OCUPACION TEMPORAL

Por

PeEDRO ESCRIBANO COLLADO

Catedratico de Derecho Administrativo

SUMARIO: INTRODUCCION.—I. EL SIGNIFICADO DE LA OCUPACION TEMPORAL EN EL AM-
BITO DE LA INSTITUCIGN EXPROPIATORIA: 1, Los origenes legislativos de la ocupacidn
temporal: su significado originario. 2. Breve andlisis de la doctrina en el Derecho
comparado. 3. La delimitacion de la ocupacidn temporal como institucion expro-
piatoria en el Derecho espariol.—I1. SUPUESTOS LEGALES DE OCUPACION TEMPORAL: 1. La
ocupacion temporal para la realizacion de estudios. 2. La ocupacion temporal con
motivo de obras publicas. 3. La ocupacion temporal para la extraccion de materia-
les. 4. Los conceptos indemnizables en las ocupaciones temporales. S. La ocupacién
temporal por causas de interés social. 6. La ocupacién temporal en situaciones de
urgencia.

INTRODUCCION

La ocupacién temporal constituye una figura que ofrece tanto
en la doctrina espafiola como extranjera notorios problemas en or-
den a su delimitacion juridica dentro del dmbito de la institucion
expropiatoria. El tema no es ni mucho menos nuevo, ni original,
aunque es en gran medida tributario de una tradicién en la que
las distintas figuras expropiatorias, que en la actualidad aparecen
agrupadas bajo la Ley de Expropiacion Forzosa de 1954, han sur-
gido y se han regulado de forma auténoma e independiente unas
de otras, reclamando cada una su propia naturaleza y un peculiar
régimen juridico. Este origen singular no es exclusivo, en nuestro
derecho, de la ocupacion temporal, sino que es extensible a la pro-
pia expropiacién, a las requisas militares o derecho de requisi-
cioén, etc.

De aqui que convenga tener en cuenta para una mas exacta com-
prensién de la figura que analizamos sus origenes y su contraste con
los propios de otras instituciones afines, lo que puede permitirnos
un mejor entendimiento de la férmula unificadora empleada por
la Ley de Expropiacion Forzosa. A partir de esta disposicion, el

(*) El presente trabajo se ha realizado para la «Nueva Enciclopedia Juridica
Seix». Se publica integramente en esta REVISTA por gentileza de la editorial F. Seix.
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centro de interés de la figura que analizamos ha pasado de la
cuestion de su naturaleza juridica, inequivocamente expropiatoria,
a la de su delimitacion precisa dentro de la institucion genérica
definida en el articulo 1.° de la Ley. En este concreto tema se echa
en falta en nuestro derecho la existencia de aportaciones doctrina-
les, no digamos ya jurisprudenciales, que se hayan enfrentado de
manera concreta y especifica con el estudio de las notas definitorias
y singulares de la ocupacién temporal. Si bien es cierto que en
los Tribunales la cuestion auténticamente relevante ha sido reite-
radamente la aplicacién de los criterios indemnizatorios, sin que el
Tribunal Supremo se haya sentido obligado a precisar los perfiles
legislativos de esta figura expropiatoria, debido a que los intereses
en conflicto no suscitaban otras cuestiones diferentes, en relacion
con la doctrina administrativista espafiola sorprende la ausencia
de aportaciones especificas sobre el tema, al margen de los escuetos
pronunciamientos que se contienen en las monografias sobre la ex-
propiacion forzosa en general o en los manuales al uso. Ubicada
en el saco de las denominadas expropiaciones especiales, la mayoria
de las cuales constituyen un trayecto penoso para quien las explica
en clase o ha de escribir sobre ellas, hasta ahora no es sino una
figura residual que se explica la mayoria de las veces terminolégi-
camente sin mayor rigor.

Ante todo bajo la denominacién de ocupacién temporal se escon-
den una diversidad de supuestos en los que un ente publico utiliza
o aprovecha un bien de propiedad privada. Su misma denomina-
cién ofrece una primera pista al respecto. En principio la ocupa-
cion forzosa de una propiedad privada no se limita a ser un simple
derecho de uso, sino que constituye una figura distinta de contenido
complejo, en la que el beneficiario de la misma desarrolla sobre
aquélla diversas y varias actividades de uso o disfrute. Esto es
cabalmente lo que sucede con la ocupacién temporal, de la que la
Ley de Expropiaciéon Forzosa tipifica cuatro supuestos distintos,
cada uno de los cuales tiene diversos efectos para la propiedad
afectada. Cada uno de tales supuestos tiene su propio y peculiar
procedimiento constitutivo, como sus propios criterios y principios
indemnizatorios, aunque sean frecuentes, en cada caso, las remi-
siones del legislador al régimen general de la expropiacion o al de
otros supuestos de ocupacién temporal.

Junto a los cuatro supuestos de ocupacién temporal estableci-
dos en el articulo 108 de la Ley de Expropiacion Forzosa, el articu-
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lo 119 de la misma contempla la intervencién, por razones de inte-
rés publico, de empresas mercantiles que por cualquier causa hu-
bieren cesado en el trabajo o que por sancion gubernativa hubiesen
sido temporalmente clausuradas. La intervencién de empresas, pre-
vista en nuestra Constitucién en el articulo 128.2.° in fine, no cons-
tituye propiamente una modalidad de ocupacion temporal, aunque
se produzca en la practica una toma de posesién u ocupacion de
unas instalaciones industriales. Cuando el Gobierno a través del
Banco de Espafna o del Fondo de Garantia de Depésitos acuerda
la intervencién de un Banco privado no realiza una ocupacion tem-
poral, como tampoco puede ser calificada como tal la intervencién
que afecta a una industria por razones de politica econémica o
social. Hay en todos estos casos un factor que puede determinar
equivocadamente la apelacion al instituto expropiatorio y ese factor
no es otro que la procedencia de una indemnizacién que, de acuer-
do con lo dispuesto en el parrafo 1.° del articulo 119, no es en
principio de naturaleza expropiatoria, sino fruto de una responsabi-
lidad por dafos causados por el hecho de la intervencion, lo que
aleja definitivamente )a intervencion de empresas de cualquier figu-
ra de las previstas en el articulo 1.° de la Ley de Expropiacién For-
zosa y concretamente de la ocupacion temporal. En definitiva, es-
tas intervenciones no constituyen en si mismas un supuesto expro-
piatorio en cuanto operan a partir de la existencia de una situacién
irregular en que se encuentra la empresa objeto de intervencion.
Ademas de los dos supuestos citados en el articulo 119 de la Ley,
podrian mencionarse los previstos en la legislacion financiera (Real
Decreto-ley 5/78 de 6 de marzo, sobre facultades de intervencién del
Banco de Espaifia en relacién a la Banca privada sometida a su
inspeccion; Real Decreto-ley 4/80 de 28 de marzo, respecto del Fon-
do de Garantia de Depdsitos bancarios, desarrollado por los Reales
Decretos 567/1980 de 28 de marzo y 1620/1981 de 13 de julio; Real
Decreto-ley 18/1982 de 24 de septiembre, respecto del Fondo de
Garantia de Depdsitos en relacién con las Cajas de Ahorro y Co-
operativas de crédito, desarrollado por los Reales Decretos 2575
y 2576/1982 de 1 de octubre), o en la Ley de 1 de septiembre de
1939 sobre intervencion de empresas, cuyas normas de caracter ex-
propiatorio fueron declaradas vigentes a partir de la entrada en
vigor de la Ley de Expropiacion Forzosa por el Decreto de 23 de
diciembre de 1955 dictado en desarrollo de la Disposicion Final
Tercera de la misma. Producida una de las situaciones irregulares
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previstas en la legislacién sectorial el Estado o el ente publico
competente esta legitimado para adoptar una medida de naturaleza
cautelar, de policia en suma, que consiste normalmente en la asun-
cion de la direccion y gestion de la empresa intervenida con carac-
ter temporal, lo que conlleva la sustitucion o el control de los érga-
nos directivos de la misma. Como tal medida cautelar su objetivo
no va mas alla de preservar una serie de intereses publicos y pri-
vados que la paralizacion y desaparicion inmediata de la empresa
privada desconcceria. En la medida en que la intervencién satis-
face tales intereses (de los depositantes, de los trabajadores, del
saneamiento o reconversién de la propia empresa, etc.) el presu-
puesto de hecho de aquélla desaparece y, de acuerdo con lo dis-
puesto en el articulo 111 de la Ley de Patrimonio del Estado, con
caracter general, puede éste acordar formalizar su participacién en
el capital social o convertir a la empresa intervenida en empresa
publica mediante su expropiacién, como asimismo proceder a la
restitucién de la direccién de la misma a sus titulares, como prevé
el parrafo 2.° del articulo 119 de la Ley de Expropiacién Forzosa.

En definitiva, la intervencion de empresas constituye a lo mas
una causa habilitante de una expropiacién subsiguiente, lo que no
justifica su utilizacién sistematica dentro de la regulacién que la
Ley efectia de las ocupaciones temporales. Mayor sentido tendria
su inclusién dentro del capitulo dedicado a la expropiacién espe-
cial por incumplimiento de la funcién social de la propiedad.

Con estas aclaraciones iniciamos el analisis de las cuestiones
planteadas hasta ahora.

