EXCMO. TRIBUNAL SUPERIOR DE JUSTICIA DE ARAGON
SALA DE LO CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO

Recursos n.os 259/1989 y 293/1989.
Sentencia n.’ 970 (18-12-1989)

TEMA: GESTION URBANISTICA.
EXPROPIACION (Red Arterial)

Justiprecio fijado por Jurado Provincial.

Iniciacion de expedientes (a instancia de particular). Requisitos.
Valoracion: Aprovechamiento medio.

Intereses legales: Coémputo plazos (fecha inicial).

Ilmos. Sres. MAGISTRADOS
PRESIDENTE D. Antonio Cano Mata
D. Julio Boned Sopena D. Juan Piqueras Gayo6 (Ponente)

D. Jaime Servera Garcias

En Zaragoza, a dieciocho de diciembre de mil novecientos ochenta y nueve.

En nombre de S.M. el Rey.

Son objeto de impugnacion los Acuerdos del Jurado Provincial de Expropiacion Forzosa de Zaragoza, de 15 de
noviembre de 1988, por el que se fijo el justiprecio de un terreno sito en la calle ...; y de 17 de enero de 1989, que desestimo
el recurso de reposicion interpuesto.

Procedimiento: Ordinario.

Cuantia: Indeterminada y 48.270.600 pesetas.

Ponente: [lmo. Sr. Magistrado D. Juan Piqueras Gayo.

ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO. - De lo actuado y del expediente administrativo deriva que: A) Los particulares actores solicitaron en 20
de mayo de 1988, del Jurado mencionado, al amparo del art. 69 de la Ley del Suelo la fijacion de justiprecio del terreno en
cuestion, remitiendo al Ayuntamiento el expediente administrativo 64.769/81 de Gerencia Municipal de Urbanismo. B) El
Ayuntamiento actor se opone a la aplicaciéon del citado precepto legal basandose en que en el terreno no se cumplen los
requisitos exigidos para que pueda operar la expropiacion a instancias de los particulares, no fijando en el expediente
valoracion alguna. C) Por Acuerdo del Jurado, de 15 de noviembre de 1988, se fija el justiprecio de los 7.662 m2 en la
cantidad de 48.270.600 pesetas, incluido el valor de afeccion. D) Interpuestos sendos recursos de reposicion por los
particulares actores y el Ayuntamiento, fueron rechazados por Acuerdo del Jurado, de 17 de enero de 1989.

SEGUNDO. — Previa la interposicion de los recursos, publicacion de su in-coacion y aportacion del expediente
administrativo, fueron acumulados por Auto de 30 de marzo de 1989, que alcanzé firmeza, solicitando los particulares
actores la nulidad de los Acuerdos del Jurado y la del Acuerdo del Ayuntamiento de 12 de junio de 1986, por el que se
desestimo la peticion de expropiacion, declarando la procedencia de ésta; que se fije por el Jurado el justiprecio de la finca en
74.031.010 pesetas, que debera satisfacer el Ayuntamiento juntamente con los intereses, imponiéndole a éste las costas. Por
su parte, el Ayuntamiento suplic6 en primer lugar, la nulidad de lo actuado por el Jurado con retroaccion de las actuaciones al
momento de la denegacion de la iniciacion del procedimiento expropiatorio; y subsidiaria y sucesivamente, la improcedencia
de tal procedimiento, o la anulacién del Acuerdo del Jurado, bien por adoptar criterios distintos del valor inicial u otros que
fueron utilizados para terrenos de los Poligonos 9 y 10 cuando la finca de autos no se ubica en ellos.

TERCERO. — La Administracion demandada, en su contestacion a la demanda suplico la desestimacion de los

recursos, o en su caso, que se dicte la sentencia que en Derecho proceda, de estimarse que no concurren los requisitos del art.
69 de la Ley del Suelo.

CUARTO. — Recibido el proceso a prueba, se practicaron las documentales propuestas por las partes con el resultado
que consta en autos.



QUINTO. — Finado el periodo probatorio, las partes evacuaron el traslado para conclusiones sucintas por escrito,
sefialandose por proveido de 16 de noviembre para la votacion y fallo el dia 5 de diciembre.

