercero protegido.

No es que se rompa con €l sistema, sino que se adapta éste a las
peculiaridades de la adquisicién expropiatoria. Las normas contenidas en
la Ley del Suelo no olvidan la existencia de la proteccién registral, sino
todo lo contrario. Por una parte laimponen como obligatoria a favor de
la Administracién o del beneficiario. Por otra, se respeta la proteccién
registral del expropiado, tanto en lo que se refiere ala determinacion de
éste como interesado en e expediente, como en cuanto a su legitimacion
para percibir y discutir la indemnizacion, es decir, el nuevo objeto del
derecho antecedente que sustituye alafincaexpropiada, como consecuen-
cia de la subrogacion a que da lugar la expropiacion forzosa.

RAFAEL ARNAIZ EGUREN
Registrador de la Propiedad