I. EL SIGNIFICADO DE LA OCUPACION TEMPORAL EN EL AMBITO JURIDICO
DE LA INSTITUCION EXPROPIATORIA

La qcupacién temporal es una figura que en sus origenes nace
emparentada con la expropiacion forzosa, logrando pronto disponer
de un conjunto de garantias juridicas para el desposeido temporal-
mente muy similares a las establecidas para el expropiado. Sin em-
bargo, este parentesco institucional no llega a identificar a la ocu-
paciéon temporal con la expropiacion forzosa, como si de un tipo
de ésta se tratara, a pesar de que ambas aparecen reguladas muy
pronto dentro de la legislacion general de enajenacién forzosa por
causa de utilidad publica. A ello contribuye en esos momentos un
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concepto sumamente restrictivo de la expropiacién que obliga a una
calificacién dogmatica propia de la ocupacion temporal, como va-
mos a ver. A la vista de tales origenes parece légico deducir que
gran parte de los intentos doctrinales de obviar el calificativo de
expropiacién a la hora de estudiar esta figura se deban a este he-
cho, en cuanto se parte de una definiciéon de la expropiacion for-
zosa excluyente de los supuestos que implican simple desposesion
para su titular, sin afectar a la propiedad, y ademas con caracter
temporal, no definitivo. En la actualidad, la Ley de Expropiacion
Forzosa de 1954 no justifica tales posturas, dado el significado am-
plio que otorga a la institucién expropiatoria.

1. Los origenes legislativos de la ocupacion temporal: su significado
originario

La Ley de Expropiacion Forzosa de 1836 (sancionada por Real
Decreto de 17 de julio, siendo regente Maria Cristina de Borbdn,
bajo el titulo de «Ley sobre enajenacion forzosa de la propiedad
particular en beneficio publico»), no preveia la ocupaciéon temporal
de inmuebles como un supuesto expropiatorio, aunque tampoco
puede afirmarse que lo excluyera, ya que en su articulo 1.° se hacia
referencia no sélo a la «enajenacién» sino a la «cesién» de la pro-
piedad para obras de interés publico. Sin embargo, en la practica,
el procedimiento expropiatorio, que servia de garantia a la propie-
dad privada, sélo se aplicaba en su integridad a los supuestos de
«ocupacion perpetua e indefinida» de terrenos, no en los demas
casos. Lo particular de este sistema de aplicacién de la Ley de
1836 consistia en que las ocupaciones temporales no constituian
supuestos indemnizatorios de caracter expropiatorio que obligaran
a su previo resarcimiento, sino «dafos, perjuicios y servidumbres
que recaian sobre las propiedades» con ocasién de la realizaciéon de
obras publicas y cuya indemnizacién, como sefialaba la Real Or-
den de 1.° de mayo de 1848, en aplicacion de las de 19 de septiem-
bre y 10 de octubre de 1845, debia hacerse con posterioridad a los
mismos, siendo competentes los Consejos Provinciales para su fija-
cion en via contenciosa (Ley de 2 de abril de 1845, articulo 84.°).

En definitiva, la expropiacién forzosa implicaba siempre la pér-
dida de la propiedad en cuanto legitimaba a la Administracién a
la ocupacion perpetua de los bienes expropiados. Mas siendo la cau-
sa legitimadora de aquélla la realizacién de obras de interés pu-
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blico, la afectacién por proximidad u otra causa (extraccion de
materiales, por ejemplo) a terrenos de propiedad privada no com-
prendidos en tales obras, solo podia justificarse por alguna de
estas dos razones: bien porque la ejecucion de aquéllas comportase
la existencia de una prerrogativa o potestad administrativas espe-
cificas para utilizar o servirse de una forma instrumental de los
terrenos de propiedad particular, o bien porque dicha ejecucién
creara en las propiedades vecinas una servidumbre publica en be-
neficio de la obra hasta su total terminacion. Antes de la aproba-
cién del Reglamento para la ejecucion de la Ley de 1836, COLMEIRO
calificaba estas ocupaciones como servidumbres publicas tempora-
les: «Son servidumbres temporales la ocupaciéon pasajera de te-
rrenos, las excavaciones, extraccion, acarreo y depdésito de materia-
les y otras cargas analogas a que estan sujetas las heredades conti-
guas a las obras publicas» (1).

La aprobacion del Reglamento (Real Decreto de 27 de julio de
1853) supuso como novedad mas destacable la regulacién especi-
fica de las ocupaciones temporales en la Seccién Segunda del mismo
bajo el epigrafe «De la ocupacién temporal y aprovechamiento de
materiales», que incluye un régimen detallado de garantias que
asimilan practicamente esta figura a la expropiacién forzosa. Se
prevé para ellas el acuerdo de necesidad de ocupacion (art. 17),
asi como la existencia de la indemnizacion previa en aquellos su-
puestos en que su determinacion es posible (art. 20), le son de
aplicacion las reglas generales de tasacién (art. 21), a la vez que
se definen los criterios de valoracion de tales ocupaciones (art. 22).
Por ultimo, se reconoce a los propietarios desposeidos la misma
posibilidad de recurrir que a los que son expropiados (arts. 26 y 27).

Por su parte, el Reglamento para la aplicacion de la Ley de
1836 a los casos de Guerra, aprobado por Real Decreto de 13 de
julio de 1863, mantiene asimismo para las ocupaciones temporales
un régimen semejante a los supuestos estrictamente expropiato-
rios, si bien dada la singularidad de la causa que legitima en estos
casos la ocupacién (la realizacion de ejercicios generales con fuerzas
considerables del ejército), se limita la duracién maxima de la mis-
ma a tres afos, procediéndose a la expropiacion si se excediese

(1) M. CoLMEIRO, Derecho Administrativo espanol, Madrid y Santiago, 1850,
tomo II, pag. 209. En la nota 5 del texto, COLMEIRO remite a una Ley de la «No-
visima Recopilacién» como antecedente histérico de las servidumbres a que sc re-
fiere, en cuya cita hay una crrata, debiendo entenderse que es la ley VIII, titu-
lo XXXV del libro VII de la «Novisima...».
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dicho plazo. La unificaciéon de ambos regimenes se produce, de for-
ma expresa e inequivoca, con el Decreto de 12 de agosto de 1869
(dictado como norma provisional para adaptar la Ley de 1836 a lo
dispuesto en el articulo 14 de la Constitucién de 1869, que trans-
formoé la expropiacion forzosa en un procedimiento judicial), con
la unica particularidad, ya prevista en el Reglamento de 1853, de
que el Juez podia expedir mandamiento de ocupacién sin indemni-
zacién previa, cuando no se pudiera apreciar ésta de forma antici-
pada (art. 5.°9).

La aplicacion practica a las ocupaciones temporales del procedi-
miento expropiatorio general, de las garantias previstas para el
expropiado a los supuestos de simple desposesiéon temporal no su-
puso, sin embargo, ninguna transformacion en el concepto estricto
de la expropiacién forzosa ni por consiguiente en el de ocupacion
temporal. La propia exposicion de motivos del Decreto de 1869
citado destaca las diferencias entre ambos: «En estas ultimas (ocu-
paciones temporales) no siempre es posible la tasacién e indemni-
zacioén previas, pero el articulo 14 de la Constitucién so6lo establece
el pago del justiprecio para los casos de verdadera expropiacion,
no para el de una servidumbre transitoria...»

La concepcion de la ocupacion temporal como servidumbre pu-
blica va a tener su reconocimiento legal expreso al amparo de la
Ley de 10 de enero de 1879 de Expropiacion Forzosa por causa de
utilidad publica, cuyo Reglamento general, aprobado por Real De-
creto de 13 de junio de 1879, establece en su articulo 109: «La
Administraciéon, o quien la represente, tiene el derecho de imponer
sobre las propiedades particulares la servidumbire de ocupacion
temporal, siempre que fuere necesaria para la ejecucion de las
obras previamente declaradas de utilidad publica, y para la de las
que se hallan exceptuadas de esta formalidad por el articulo 11
de la Ley de expropiacion en los casos y con los requisitos que se
exigen en el titulo 3 de la mencionada Ley...», anadiéndose: «Esta
servidumbre es forzosa en lo que concierne a las fincas rusticas...»
Esta calificacion se mantiene en los Reglamentos de aplicacién de
la Ley al ramo de Guerra en tiempo de paz {art. 62 del Real Decre-
to de 10 de marzo de 1881) y al ramo de Marina en tiempo de paz
(art. 64 del Real Decreto de 19 de febrero de 1891).

Como puede verse, el fundamento de la distincién legal entre
la expropiacién forzosa y la ocupacién temporal estriba en la con-
cepcién admitida desde la primera ley reguladora de aquélla, segan
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la cual la expropiacién implica siempre una transmision de la pro-
piedad con caricter definitivo, a la que son asimiladas las servi-
dumbres publicas perpetuas (CoLMEIRO). Frente a la expropiacién
stricto sensu, la ocupacién temporal no implica sino un aprovecha-
miento parcial y transitorio, normalmente instrumental, al servicio
de una obra publica, definido e individualizado entre otros posibles
de los que es susceptible la propiedad ocupada, que siguen perte-
neciendo a su titular, y con una existencia limitada en el tiempo
a la realizacion del fin principal para la que se constituye. La seme-
janza, excluida la expropiacién, con los iura in re aliena es grande.
De aqui que ni doctrinal (2) ni legislativamente hayan existido de-
masiados inconvenientes en la asimilacién de la figura a las servi-
dumbres publicas, situacion ésta que se ha mantenido hasta la Ley
de Expropiacion Forzosa de 16 de diciembre de 1954, en la que el
planteamiento que se hace de la institucién expropiatoria es muy
distinto.