FUNDAMENTOS DE DERECHO

PRIMERO. - Constituye el objeto del presente proceso determinar si se adjuntan al Ordenamiento Juridico los
Acuerdos del Jurado Provincial de Expropiacion de Zaragoza, de 15 de noviembre de 1988 y 17 de enero de 1989, por los
que en instancia y reposicion, se fijo el justiprecio de un terreno sito en la calle ..., de esta ciudad, en 48.270.600 pesetas
incluido el valor de afeccidon; y, previamente la del Acuerdo del Ayuntamiento Pleno, de 12 de junio de 1986, por el que se
deneg6 la iniciacion del procedimiento expropiatorio solicitado por los particulares actores, en base en no cumplirse los
requisitos del articulo 69 de la Ley del Suelo.

SEGUNDQO. — Del expediente administrativo y de lo actuado, resulta que: A) Por Acuerdo del Ayuntamiento Pleno, de
14 de enero de 1982, se expropi6 a los particulares actores una porcion de terreno de 300 m2, procedente de una finca sita en
el ... de esta ciudad, inscrita en el Registro de la Propiedad al Tomo 1.018, folio 130, finca 8.216, por ser necesaria su
ocupacion, al hallarse afectada por el Proyecto de Urbanizacion del Poligono 10 (...); B) Al no haber avenencia en el precio
se siguio el oportuno expediente de justiprecio, que en definitiva, fue fijado, por Sentencia nimero 130/1985, de 20 de abril,
de esta Sala confirmada en apelacién por otra de la Sala 5% del T.S. de 18 de abril de 1986, en 1.206.726 pesetas, a razén de
4.022,42 ptas/m2. C) En 13 de diciembre de 1985 los particulares actores presentaron escrito en el Ayuntamiento de esta
ciudad, formalizando la advertencia de iniciacion del expediente de justiprecio del resto de la finca, a los efectos de que,
transcurridos dos afios a partir de la misma, puede llevarse a cabo por ministerio de la Ley, conforme a lo prevenido en el art.
69 de la Ley del Suelo; peticion que fue denegada por Acuerdo del Ayuntamiento Pleno de 12 de junio de 1986, que
literalmente rezaba asi: «..no procede acceder hoy a la iniciacion del expediente de justiprecio por expropiacion, de la
porcioén de terreno de 7.962 m2 de su propiedad, sitos en el término de las ..., dado que no concurren hoy todos los supuestos
exigidos en el articulo 69 del Texto Refundido de la Ley del Suelo. No obstante, los particulares podran hacer efectivo el
derecho recogido en el art. 69, de estimarlo conveniente, una vez transcurridos dos afios desde la advertencia hecha en su dia
con el propdsito de iniciar el correspondiente expediente de justiprecio. Esta resolucion es un mero acto de tramite, no siendo
susceptible de revision, en base a lo sefialado, «a sensu contrario», por el art. 113 de la Ley de Procedimiento Administrativo.
D) Las precedentes actuaciones dieron lugar al expediente del Servicio de Suelo y Vivienda de la Gerencia Municipal de
Urbanismo 64.769/81, y en ¢él, los particulares actores dedujeron nuevo escrito en 16 de febrero de 1988, formulando Hoja de
aprecio por 74.031.010 pesetas, dirigiéndose en 20 de mayo siguiente al Jurado Provincial de Expropiacion Forzosa, al
amparo del art. 69 de la Ley del Suelo, en solicitud de justiprecio del terreno de autos; y en 28 de junio siguiente el
Ayuntamiento, a peticion del Jurado, remitid el expediente administrativo.