2. Breve andlisis de la doctrina en el Derecho comparado

El panorama doctrinal que ofrece el Derecho comparado no es,
en este tema, muy diferente al nuestro. En principio, no existe
unanimidad en la doctrina ni italiana ni francesa a la hora de ca-
racterizar dogmaticamente esta figura. Asi, por lo que a la primera
se refiere, superadas las posiciones tradicionales de RomaNo ¥y
D’ALEssIO, que calificaban a la ocupacion temporal dentro del gé-
nero de las limitaciones a la propiedad, ZaNoBINI, siguiendo a Fra-
GoLA y, con matizaciones, LUCIFREDI, representan a quienes la con-
ceptuan como un derecho real de goce, no identificable ni con el
derecho real de uso ni con el de usufructo, sino con el derecho
de servidumbre (3). Mas recientemente, ALESs], incluyendo a la ocu-

(2) La generalidad de la doctrina espafiola ha mantenido la posicién iniciada
por COLMEIRO. Asi, S. ALvaREz GENDIN, Expropiacion forzosa, su concepto juridico,
Madrid, ed. Reus, 1928, pags. 29 y 30. S. Rovo-VILLANOVA, Principios de Derecho
Administrativo, 22 ed., Valladolid, 1903, tomo II, entre otros.

(3) La mas antigua doctrina italiana consideraba [l'occupazione temporanea
como un derecho a la cesién coactiva del uso de un bien, identificable con el
arrendamiento forzoso, doctrina rapidamente superada por la de la limitacién a la
propiedad, rechazada por su escaso alcance definitorio, en cuanto que, ademas, no
explicaba satisfactoriamente el que la Administracién pudiera desarrollar actuacio-
nes de caricter positivo sobre la propiedad privada. Vid. RoMaNo, Principi di di-
ritto amministrativo, 3.* ed., Torino, 1939, vol. II, pag. 28; ZaNoBINI, Corso di Diritto
Amministrativo, 52 ed., Milano, 1958, vol. IV, pags. 313-14; LuciFrepl, La presta-
zioni obbligatorie in natura dei privati alla Pubblica Amministrazione: la prestazioni
di cose, Padova, 1935, pags. 334 y ss.
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pacion temporal, como a la expropiacion, dentro de un género co-
mun, las prestaciones obligatorias de cosas, tratandose por tanto
de un sacrificio de derechos mas que de una limitacion a los mis-
mos, continda la linea doctrinal de Zanosini, concibiéndola como
un derecho de caracter real, constituido coactivamente por un pro-
cedimiento administrativo, del tipo de servidumbre (4).

Por ultimo GIANNINI sitia a la ocupacién temporal dentro de
los que denomina procedimientos ablatorios, que tienen en comun
el que imponen un sacrificio a un particular, distinguiendo, entre
otros supuestos, los que extinguen un derecho real (como la expro-
piacién), los que modifican su contenido normal (como la ocupacién
temporal) o los que crean un nuevo derecho real sobre los bienes
de propiedad privada (caso de las servidumbres) (5).

En cualquier caso, como puede deducirse de este somero recor-
datorio de las posiciones doctrinales italianas mas conocidas, la
ocupaciéon temporal no es considerada estrictamente como supues-
to expropiatorio, aunque aparezca regulada en la Ley de Expropia-
cién Forzosa de 25 de junio de 1865, vigente en la actualidad, en
cuanto la expropiacién implica, como se ha sostenido histéricamen-
te en nuestro Derecho, la transferencia plena y definitiva de la
propiedad privada.

Por lo que se refiere a la doctrina francesa, BONNEAU y LIET-
VEAUX (6) hacen una sintesis de las posiciones doctrinales mas ex-
tendidas, de las que pueden destacarse, en primer lugar, por su
amplia difusion, la denominada servitude d’occupation temporaire
et d’extration de materiaux, que viene a inscribirse, pues, dentro de
una concepcion doctrinal que tiene representantes en los tres paises
a que nos hemos referido, y, en segundo lugar, por su originalidad
de planteamiento, la que concibe a la ocupacién temporal como una
prerrogativa legal de la Administracién publica deducida en el
ambito de la ejecucién de las obras publicas, para ocupar tempo-
ralmente una propiedad privada (LAUBADERE). En este sentido, se
trata de una institucién administrativa que asienta sus raices en el
ambito de las obras publicas, en donde tiene su origen y en el que
alcanza su mas genuina aplicacién (7). En uno y otro caso, la ex-

(4) Principi di Diritto Amministrativo, 4.* ed., Milano, 1978, vol. II, pag. 735.

(5) Diritto Amministrativo, Milano, 1970, vol. II, pags. 1233 y ss.

(6) Vid. el fasciculo «QOccupation Temporaire» (nim. 353), publicado en la obra
colectiva Jurisclasseur Administratif.
{;(7)3 LAUBADERE, Traité élémentaire de Droit Administratif, Paris, 1975, vol. II,
pag. 338.
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propiacion forzosa queda reservada para definir la transferencia
de la propiedad privada de forma plena y definitiva.

Sin detenernos mas en este breve recordatorio de posiciones doc-
trinales provenientes de otros paises, vamos a pasar a examinar la
situacién en nuestro Derecho, de acuerdo con la Ley de Expropia-
cién Forzosa de 16 de diciembre de 1954.

3) La delimitacion de la ocupacion temporal como institucion
expropiatoria en el Derecho espariol

Aun cuando el precepto contenido en el articulo 1. parrafo 1.°
de la Ley de Expropiacién Forzosa no pretende formular un con-
cepto de esta institucién, sino, como sefiala su exposicién de mo-
tivos, ser tan sélo «una norma delimitadora del campo objetivo de
aplicacién a que la Ley se extiende», lo cierto es que ésta refleja
«una concepcion de la expropiaciéon segin la cual debe ser el esta-
tuto legal basico de todas las formas de accién administrativa que
impliquen una lesién individualizada de los contenidos econémi-
cos del derecho del particular por razones de interés general, y como
tal se estructura, sin perjuicio del obligado respeto a las peculiares
caracteristicas de cada figura en particular».

En desarrollo de esta idea, el articulo 1.° de la Ley incluye ex-
presamente dentrc del dambito objetivo de la institucion expropia-
toria, toda privacién singular de un derecho patrimonial impuesta
por la Administracidén consistente en una ocupacién temporal. Den-
tro del marco enunciativo en que se manifiesta el legislador al exa-
minar. los supuestos que comprende la institucidén expropiatoria
(art. 1.2.° del Reglamento de la Ley), aquélla constituye, a diferen-
cia de tantos otros, una figura expropiatoria tipica, es decir, indi-
vidualizada por la ley y a la que le dota de un régimen juridico
singular, sin otra pretension que la de dar una respuesta juridica-
mente homogénea y uniforme a una serie de aprovechamientos que
la Administracién viene realizando tradicionalmente con ocasién del
planteamiento y ejecucién de las obras publicas sobre bienes inmue-
bles de propiedad privada, sin que como regla general hayan hecho
necesaria la privacion definitiva de la propiedad de los mismos.
A pesar de todas las divergencias doctrinales habidas al respecto
en nuestro Derecho, parece claro que conseguida esta regulacion
homogénea y uniforme a partir de 1853 la naturaleza expropiatoria
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de la figura es evidente, aun cuando se siguiera concibiendo a la
expropiacion forzosa como privacion o transferencia perpetua de la
propiedad. Cuestion de matices, al parecer.

Ahora bien, declarada inequivocamente la naturaleza expropia-
toria de la ocupacion temporal, queda por dilucidar para algunos
autores si ésta tiene una propia sustantividad juridica o, al con-
trario, ha de ser subsumida en otras figuras tipificadas por la Ley
de Expropiacion Forzosa. Asi, por todos, GarRrIDO FaLLa (8) con-
testa negativamente a la posibilidad de su diferenciacion de la
requisa: «la ocupacion temporal es sustancialmente un supuesto
de requisa de bienes inmuebles». No es este el lugar apropiado para
entrar a debatir la sustantividad juridica de la requisa, especial-
mente en los términos tan amplios propuestos por los autores ci-
tados, sin embargo no hay inconveniente alguno en contraargumen-
tar que la requisa de bienes inmuebles que la Ley de Expropiacién
Forzosa cita en el articulo 102.2° no constituye sustancialmente
otra cosa que una ocupacion temporal por necesidades militares,
concretamente por «grandes maniobras de concentracion de fuer-
zas» como establece el precepto, lo cual se ajusta ademas a la tra-
dicion legislativa espafiola, en la que las dos leyes expropiatorias
promulgadas han sido desarrolladas por reglamentos especificos
en orden a su aplicacidén a las necesidades propias de la defensa
(anos 1863, 1881 y 1891), en los que se contemplaban supuestos es-
pecificos de ocupaciones temporales de bienes inmuebles no muy
diferentes del previsto en el articulo 102.2° de la Ley vigente, mien-
tras que el derecho de requisicién seguia su propia evolucién legis-
lativa al margen de las disposiciones mencionadas. Tanto del Real
Decreto de 1 de diciembre de 1917, que regula el derecho de re-
quisa y estadistica tanto en tiempo de paz como en el de guerra,
como del Real Decreto de 13 de enero de 1921, de estadistica y re-
quisicion (por citar las dos mas representativas), se deriva clara-
mente que la requisa es una figura compleja que engloba todos los
supuestos en principio contemplados por la legislacion de expropia-
cién forzosa (vid. el articulo 1.° del Real Decreto de 1921 anterior-
mente citado), de la que se distingue no sélo atendiendo a su causa
legitimadora, sino en cuanto al procedimiento, normalmente suma-
rio y expeditivo, con que la autoridad militar puede entrar en po-

(8) Trarado de Derecho Administrativo, 4. ed., Madrid, 1971, tomo II, pags. 298
y 299. Asimjsmo Garcfa OViEDO-MARTINEZ USEROS, Derecho Administrtaivo, 9* ed.,
Madrid, 1968, tomo 11, pag. 526.
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sesién de los bienes y derechos de propiedad privada. Asi lo da a
entender, por otra parte, el propio articulo 102.2.° de la Ley vigente
cuando remite a los «reglamentos especiales» en cuanto a las limi-
taciones y formas en que habrian de llevarse a cabo las requisas
militares. La inexistencia en la actualidad de una reglamentacion es-
pecifica para la aplicacién de la Ley vigente a las exigencias de la
Defensa Nacional ha movido al legislador a incluir las ocupaciones
temporales por esta causa dentro de la figura de la requisa militar,
hecho éste anémalo, ya que ésta posee un caracter excepcional que
obliga a una aplicacion restrictiva y sélo en el supuesto de impo-
sibilidad material de aplicar el régimen general de las ocupaciones
temporales. Sobre este problema de la defectuosa delimitacion de
las requisas militares respecto de las ocupaciones temporales, es
sumamente interesante el supuesto de hecho planteado en la Sen-
tencia de 3 de junio de 1977 del Tribunal Supremo (R.A. 2795), en
la que lamentablemente el Tribunal no se planteé la naturaleza ju-
ridica de la ocupacién realizada por el Ministro del Aire a raiz de
un accidente aéreo y de las opecraciones de rescate y descontamina-
cion que siguieron al mismo. Cualquiera que sea la postura doctri-
nal mas conveniente y ajustada al derecho vigente, en nuestra opi-
nion no hay duda acerca de la sustantividad propia de la ocupacion
temporal como supuesto expropiatorio tipico dentro de la Ley de
Expropiaciéon Forzosa vigente (9). En consecuencia hay que sehalar
de ella que se trata de una modalidad de expropiacién que se ca-
racteriza por su objeto, esto es, por ser una ocupacién de un bien
inmueble, de terrenos segin la terminologia del articulo 108 de
la Ley, y con un caracter transitorio o temporal, aunque ni la Ley
ni el Reglamento le fijan un plazo limite de duracién. Son, pues,
esos dos elementos los que definen este supuesto expropiatorio.

a) En cuanto al significado del término ocupacién, la primera
nota que es preciso resaltar de la misma es su caracter instrumen-
tal. En efects, en la ocupacion temporal los terrenos ocupados, a
diferencia de lo que ocurre con la expropiaciéon definitiva y plena,

(9) ZaNoBINI mantiene en el Derecho italiano una distincién entre ambas figu-
ras basada en la distinta naturaleza de las situaciones juridicas originadas por una
y otra figura. Asi, mientras la ocupacién temporal se configura para este autor
como un derecho real de goce en beneficio de la Administracién, la requisa genera
para el propietario una obligacién de tener el inmueble a disposicién de la auto-
ridad militar para su utilizacién. La distincién es un tanto forzada, mas se ins-
cribe en la concepcién tradicional de la requisa como prestacién personal obliga-
toria. En Corso de Diritto Amministrativo, cit., pags. 323-324.
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no son destinatarios directos del fin de utilidad publica que la le-
gitima, sino un mero instrumento de que la Administracién se vale
para cumplir un fin principal, normalmente la realizacién de una
obra publica. En la expropiacién definitiva los bienes expropiados
constituyen un fin en si mismos y su ocupacién el cumplimiento
inmediatc y directo de tal fin. En la ocupacién temporal, al con-
trario, la posesion y utilizacién de los terrenos vienen determina-
das en funcion de un fin de interés general ajeno en principio a los
mismos, que sélo les afecta de forma instrumental y transitoria.
De esta forma, satisfecho dicho fin principal, desaparece la nece-
sidad de la ocupacién temporal, cesando el aprovechamiento que
en su virtud se venia realizando sobre los terrenos ocupados.

El término ocupacion (temporal) hace referencia de una forma
gréfica al objeto expropiado a través de esta modalidad expropia-
toria, la posesién de unos terrenos para su utilizacién en consonan-
cia con las exigencias de planteamiento o ejecucién de una obra
publica. De este significado basico es posible destacar lo siguiente:

1. Dado qQue en la ocupacién temporal la posesiéon forzosa de
unos terrenos de propiedad privada en favor de la Administracién
publica-esta constituida en funcién de un fin de interés general
ajeno a la utilidad que aquéllos pueden prestar, su régimen de uti-
lizacion y aprovechamiento debe guardar una relacion teleolégica
con la satisfaccion de tal fin, asi como estar proporcionado a la
misma tanto por razén del tiempo como por su extensién y am-
plitud.

2. La Administracion no tiene, en principio, predeterminados
por la Ley los aprovechamientos que puede realizar a través de la
ocupacion forzosa, aunque en cada supuesto el legislador ha deli-
mitado el ambito funcional en el que habran de desarrollarse («lle-
var a cabc estudios o practicar operaciones facultativas de corta
duracién», los que «requieran las obras previamente declaradas de
utilidad puablica», la «extraccién de materiales de toda clase» o la
realizacion «de los trabajos necesarios para que la propiedad cum-
pla con las exigencias sociales de que se trate»), lo cual no quiere
decir que la Administraciéon pueda mientras dure la ocupacién
desarrollar cuantos aprovechamientos tenga por conveniente y en
la intensidad y amplitud que desee, sino tan sélo aquellos definidos
en el acuerdo de ocupacién temporal. Rige, pues, en esta materia,
como no podia ser menos, un principio de especialidad para los
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aprovechamientos que puede desarrollar la Administracion en virtud
de una ocupacién temporal, como de forma expresa exige la Ley
de Expropiacion Forzosa para cada uno de los supuestos que re-
gula (asi, el articulo 110.2.° autoriza al Gobernador Civil para re-
tirar, a instancia de parte, la autorizaciéon otorgada «por cualquier
abuso cometido»; el articulo 111.1.° somete las ocupaciones tem-
porales a que se refiere el parrafo 2.° del articulo 108 «al fin con-
creto que la expropiacién exija»; el articulo 116.1.° establece que
la extraccién de materiales se hara acreditandose previamente la
necesidad de los mismos; siendo, por ultimo, necesario que en las
ocupaciones temporales por incumplimiento de la funcién social
de la propiedad, la Administracién limite los trabajos a realizar a
los que sean necesarios, y solo a ellos, para que aquélla cumpla-con
las exigencias sociales establecidas por las leyes).

3. Corresponde a la autoridad administrativa, o en su caso al
beneficiario, cuando esté expresamente previsto, la determinacion
del tipo o tipos de aprovechamientos a que dard lugar la ocupa-
cion temporal, con las limitaciones antes expuestas. Es ésta quiza
su nota mas peculiar, lo que aleja a esta figura expropiatoria de
ciertos tipos de derechos reales (de uso y de servidumbre, espe-
cialmente) a los que es totalmente ajena la disponibilidad de que
goza la Administracién en orden a la utilizacién y disfrute de los
terrenos ocupados.

4. Por ultimo, y dado que, como hemos sefalado, ocupacién
(temporal) es sinénima de posesion forzosa, aquélla puede afectar
no s6lo a los propietarios de los terrenos, sino a sus poseedores
por cualquier titulo, como con gran precisién sostuvo la Sentencia
del Tribunal Supremo de 7 de noviembre de 1978 (R.A. 3484) es-
tableciendo que mediante la ocupacion temporal «... se interrumpe
transitoriamente la posesion juridica que se ejerce sobre dichos in-
muebles, vaya o no unida a la titularidad del dominio sobre los
MISMOoS...».

b) El segundo elemento definitorio de la figura que analizamos
es su naturaleza genuinamente temporal. Las ocupaciones de te-
rrenos por esta via no tienen, en ningun caso, caracter definitivo,
como ocurre con la expropiacién plena. De aqui que, cuando desde
un principio no pueda estar asegurada su transitoriedad, la Ley de
Expropiacion Forzosa opte decididamente por la expropiacién pura
y simple (supuesto del articulo 117).
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La temporalidad de la ocupacidn tiene asimismo una influencia
notable en la determinacién de la indemnizacién expropiatoria.
Como ha senalado una reiterada jurisprudencia, a partir. del articu-
lo 115 de la Ley de Expropiaciéon Forzosa, aquélla no debe nunca
superar el valor de los terrencs ocupados, ya que «no se estd en
presencia de una expropiacion total y definitiva, sino de una pri-
vacion temporal de la posesion y disfrute de un determinado bien
que ha de ser reintegrado a su titular una vez cumplida la funcién
que originariamente le fue asignada, y es que, en todo caso, se
daria la incongruencia de que una mera privacién posesoria de indo-
le temporal tendria, contra toda logica, efectos retributivos para el
duefio de superior entidad a los que origina la privacién total y
definitiva del dominio que no pueden exceder del valor real —ar-
ticulo 43 de la Ley— so pena de desvirtuar los principios de equi-
valencia y conversién de los bienes en su contenido econémico» a
que responde la expropiacién forzosa (Sentencia del Tribunal Su-
premo de 21 de febrero de 1979. R.A. 529).

La temporalidad de la ocupacién, no obstante, no estad garan-
tizada en la legislacién vigente a través de un plazo que vincule
al ocupante o a instar la expropiacién de los terrenos o a finalizar
aquélla. En este punto, el legislador no ha querido de forma anti-
cipada condicionar temporalmente la realizacion del fin de interés
general que justifica la ocupacidén temporal, aunque hace recaer
la carga de este beneficio puramente administrativo en la esfera
del particular. Es claro que son varios los intereses a tener en
cuenta, nc sélo los del expropiado, sino ademas los de la Hacienda
publica que podria verse en la necesidad de expropiar siempre
que transcurriera el plazo maximo permitido para la ocupacion
temporal o los del mismo contratista al que la Administracién pre-
sionaria a que finalizara con prontitud la obra publica que impone
la ocupacion con el fin de evitar la férmula expropiatoria, etc. La
experiencia que nos ofrece el Derecho comparado es diversa. Asi,
en Francia el articulo 9 de la Ley de 29 de diciembre de 1892 (titu-
lada «sur les dommages causés a la propriété privée par l'execution
des travaux publics») establece un plazo maximo de cinco afios para
la ocupacién temporal, transcurrido el cual, si no hay acuerdo con
el expropiado, la Administracién debera proceder a la expropiacién
total o cesar en la ocupacion. En Italia, en cambio, la Ley de 25
de junio de 1865 de «espropiazione per pubblica utilitd», no prescri-
be un plazo maximo de duraciéon para estas ocupaciones, aunque

71



PEDRO ESCRIBANO COLLADO

obliga al contratista ejecutor de la obra publica a determinar en la
solicitud de la ocupacién la duracién de la misma, aspecto éste
sobre el que debera pronunciarse expresamente el Prefetto en su
resolucién. Una vez transcurrido el plazo fijado, si la ocupacién
persiste el ocupante incurrira en via de hecho.