TERCERO. — En primer lugar, la representacion del Ayuntamiento solicita la nulidad de todo lo actuado por el Jurado
Provincial de Expropiacion Forzosa de Zaragoza en el expediente de justiprecio, por «quiza (sic) haberse prescindido del
procedimiento legalmente establecido (art. 41.1.c de la Ley de Procedimiento Administrativo)...», con base en que los
particulares actores no impugnaron «de manera separada y diversa la negativa municipal a la iniciacion del expediente
expropiatorio», previamente a impugnar el justiprecio del Jurado, pues el art. 69 de la Ley del Suelo solo prevé el silencio de
la Administracion, no la contestacion expresa negativa, con lo que se compelid a aquél a entrar a realizar una valoracion
desconociendo si habia fundamento juridico para poder realizarla, lo que por no ser competente no podia dilucidar en el
propio expediente de justiprecio, y ademas se alteraba la postura procesal del Ayuntamiento al tener que comparecer como
actor en lugar de ocupar la posicion correcta de demandado para defender el acto administrativo de denegacion del
procedimiento expropiatorio. Mas, resulta sorprendente tal alegacion como apunta el Letrado del Estado en su contestacion a
la demanda, cuando, ademas de constar acreditada la total correccion de los tramites del expediente de justiprecio, lo cierto es
que el propio Ayuntamiento estim6 que el Acuerdo de 12 de junio de 1986, era un «mero acto de tramite, no siendo
susceptible de revision, en base a lo seflalado a «sensu contrario», por el art. 113 de la Ley de Procedimiento
Administrativo», incluyéndolo en el texto de la Resolucion y notificandolo asi a los aqui actores. Y, en todo caso, operaria el
principio de economia procesal, al tener que resolverse tal cuestion, con el caracter de previa en esta via jurisdiccional, a la
que, el presumible resultado negativo de la reconsideracion, via recurso administrativo, por el Ayuntamiento, habrian tenido
que acudir aquéllos; en definitiva, sin que, por otro lado, el mero cambio de la postura procesal cause indefension, lo que
impediria la aplicacion de lo prevenido en el art. 43.2, en orden a una presunta anulabilidad.

CUARTO. — El precepto del art. 69 de la vigente Ley del Suelo establece que cuando transcurran cinco afos desde la
entrada en vigor del Plan o Programa de actuacion urbanistica, sin que se llevare a efecto la expropiacion de los terrenos que,
con arreglo a su calificacion urbanistica, no sean edificables, por su propietario, ni hayan de ser objeto de cesion obligatoria



por no resultar posible la justa distribucion de beneficios y cargas en el poligono o unidad de actuacion, se faculta al titular de
los bienes, o sus causahabientes, para advertir a la Administracion competente de su proposito de iniciar el expediente de
justiprecio, que podra llevarse a cabo por ministerio de la Ley si transcurriesen otros dos afios desde el momento de efectuar
la advertencia, contemplando dicho precepto lo que podria denominarse segunda fase, una vez transcurridos los dos afios a
que se ha hecho referencia.

QUINTO. — La primera objecion que opone el Ayuntamiento es la de la irretroactividad del precepto mencionado, que
impediria su aplicacion a los Planes aprobados con anterioridad a la vigencia del actual Texto Refundido de la Ley del Suelo,
de 2 de mayo de 1975, aprobado por R.D. 1346/1976, de 9 de abril, y publicado en el B.O.E. de los dias 16 y 17 de junio
siguiente, al apoyarse los particulares actores en el Plan General de Ordenacion Urbana de 1968. Mas la jurisprudencia (SS.
del T.S. de 15 de abril de 1983, 16 de mayo de 1985 y 7 de febrero de 1987, de las Salas 5% las dos primeras y 4* la ultima)
sienta el criterio opuesto, considerando que la aplicacion del articulo 69 no requiere que se trate de Planes Generales que
hayan sido adaptados a la nueva Ley del Suelo de 2 de mayo de 1975.