La ausencia de un precepto semejante a los senalados en la le-
gislacién espaifiola no es obstaculo para que la Administracién o
el contratista deban procurar fijar anticipadamente la duracién de
la ocupacion temporal, como garantia para el expropiado de que
no va a quedar de hecho asimiladc a un supuesto de expropiacion
plena, debiendo considerarse incurso en via de hecho al sujeto ex-
propiante o al beneficiario que prolongara por mas tiempo del
fijado la ocupacion de los terrenos. Esta férmula final, sin embargo,
presenta notorias dificultades de aplicacién practica, ya que la Ley
de Expropiacion Forzosa, siguiendo el criterio tradicional de las
anteriores leyes, considera la duracion de la ocupacién tan sélo a
los efectos de la fijacién del importe de la indemnizacién (art. 114)
y no en cuanto al limite temporal a que aquélla debe reconducirse,
por lo que es normal que no se determine anticipadamente un plazo
de duracién para las mismas.

En nuestra opinion, en una reforma legislativa de esta figura
deberia establecerse como principio general la obligaciéon de que
en toda ocupacién temporal se determine su duracién, como exige
la ley italiana citada, e, incluso, un limite temporal maximo para
cada uno de sus supuestos, transcurrido el cual deba procederse
a la expropiacion de los terrenos, al quedar desvirtuada la propia
naturaleza transitoria o eventual de la ocupacidn, o a la finalizacién
de la misma. :

¢) Un ultimo punto merece ser tratado brevemente. La Ley
de Expropiacion Forzosa refiere la ocupacion temporal a los terre-
nos de propiedad particular, destacando que no todo bien inmueble
puede ser objeto de expropiacion por esta via. Asi el articulo 139
excluye a las viviendas, para cuyo franqueamiento habra de obte-
nerse el permiso expreso del morador o de su propietario. Dado que
la Ley no distingue, hay que interpretar dicho concepto de una
forma amplia contrapcniéndolo a los terrenos, objeto especifico
de las ocupaciones temporales segin la Ley. Aunque no existe ju-
risprudencia del Tribunal Supremo sobre este precepto, salvo con
caracter marginal, en principio hay que comprender dentro del tér-
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mino vivienda las construcciones y edificaciones en general (salvo
las que puedan quedar comprendidas en el supuesto contemplado
en el articulo 119, sobre el que nos pronunciamos mas atras), siem-
pre que no estén abandonadas, y aunque no estén habitadas o en
uso por sus propietarios. Sin embargo, dado el término empleado
por la Ley, hay que comprender dentro de los terrenos, cualesquie-
ra no edificados, urbanos, rasticos, agricolas, forestales, etc., aun-
que seria deseable que la Ley estableciera en el futuro unas prio-
ridades en cuanto a la ocupacién de unos terrenos u otros e incluso
que llegara a condicionar o prohibir su establecimiento en aquellos
supuestos en que los terrenos deben ser aprovechados de una forma
positiva por sus propietarios de acuerdo con sus leyes reguladoras
(asi, el suelo urbano, las fincas o explotaciones agricolas o fores-
tales, etc.).

II. Los SUPUESTOS LEGALES DE OCUPACION TEMPORAL

La Ley de Expropiacion Forzosa delimita la figura de la ocupa-
cién temporal en relacion con una serie de supuestos especificos
como son los relativos al planteamiento y ejecucién de obras pu-
blicas v al cumplimiento de la funcion social de la propiedad, que
no agotan ni mucho menos todos los existentes en nuestro Derecho,
incluidos en la legislacién reguladora de la accién administrativa
en determinados sectores. Sin animo de agotar las referencias po-
sibles, existen supuestos especificos de ocupaciones temporales en
las siguientes materias:

— Montes: articulos 20 a 22 de la Ley de 8 de junio de 1957
y 178 a 181 de su Reglamento de 22 de febrero de 1962.

— Minas: articulos 21 y 102 a 107 de la Ley de 21 de julio
de 1973 y 128 y ss. del Reglamento general para el régimen
de la mineria de 25 de agosto de 1978.

— Hidrocarburos: articulo 3 de la Ley de 27 de junio de 1974.

— Agricultura: articulo 60.1° de la Ley de Reforma y Desarrollo
Agrario de 12 de enero de 1973.

— Energia Eléctrica: articulos 4.3.° de la Ley de 18 de marzo
de 1966 y 21 D) de su Reglamento de 20 de octubre de 1966.

— Telecomunicaciones: articulo 3.3.° de la Ley de 11 de marzo
de 1976.
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— Otros sectores:

® En materia de excavaciones arqueologicas (Ley de 7 de
julio de 1911 y su Reglamento de 1 de marzo de 1912).

® En materia de teleféricos (Ley de 29 de abril de 1964).

® En materia de sefales geodésicas y geofisicas (Ley de 12
de marzo de 1975 y su Reglamento de 2 de junio de 1978).

A los anteriores supuestos, en los que hay que entender asimis-
mo comprendidos los relativos a Autopistas y Carreteras, que no
ofrecen peculiaridad alguna respecto de la regulacién contenida en
la Ley de Expropiacién Forzosa, hay que afiadir un ultimo supues-
to singular: el contenido en el articulo 120 de ésta y que puede
ser denominado como ocupacién temporal de urgencia, tipificado
como tal en otros ordenamientos, como el italiano.

La cuestidn previa que plantea esta diversidad y dispersién de
supuestos de ocupaciones temporales es la de saber qué relacién
guarda con todos ellos la regulacion contenida en la Ley de Expro-
piacion Forzosa, es decir, si debe entenderse ésta como una regu-
lacién general en la materia. Aunque esta Ley continta refiriéndose
al ambito tradicional de la ocupacién temporal, ya prevista en la
Ley de 1879, esto es, a la ejecucién de las obras publicas, en la
practica la legislacion sectorial que hemos citado no se aparta del
régimen establecido en aquélla para esta figura. Es mas, o se limita
a declarar con caracter general la utilidad publica a los efectos de
la aplicacion de la misma, o, a lo mas, se remite a lo dispuesto en
la Ley de Expropiacién Forzosa directamente o por via de suple-
toriedad, aunque en este caso no abundan las declaraciones espe-
cificas de dicha legislacion sectorial sobre la ocupaciéon temporal.
Por tanto, y a pesar de la singularidad de los supuestos sobre los
que opera, la ocupacion temporal regulada en la Ley de Expropia-
cién Forzosa constituye una figura de general aplicacién, de cuyo
régimen habra en cada caso especifico que deducir los principios y
criterios juridicos que son aplicables.

De acuerdo con las anteriores consideraciones, nuestro analisis
se va a centrar especificamente en los supuestos contemplados en
la Ley de Expropiaciéon Forzosa (arts. 108 y 120).
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1) La ocupacion temporal para la realizacion de estudios

En teoria se trata del supuesto aparentemente mas simple de
los previstos en la Ley de Expropiaciéon Forzosa, como lo prueba
el hecho de no ser relevantes los conflictos planteados ante la
Jurisdiccion Contencioso-administrativa ni la jurisprudencia dicta-
da en la materia. Como establece el parrafo 1. del articulo 108 de
la Ley, este supuesto da lugar a una ocupacién temporal cuyo ob-
jeto es «llevar a cabo estudios o practicar operaciones facultativas
de corta duracion, para recoger datos para la formacion del pro-
yecto o para el replanteo de una obra». El precepto citado repro-
duce el correspondiente (art. 55.1.°) de la Ley de 1879, siendo las
notas mds caracteristicas de esta modalidad de ocupacién tem-
poral las actuaciones amparadas por la misma y la brevedad de
la ocupacién, que no se limita a ser transitoria, como exige la ins-
titucién, sino «de corta duracién».

En cuanto a la primera nota definitoria, la realizaciéon de estu-
dios u operaciones facultativas, aunque pueden englobar una gran
diversidad de actuaciones, en principio todas tienen como denomi-
nador comun que se realizan para el «conocimiento de unos terre-
nos», lo que supone que en aquéllos no estan incluidos propiamen-
te la alteracion o transformaciéon de los mismos. Junto a esta ma-
tfacion de su alcance, esta modalidad de ocupacién presenta otros
problemas especificos derivados del hecho de la indeterminacién
de los dos tipos de actuaciones que la constituyen, «estudios» y
«operaciones facultativas», de notoria ambigiedad. Piénsese que
la realizacion de estas actividades puede abarcar tanto la ejecucién
de operaciones facultativas a cargo de una o varias personas sin
trascendencia practica para la situacion de los terrenos (como me-
diciones, toma de pequefias muestras, etc.), como también activi-
dades de mucha mayor complejidad técnica que implican una utili-
zacion intensa de los terrenos ocupados (asi, perforaciones, exca-
vaciones, establecimiento de instalaciones de analisis o de labora-
torio, etc.). Unas y otras podrian quedar amparadas bajo la ribrica
general de los estudios a que se refiere la Ley. Se hace, pues, ne-
cesario delimitar el ambito propio de esta modalidad de ocupacién
temporal frente a una excesiva extension de su objeto.

En lineas generales existen una serie de criterios legales que
sirven para determinar la relativa indefinicion de esta figura. De
una parte, la solicitud que se dirige al propietario en demanda de
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la ocupacién temporal debe contener con precision las actividades
que los estudios comportan, asi como la relacion que éstas guardan
con la formacién de un proyecto o el replanteo de una obra, tal y
como la Ley y el Reglamento de Expropiaciéon Forzosa exigen, al
establecer la primera que el solicitante debera de ir provisto «de
los documentos que acrediten la mision confiada» (ari. 110.1.°), es-
pecificando el segundo que en todo caso se hara constar en la
solicitud «la razon y fin de la ocupacién» (art. 126.1.°). Ello permi-
tira al propietario o poseedor afectado dilucidar si hay una extra-
limitacion de la ocupacion que se pretende y, en caso afirmativo,
hacerlo constar asi en su respuesta de cara a la resolucién defini-
tiva de la autoridad administrativa, que habra de pronunciarse
sobre tales alegaciones.

Un segundo criterio, éste de caracter sustancial, hace referencia
a la incidencia que las actuaciones previstas van a tener sobre los
terrenos y sobre los aprovechamientos que su propietario o posee-
dor vienen realizando sobre los mismos. Dada la configuraciéon que
en este supuesto tiene el procedimiento expropiatorio, por lo que
se refiere a la ocupacion de los terrenos y determinacion del justi-
precio, todo hace pensar que se trata de operaciones de escasa com-
plejidad, de facil entendimiento y descripcion y de rapida valora-
cién econdmica, que tienen una pequefia o nula incidencia en la
situacion de los terrenos. De aqui que cuando aquéllas supongan
una alteracién sustancial de los mismos el instituto expropiatorio
adecuado no serd ya la ocupaciéon temporal, sino la expropiacién
plena y definitiva, amparada claro estd en la declaracion previa de
utilidad publica o de interés social de las mismas.

_Un tercer criterio que ofrece la Ley es el de la exigencia de que
han de tratarse de operaciones de corta duracién, que se materia-
liza en la obligacion del solicitante de la ocupacién de determinar
la duracién de la misma (art. 126.1.° del Reglamento). Este criterio
viene a reforzar lo dicho anteriormente sobre la incompatibilidad
de las operaciones de gran complejidad técnica y de amplia reper-
cusién sobre los terrenos con la brevedad de la ocupacion, que ha
de permitir siempre su previa determinacion. Para el sujeto ex-
propiado como para la autoridad administrativa deben ser criterios
de gran valor para oponerse a una ocupacion temporal de este tipo,
bien que tenga una duracidn excesiva, basada en la complejidad o
dificultad de los estudios a realizar, bien que se prevean prorro-
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gas, etc. Todo ello teniendo en cuenta la incidencia que la ocu-
pacion tendra sobre los terrenos y sus aprovechamientos existentes.

Por ultimo, aun cuando ni la Ley ni el Reglamento se pronun-
cian sobre el caracter de obra publica en funcién de la cual se re-
quieren los estudios y operaciones facultativas, ello supone tan
s6lo que no es necesaria la previa declaracién formal de la utilidad
publica, como se exige para los supuestos siguientes previstos en
el articulo 108 de la Ley, entre otras razones porque las actuaciones
requeridas se proponen la realizacién de los tramites preliminares
y previos a dicha declaracién formal, lo cual no obsta para que
deba exigirse una conexion directa e inmediata de la obra, cuyo
proyecto o replanteo se estudia, con un fin publico o de interés
publico, lo que, en principio, ha de derivarse de la acreditacion
que el funcionario publico o, en su caso, el particular legitimado
deben presentar al titular o poseedor de los terrenos, lo que implica
no solo la existencia de un oficio o declaraciéon formal, sino la mo-
tivacion de que la obra proyectada cumple con la referida finalidad
publica.

Por lo que se refiere al procedimiento expropiatorio en este su-
puesto es sumamente sencillo. Comienza con la solicitud formal al
propietario o poseedor de los terrenos que, como se ha indicado
anteriormente, debe ser explicita en cuanto a la obra proyectada,
a las operaciones cuya realizacion se pretende y su conexién con
la misma, a los efectos que aquéllas tendran para la situacién de
los terrenos, a su duracién, asi como en cuanto a la determinacion
del peritaje de los dafios o perjuicios que se causen. Recibida la
solicitud, el sujeto expropiado dispone de un plazo de cuarenta y
ocho horas para pronunciarse expresamente sobre la misma, asi
como para designar el Perito que en su nombre evaluara los dafios
que se causen. Si el propietario deniega la ocupacién solicitada ex-
presa o tacitamente, al no responder, se inicia un procedimiento
expropiatorio singular en cuanto se elevan las actuaciones al Go-
bernador Civil o a la autoridad administrativa competente por razén
de la materia para que resuelva sobre la necesidad de ocupacion
(art. 126.3° del Reglamento). Acordada ésta se entra en el tramite
de fijacion del justiprecio, que sera determinado bien de comun
acuerdo por los Peritos de ambas partes, bien en su ausencia
por el Alcalde de la localidad o persona en quien delegue, enten-
diéndose fijado definitivamente en via administrativa. El pago del
mismo sera realizado «en el acto» (art. 1° de la Ley).
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Cumplidas las anteriores formalidades se podran ocupar los
terrenos sin incurrir en via de hecho, por lo que la autoridad admi-
nistrativa estd investida de los poderes de coaccién general para
la ejecucion de sus actos a los que remite la Ley y el propio Re-
glamento. Contra los acuerdos de necesidad de ocupacion y de fija-
cidén de justiprecio son de aplicacion las vias de recurso previstas
con caracter general por la Ley (arts. 22 y 126).

Si la respuesta que diera el propietario o poseedor de los terre-
nos fuera positiva, consintiendo la ocupacion, no daria lugar a la
expropiacion si con posterioridad se llega a un acuerdo en el
importe de la indemnizacién, ya que en caso contrario el pro-
cedimiento de ocupacién se hace forzoso, determinandose aquélla
unilateralmente por el Alcalde. En este supuesto, habiendo sido
consentida la ocupacion, sélo procedera recurrir contra la deter-
minacion del justiprecio, salvo si existe vicio invalidante en la
declaracién de voluntad del particular favorable a la ocupacién.

Un ultimo aspecto ha de destacarse de la regulacion legal de
este supuesto de ocupaciéon temporal. Segin el parrafo 4.° del ar-
ticulo 126 del Reglamento «en el supuesto de que otorgada la auto-
rizacion se utilizaran los terrenos con fines distintos o se prolon-
gara su ocupacion por mas tiempo del sefialado, el particular podra
solicitar la intervencion del Gobernador Civil, el cual, previos los
tramites que estime oportunos, estard facultado para retirar la
autorizacion otorgada». El precepto hace referencia expresa a un
supuesto de via de hecho, de extralimitacion de la decisiéon admi-
nistrativa o acuerdo que ampara la ocupacién temporal. Lo singu-
lar de la regulaciéon citada es que se administrativiza un contencioso
que tiene sus propias garantias ante los Tribunales civiles (art. 125
de la Ley con caracter general), por lo que stricto sensu se trata
de una nueva via de defensa, que no excluye la interdictal, de ca-
racter especifico para el supuesto en que se desee obtener ademas
la revocacion de la ocupacién que sélo la autoridad administrativa
puede acordar. Por otra parte, sirve como protesta formal frente
a la Administraciéon de no aceptacién de los efectos danosos de
caracter patrimonial que se deriven de la ocupacién abusiva, de
cara a la posterior accion de responsabilidad que pueda entablar el
propietario o poseedor afectado, sin perjuicio de la que, en su caso,
pueda exigir la autoridad administrativa internamente o al sujeto
beneficiario (art. 126.5.° del Reglamento).

78



OCUPACION TEMPORAL

2) La ocupacion temporal con motivo de obras publicas

A las ocupaciones temporales que se basan en la realizacién de
obras publicas se refieren los apartados 2.* y 3.° del articulo 108
de la Ley de Expropiaciéon Forzosa, distinguiendo entre un supues-
to genérico que engloba una gran variedad de aprovechamientos
(apartado 2.°) y otro de caracter especifico en el que la ocupacién
se realiza para la extraccién de materiales necesarios para la eje-
cucion de la obra publica (apartado 3.°). Aunque ambos supuestos
tienen una causa comun, sin embargo su tratamiento legislativo
es diferente, dando origen a procedimientos expropiatorios diver-
sos. De aqui que la denominacion genérica que encabeza este epi-
grafe la apliquemos al primero de los supuestos citados (el com-
prendido en el apartado 2° del articulo 108 de la Ley), dejando
para mas adelante el examen del mencionado en segundo lugar.

La ocupacién temporal que hemos identificado bajo la idea de
que se realiza con motivo de obras publicas, constituye, como el
examinado con anterioridad, un supuesto recogido casi literalmen-
te de la Ley de 1879, a la vez que es coincidente por la amplitud de
su objeto con el que se regula en otros ordenamientos. En esta
modalidad se hace patente como en ninguna otra el caracter ins-
trumental de la ocupacion temporal, establecida sobre unos terre-
nos en funcién de o al servicio de la efectiva realizacion de obras
publicas. GIANNINI las denomina «ocupaciones instrumentales» si-
guiendo un criterio conceptual acufiado por la jurisprudencia, si
bien el articulo 64 de la Ley italiana de expropiacion forzosa incluye
bajo el mismo supuesto a la extraccién de materiales, a diferencia
de la legislacién esparfiola.