SEXTO. — Niega el Ayuntamiento a continuacion que se den todos los requisitos del art. 69; mas no discutiendo la
concurrencia del plazo de cinco afios desde la aprobacion del Plan General, o si se quiere, desde la vigencia del Texto
Refundido de la Ley del Suelo, de 2 de mayo de 1975, hasta que, en 13 de diciembre de 1985, los particulares actores
formalizaron ante el Ayuntamiento la advertencia previa, lo cierto es que también se da el caracter de inedificable del terreno,
por hallarse afectado en el Plan General de 1968, a vial de la Red Arterial de la ciudad, con su zona de proteccion, teniendo el
resto la clasificacion de suelo rustico-forestal; con posterioridad —como informa el Servicio de Planeamiento, en 1 de
septiembre de 1989— el Plan Parcial de los Poligonos 9 y 10 desarrolla las determinaciones del General, manteniendo las
citadas afecciones y clasificacion y proyectando en la zona de proteccion del viario de la red arterial, una zona verde
longitudinal o paseo ajardinado, para separar la via rapida de la calle... Por ultimo, en el Plan General Municipal de
Ordenacion de 1986, el terreno de referencia se destina a Sistema General, parte zona verde publica y parte viario, quedando
un pequefio resto como suelo urbano destinado a equipamiento deportivo privado, por existir unas instalaciones de este uso
—...— en funcionamiento. Todo ello se lee en el informe del Servicio de Planeamiento, de 4 de julio de 1989, obrante en el
expediente administrativo. El segundo requisito se cumple, asimismo, como se deduce del propio informe al expresar que «la
parte afectada por Sistemas Generales, tanto el viario como la zona verde, no son objeto de cesion gratuita, sino que se
obtendran, de acuerdo con el articulo 7.1.4. de las Normas del P.G.M.O. de 1986...» bien, mediante adscripcion a nuevos
Suelos Urbanizables Programados, a través de las revisiones del Programa del Plan, o a los Suelos Urbanizables Programados
que aparezcan como consecuencia del desarrollo de Programas de Actuacion Urbanistica, o en fin, por el procedimiento de
expropiacion forzosa (art. 134.2 en relacion en el 64, ambos de la Ley del Suelo). Por otro lado, como se reconoce en otro
informe del propio Servicio de Planeamiento, de 20 de mayo de 1988, obrantes también en el expediente administrativo, en el
Plan Parcial de los denominados Poligonos 9 y 10, que fue aprobado definitivamente en 12 de junio de 1975, se establecian
tres etapas bianuales para su ejecucion y si a los seis afios se afiaden los otros dos subsiguientes a la advertencia previa del
art. 69, se llega a la conclusion de que el plazo que el Ayuntamiento tenia para obtener los suelos afectos a viales y zonas
verdes termino el 12 de junio de 1983, no pudiéndose dejar indefinidamente al arbitrio de la Administracion la adopcion de
una decision al respecto.

SEPTIMO. — Entrando ya en el tema de la valoraciéon del bien expropiado, el primero de los problemas que plantea
este recurso es el de fijar la formula juridica que debe utilizarse con el fin de que en la expropiacion urbanistica que se
contempla se alcance —dentro, evidentemente, del marco legal— el fin pretendido en todo justiprecio, que no es otro que el
de conseguir que el expropiado quede compensado por la pérdida de lo que abandona, a virtud de superiores intereses de
utilidad ptiblica, o interés social (articulo 33.3. de la Constitucion).

OCTAVO. - Como ensefia la doctrina consolidada del Tribunal Supremo en resoluciones que tienen su origen en otras
actuaciones urbanisticas, de la que es marcado exponente la Sentencia de la Sala Quinta de 2 de noviembre de 1982 ya sea
aplicable la primitiva Ley del Suelo de 12 de mayo de 1956, por tratarse de la ejecucion de un Plan Parcial definitivamente
aprobado y en ejecucion con anterioridad a la nueva Ley de 2 de mayo de 1975, o el vigente Texto Refundido; tratandose de
una expropiacion por razén de urbanismo legitimada por un Plan deben de aplicarse, con arreglo a lo dispuesto en el articulo
85.1. de la Ley antigua y 64 y 103 del Texto Refundido, criterios urbanisticos para la determinacion del justo precio,
entendiendo —conforme al apartado 5 del expresado articulo 85— como valor urbanistico el que tuvieran los terrenos en
relacion con las posibilidades de edificacion; valor éste aplicable al caso debatido, que viene a determinarse —segun
preceptuia el articulo 105 del actual Texto Refundido— en funcion del aprovechamiento medio permitido por el Plan.

NOVENO. — La aplicacion de esta doctrina supera otros sistemas de valoraciones utilizados (fundados, por ejemplo, en
la Plusvalia, que en el caso enjuiciado se pretende utilizar antijuridicamente) y obliga a buscar cual es el aprovechamiento



medio aplicable, en funciéon de la edificabilidad permitida en la zona por el Plan del Poligono, cuyo médulo o coeficiente (en
la relacion metros cubicos por metro cuadrado) es el elemento de juicio basico para obtener el valor unitario por m2 de
terreno y —en consecuencia y mediante una simple operacion aritmética— en el total de la superficie expropiada.

DECIMO. — Sélo a través de la formula que acaba de recogerse, resulta posible cumplir con uno de los principios
basicos que inspiran las normas urbanisticas, cual es el de la equitativa distribucion de los beneficios y cargas derivados del
planeamiento (articulo 87.1. del Texto Refundido de la Ley del Suelo), de cuyo correcto funcionamiento depende la
legitimidad misma del ordenamiento urbanistico, sobre el que pesa siempre —a consecuencia de su peculiar estructura— la
sombra descalificante de la desigualdad. Por lo demas no puede olvidarse que el principio de la equitativa distribucion de
beneficios y cargas que la Ley del Suelo contempla, no es sino la aplicacion especial y concreta de un principio constitucional
recogido con caracter general en los articulos 1.9 y 14 del Texto Fundamental.