Los criterios que ofrece el apartado 2.° del articulo 108 de la
Lev de Expropiacion Forzosa para delimitar este supuesto son bas-
tante escasos y poco definitorios. Primeramente puede sefalarse
que la ocupacion temporal podra acordarse siempre que lo requiera
la construcciéon, reparacion o conservacion ordinaria de las obras
declaradas de utilidad publica. No se trata, pues, del s6lo supuesto
de la ejecucion o primer establecimiento de tales obras, sino ademas
de las que mientras éstas existan requieran de cara a su conserva-
cién o reparacion. Ello plantea una primera cuestion y es la relati-
va a la continuidad que la conservacién ordinaria e, incluso, la
reparacion de algunas obras publicas pueden imponer en el mante-
nimiento de ocupaciones tempcrales que, como las que examinamos,
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no solo no tienen plazo limite fijado por el legislador, sino que
este mismo prevé como un supuesto normal que su duracién no
pueda ser determinada de antemano (art. 114 de la Ley). Sin per-
juicio de las consideraciones que hicimos en su momento sobre este
mismo tema, la solucién al problema planteado ha de formularse
a partir del significado propio de esta modalidad, tal y como la
perfila el articulo 108.2° de la Ley. Segun este apartado, la ocu-
pacién temporal tiene por objeto el establecimiento de «estaciones
y caminos provisionales, talleres, almacenes, depdsitos de materia-
les y cualesquiera otros mas que requieran las obras previamente
declaradas de utilidad publica». Como puede verse, de casi todas
las modalidades de ocupacion enumeradas se deriva que se trata de
actividades que implican establecimiento de instalaciones sobre los
terrenos, de caracter fabril o industrial, que sirven de forma auxi-
liar a las obras a que se refiere el precepto. Su denominador comun
consiste en constituir sobre los terrenos un derecho de utilizacién
superficial destinado al establecimiento de tales instalaciones (10).
En principio, pues, de su definicién legal no se deriva que la ocu-
pacién legitime otro tipo de uso que no se circunscriba a una mera
utilizaciéon de los terrenos, excluyendo pues la posibilidad de apro-
vechamientos que impliquen un derecho de disfrute sobre los mis-
mos. Caso de que alguno de éstos fuese necesario para el funcio-
namiento de las instalaciones establecidas (pozos, por ejemplo)
habra de contarse en todo caso con el consentimiento del titular.

Dentro de este ambito, los tipos de utilizacion de los terrenos
que se enumeran en el articulo 108.2° de la Ley tienen un mero
caracter enunciativo, correspondiendo a la Administracién titular
de la obra la determinacion discrecional de los mismos de acuerdo
con las exigencias técnicas que su ejecuciéon comporta.

Queda por dilucidar la cuestién inicialmente planteada acerca
de la continuidad que las actividades de conservacién o de repa-
racion de algunas obras publicas pudieran plantear. Se trata de un
tema que entra de lleno dentro de los limites generales a que esta
sometida la ocupacién temporal y que encuentran su mas exacta
formulacion en el marco de este supuesto concreto. Son estos limi-
tes los siguientes:

(10) GIANNINE califica técnicamente a estas ocupaciones como constitutivas de
un derecho de naturaleza semejante al de uso cuyo contenido es fijado discrecio-
nalmente por la Administracion. Diritto Amministrativo, cit., pags. 1234-1235,
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a) Las instalaciones en que se concrete la ocupacién, asi como
las utilizaciones que origine han de estar justificadas en todo caso
por la obra publica a construir, conservar o reparar. Incumbe a la
Administracién justificar en ultima instancia esta exigencia (carac-
ter instrumental de la ocupacion temporal).

b) La ocupacién al limitar su objeto a la utilizacién de los
terrenos debe dejar éstos al finalizar aptos para su aprovechamien-
to normal, de acuerdo con la situacién que presentaban aquéllos
con anterioridad a la ocupacién. Esta no puede amparar situacio-
nes de desnaturalizaciéon de los mismos, ni de pérdida de su valor
o contenido econémicos (vid. la Sentencia del Tribunal Supremo
de 7 de noviembre de 1979, R.A. 3943). En tal supuesto deberia lle-
varse a cabo la expropiacién plena de los terrenos sin dar lugar
al derecho de opcion previsto en el articulo 115 de la Ley.

¢) Por ultimo, la Ley, aunque no fija un plazo limite para estas
ocupaciones, excluye de plano la posibilidad de establecer instala-
ciones permanentes sobre los terrenos, que impliquen una utiliza-
ci6én indefinida o desproporcionada de los mismos. La necesidad de
llevar a cabo dichas instalaciones debe dar lugar a la expropiacién
plena, o bien debera atenderse mediante un convenio con el titular
de los terrenos.

El procedimiento expropiatorio previsto para este supuesto de
ocupacion temporal es mas complejo que el examinado con ante-
rioridad. Veamos sus tramites mas importantes:

a) La declaracién de utilidad publica o de interés social de
una obra lleva consigo implicito el derecho a las ocupaciones
temporales que sean necesarias para su construccién o, una vez
construida y mientras no sea desafectada, para su conservacién
ordinaria o reparacién (art. 111.1° de la Ley). Hay que llamar la
atencién respecto de la terminologia un tanto confusa que el legis-
lador emplea en el precepto citado al referirse a las ocupaciones
temporales que «el fin concreto de la expropiacién exija», alu-
diendo expresamente a aquellas que se derivan de la construccién
de una obra, cuando en realidad el articulo 108.2° de la Ley, al
que aquél se remite, autoriza tales ocupaciones ademas en los casos
de reparacién y conservacion en los que normalmente no existira
una previa expropiacion. Para estos supuestos la declaracién de
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utilidad publica de la obra persiste para, entre otros efectos, la
constitucién de ocupaciones temporales, sin dar origen por tanto
a otras figuras expropiatorias.

b) El tramite de necesidad de ocupacion, regulado especifica-
mente en el articulo 127 del Reglamento, responde plenamente al
procedimiento regulado en la Ley en los articulos 15 a 23 con ca-
racter general. Asi, el beneficiario debera formular una relacién
de los terrenos de necesaria ocupacién que sera remitida a la auto-
ridad administrativa competente, la cual abrira un periodo de in-
formacién publica durante un plazo de diez dias, difundiéndose
la relacién formulada en los mismos términos previstos en el ar-
ticulo 18.22 de la Ley (parrafo 8° del art. 127 del Reglamento);
finalizado el periodo de informacion publica la autoridad adminis-
trativa decidira sobre todas aquellas alegaciones que de acuerdo
con los requisitos del parrafo 4.° del articulo 127 del Reglamento
se hayan presentado, resolviendo definitivamente sobre las ocupa-
ciones temporales precisas.

La unica caracteristica peculiar que presenta este tramite con-
siste, como establece el parrafo 2.° del articulo 111 de la Ley, en
que la resolucién administrativa tendra caracter ejecutivo, no te-
niendo en este supuesto efectos suspensivos la interposicién del
recurso de alzada contra la misma, como establece con caracter
general el articulo 22.3° de la Ley.

¢) Al procedimiento de determinacién del justiprecio le dedica
la Ley los articulos 112, 113 y 114, a los que hay que afadir el
articulo 123 del Reglamento. La regulacion prevista en los mismos
distingue, como ha sefnalado certeramente la jurisprudencia, un
doble sistema de tasacion en funcién de que la indemnizacién
pueda o no ser susceptible de evaluacién anticipada, previéndose
para el caso afirmativo la solucién de los articulos 112 y 113 de
la Ley, y para la hipétesis negativa la que regula el articulo 114
(Sentencia del Tribunal Supremo de 7 de noviembre de 1979,
R.A. 3943).

A) Procedimiento de evaluacion previa

Si la Administracién o el beneficiario de la ocupacidon estima-
ran que es posible la evaluacion anticipada de la indemnizacidn,
intentarian obtener un convenio con el expropiado, formuldandole
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una oferta de la cantidad que se considere procedente. El sujeto
expropiado podra: rehusarla simplemente, rechazar la posibilidad
de la evaluacion previa, aceptar la oferta o no contestar. Segun la
postura adoptada la tramitacién a seguir sera diferente:

Primera hipdtesis: Si el expropiado acepta expresamente la ofer-
ta o no contesta en el plazo de diez dias, se hara el pago o consig-
nacién de la cantidad ofrecida «y la finca podra ser ocupada, desde
luego, sin que pueda haber lugar a reclamacién de indole alguna»
(art. 112.2° de la Ley).

Segunda hipdtesis: Si el expropiado rechaza la oferta presenta-
da simplemente, por entenderla insuficiente, las partes remitiran al
Jurado sus respectivas tasaciones. A la vista de las mismas, y si-
guiéndose los tramites establecidos en los articulos 34 y siguientes
de la Ley, el Jurado de Expropiacién resolvera definitivamente en
un plazo de 10 dias (art. 113 de la Ley), procediéndose al pago o
consignacion de la cantidad fijada y posterior ocupacién de los te-
rrenos, sin perjuicio de la utilizacion por el expropiado de los
recursos procedentes.

Tercera hipdtesis: Si el expropiado rechaza la oferta presentada
por no estar de acuerdc con la viabilidad de la evaluacién antici-
pada de la indemnizacion, debera ante el Jurado alegar las razones
que le asisten y justifican su postura. El Jurado dara traslado de las
mismas al expropiante o beneficiario para que conteste a las mis-
mas en un plazo de diez dias, transcurrido el cual «resolvera acerca
de la cuestién suscitada como previa» (art. 128 del Reglamento),
fijando a continuacién la cantidad objeto de la indemnizacién si la
resolucion fuese favorable a su determinacion previa. Si no lo fuera,
se estara a lo dispuesto en el articulo 114 de la Ley, que regula el
procedimiento de evaluacién ulterior de la indemnizacién por ocu-
pacién temporal.