UNDECIMO. — Al tiempo de dictarse esta Sentencia existe ya una doctrina consolidada —que ha sido reiteradamente
confirmada por el Tribunal Supremo— que vino a fijar el valor del terreno expropiado en la suma de 5.000 ptas/m2, y que
mas tarde se actualizé a 6.000 ptas/m2 que es el criterio que ha aplicado el Jurado, y que debe prevalecer, porque —a juicio
de la Sala— no se ha mostrado ni el error factico ni el juridico en que haya podido incidir el Tribunal. Concretando anterior
jurisprudencia diremos: A) Que la aplicacion por el Tribunal Supremo de una valoraciéon muy superior a las 6.000 ptas./m2,
se debid a error en que incidié una actuacion de los servicios técnicos del Ayuntamiento de Zaragoza, que propicié una
Sentencia aislada del Tribunal Supremo, que no tuvo continuacion al ponerse de manifiesto el error padecido, segin conoce
la Sala —sobradamente— al haber llevado a cabo (a través de dictamen del Colegio de Aparejadores y Arquitectos
Superiores actuando como peritos en otros procedimientos) la fijacion del valor del suelo en ese precio medio. B) No se ha
probado que el valor del suelo se haya incrementado por encima de esta suma, por lo que la tesis contraria no seria suficiente
para prevalecer frente al principio de legalidad y acierto del que se benefician los acuerdos del Jurado, a virtud de la
independencia e idoneidad de sus miembros. C) La tesis que con habitualidad defiende el Ayuntamiento de Zaragoza de que
por encontrarnos con una expropiacion que afecta a la Red Arterial de Zaragoza, habria que buscar no el aprovechamiento
medio del Poligono, sino el de la Ciudad, choca con un dato cual es el que esta circunstancia no pueda servir para establecer
una discriminacion entre personas que tienen ubicada su propiedad en el mismo poligono y que recibirian un trato diferente,
carente de una justificacion objetiva y suficiente, seglin la finalidad de la expropiacion fuera su destino a sistemas generales
—dotacion suprapoligonal— o a otras actuaciones urbanisticas que no tuvieran este alcance. El articulo 14 de la Constitucion
se resentiria de aceptarse esta tesis —por lo demads sugestiva— que plantea el Ayuntamiento codemandante, y D) Finalmente,
tampoco el centrar la argumentacion en convenios amistosos, en relacion con otras fincas, seria suficiente para mostrar el
error del Jurado en las valoraciones, pues la circunstancia de que alguna de las partes afectadas por la misma obra publica
hubiera admitido otra valoracion, lo pudo ser en base a la justicia del precio sino ya para evitar tensiones con el
Ayuntamiento, o para recibir un dinero en forma inmediata. Ademas los actos de disposicion de terceros no pueden influir en
patrimonio ajeno, sin olvidar que las comparaciones exigen la demostracion de la idéntica naturaleza del bien.

DUODECIMO. — La cantidad devengada deberia ir acompaiiada del pago de los intereses legales.

DECIMOTERCERO. — Cuanto antecede conduce a la desestimacion de los recursos sin que de lo actuado deriven
méritos para un especial pronunciamiento en cuanto a Costas.

FALLAMOS

PRIMERO. - Desestimamos el presente recurso contencioso n.° 259 de 1989, su acumulado n.° 293 de 1989,
deducidos por D. M. A. M. y las demas personas que se han consignado en el encabezamiento de esta resolucion y por el
Excmo. Ayuntamiento de Zaragoza, adicionando a los acuerdos del Jurado Provincial de Expropiacion Forzosa de Zaragoza
objeto de impugnacion, que las cantidades fijadas por justiprecio seran incrementadas con los intereses legales que resultasen
adeudados hasta el momento de pago efectivo.

SEGUNDO. — No hacemos especial pronunciamiento en cuanto a Costas.

Asi por esta nuestra Sentencia, de la que se llevara testimonio a los autos, lo pronunciamos, mandamos y firmamos.