B) Procedimiento de evaluacion ulterior

Si no es posible la evaluacion previa de la indemnizacién, la Ad-
ministraciéon o el beneficiario intentaran llegar a un acuerdo con
el expropiado «para fijar una cantidad alzada suficiente para res-
ponder del importe de aquélla». Si no es posible el acuerdo, que
debera entenderse sometido a los mismos tramites previstos en el
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articulo 112.1.° de la Ley, la tramitacién posterior sera la misma
que hemos analizado en la segunda de las hipotesis planteadas con
anterioridad. Asi, cada parte presentara ante el Jurado su propia
tasacion, resolviendo éste definitivamente. De la misma forma se
procedera cuando, finalizada la ocupacién temporal, se proceda a
fijar la indemnizacién definitiva. La Ley exige, en este caso, que de-
bera hacerse constar el estado de los terrenos «con relacién a cual-
quier circunstancia que pudiera ofrecer dudas para la valoracion
definitiva de los dafios causados» (art. 114).

3) La ocupacion temporal para la extraccion de materiales

El apartado 3.° del articulo 108 de la Ley de Expropiacién For-
zosa califica como un supuesto especifico de ocupacién temporal
«la extraccion de materiales de toda clase necesarios para la ejecu-
cién de dichas obras», declaradas previamente de utilidad publica.
Como los anteriores supuestos examinados, no se trata de una mo-
dalidad nueva ni original, ya prevista en la Ley de 1879. La carac-
teristica singular de estas ocupaciones frente a la que acabamos
de examinar consiste precisamente en que aquélla no se limita a
la utilizacién de unos terrenos, sino que incluye el aprovechamiento
o explotacidon de los mismos para la obtencién de materiales con
destino a la ejecucién de obras declaradas de utilidad publica. Se
trata, pues, de un supuesto cuyo régimen gira en torno al signifi-
cado que deba darse a la «extraccién de materiales», objeto espe-
cifico de la ocupacién temporal.

En principio, no se trata de un problema de caracter cuantita-
tivo, que responda a la cuestiéon de cuantos materiales, o con qué
limites, pueden extraerse de los terrenos, aunque éste sea un tema
importante como se verd, sino de caracter cualitativo, en cuanto
hay que aclarar y precisar primeramente a qué tipo de materia-
les se esta haciendo referencia, ya que el vocablo empleado por la
Ley'y el Reglamento es bastante impreciso. El Reglamento para la
aplicacion de la Ley de 1879 (Real Decreto de 13 de junio de 1879) .
aclaraba sobradamente esta cuestion, al precisar en su articulo 123
que: cuando de un terreno de propiedad particular «hubiera de
extraerse guijo, arena, tierra y otros materiales analogos a éstos...»,
ya que hacia referencia a los materiales objeto de la composicién
natural de los terrenos. La legislacién vigente que no se aparta
expresamente de este precedente, no hace mencién a la clase de
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materiales que pueden extraerse de unos terrenos mediante su ocu-
pacion temporal, aunque por la propia redacciéon del articulo 116.1.°
de la Ley parece que se da por sentado que no son otros que los
propios que componen el terreno, ya se encuentren sobre el suelo
o en el subsuelo. Asi en este precepto se alude a los materiales
«recogidos en una finca o arrancados de canteras existentes en la
misma». La Ley no autoriza, pues, a extender el derecho de extrac-
cién a otros materiales diferentes, aunque fuesen de una clase o
caracteristicas necesarias para la ejecucién de las obras (tales como
maderas, mediante la tala de arboles o la ocupacién de las que es-
tuvieran ya cortadas).

En cuanto al tema de la cuantificacién o intensidad de la ex-
traccion, hay que hacer dos observaciones. La primera hace refe-
rencia al requisito de la temporalidad de la explotacién o aprove-
chamiento. Ante el silencio de la Ley sobre la fijaciéon de un plazo
maximo para la misma, sorprende que el legislador haya reservado
el supuesto de expropiacién plena de canteras a la conservacion o
reparacién de obras (art. 117) excluyendo su construccién, lo que
indirectamente favorece las ocupaciones indefinidas en este supues-
to concreto. La segunda observacidn, facilmente deducible, es que
la ‘ocupacién temporal no ampara, como se ha visto en anteriores
supuestos, la desnaturalizacién de los terrenos o la privacién de
su contenido econdmico, lo que respecto de la extraccién de mate-
riales es plenamente posible. En tales casos, se trate de construc-
cion, como de reparacién o conservacién de obras, aunque no sea
permanente, debera llevarse a cabo la expropiacién plena de los te-
Irenos.

Por ultimo, el apartado 3.° del articulo 108 de la Ley remite
la determinacién de las obras que dan derecho a la ocupacién tem-
poral de que se trata al apartado anterior, lo cual supone dos co-
sas. Primeramente que las obras han de haber sido declaradas pre-
viamente de utilidad publica y, en segundo lugar, que ampararan
la extraccién de materiales tanto su construccién como su conser-
vacion ordinaria y reparacion.

En cuanto al procedimiento expropiatorio, a este supuesto es
aplicable lo que se sefialé respecto de la declaracién de utilidad
publica en el supuesto anterior. El tramite de necesidad de ocupa-
cién no ofrece por otra parte ninguna singularidad destacable, in-
terviniendo en el mismo el beneficiario, que debera notificar al
expropiado la necesidad de ocupar los terrenos de su pertenencia,
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el sujeto expropiado en tramite de audiencia y, por ultimo, la auto-
ridad administrativa competente para resolver sobre aquélla con
caracter ejecutivo.

Las pecularidades mas sobresalientes afectan a la determinacién
del justiprecio, en cuyo régimen quiebra el principio general pro
indemnizacién en favor del expropiado, siendo sustituido por otro
de indemnizacién condicionada al cumplimiento de determinados
requisitos. Declarada la necesidad de ocupacién, el expropiado de-
bera acreditar la concurrencia de los requisitos de los que el ar-
ticulo 116 de la Ley hace depender la procedencia de la indemni-
zacién. Esta distingue dos supuestos:

a) Que los materiales que utiliza el beneficiario de la ocupacion
temporal estuvieran destinados al uso del expropiado, siempre y
cuando, si se trata de materiales recogidos en una finca, éstos «es-
tuvieran recogidos y apilados» por aquél antes de la notificacion de
su necesidad para la Administracién, y, si se trata de materiales
arrancados de canteras existentes en la misma, éstas «se encontra-
sen abiertas y en explotacién» con anterioridad a la fecha de la noti-
ficacién citada.

b) Si los materiales no estuvieran destinados al uso del expro-
piado, la indemnizacién de los mismos procedera siempre que se
acredite:

— su valor en el mercado;

— la explotacién con caracter industrial de los materiales ex-
traidos de los terrenos, para lo que constituye un requisito
ineludible el haber satisfecho la contribucién correspondien-
te en el trimestre anterior a aquél en que fue declarada la
necesidad de ocupacién.

La Ley excluye expresamente la indemnizacién en los supuestos
de explotaciones ocasionales de los materiales (art. 116.2°) o de
arriendos de industrias que no cumplan los requisitos anteriormen-
te sefialados (art. 116.3.°).

Si se acreditan unos u otros requisitos, el beneficiario debera
intentar un convenio con el expropiado sobre el importe de la in-
demnizacion definitiva. Si el expropiado rechaza la cantidad pro-
puesta, la tramitacién del justiprecio debera seguir la prevista en
el articulo 113 de la Ley. Si el expropiado discrepara sobre la posi-
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bilidad misma de la evaluacion previa o ésta no se suscitara por el
beneficiario, el parrafo 5.° del articulo 130 del Reglamento remite
a las reglas del articulo 126 del mismo, el cual sorprendentemente
se limita a establecer la obligacién de ambas partes de designar un
Perito «a efectos de la evaluacion de los dafos», sin determinar la
tramitacién ulterior en caso de discrepancia entre las apreciacio-
nes de los Peritos, lo que sucedera normalmente. Mas légico hubie-
ra sido la remision al articulo 128 del Reglamento, en donde se
plantea un supuesto analogo de discrepancia entre las partes acer-
ca de la posibilidad de evaluar de antemano la indemnizacién defi-
nitiva de la ocupacién. Dada la incongruencia que supone aplicar
al supuesto que analizamos un régimen de determinacion del justi-
precio creado para una situacion radicalmente diferente, como son
las ocupaciones temporales para la realizaciéon de estudios, dejando
de lado lo previsto para un supuesto analogo, parece logico con-
cluir .que o bien en la remision que hace el articulo 130.5.° al 126
hay una errata no salvada, o bien que, aplicadas las reglas proce-
dentes de este ultimo, el resto del procedimiento de determinacién
del justiprecio haya de hacerse en los términos de los articulos 113
y 114 de la Ley, que prevén la competencia del Jurado de Expro-
piacién para dilucidar las cuestiones contenciosas planteadas entre
beneficiario y expropiado, excluyendo por tanto la del Alcalde de
la localidad a que remite en ultimo extremo el articulo 126 del Re-
glamento (art. 110 de la Ley).

En definitiva, de todo lo expuesto se deriva que en este supues-
to de ocupacion temporal quiebra el principio general de indemni-
zabilidad por la utilizacién de materiales ajenos (conectado con el
derecho de accesién respecto de bienes inmuebles a que se refiere
el articulo 360 del Cédigo Civil), en cuanto se le hace depender del
cumplimiento de una serie de requisitos dirigidos a justificar la
utilidad econémica que dichos materiales tienen para el expropia-
do, momento a partir del cual es procedente la iniciacion del tra-
mite de justiprecio.

4) Los conceptos indemnizables en las ocupaciones temporales

Con independencia de la valoracion especifica que sea proce-
dente por la utilizacién o aprovechamiento objeto de cada moda-
lidad de ocupacion temporal, el articulo 115 de la Ley establece que
las tasaciones en tales casos se referiran siempre «a la apreciacion
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de los rendimientos que el propietario hubiere dejado de percibir
por las rentas vencidas durante la ocupacion, agregando, ademas,
los perjuicios causados a la finca, o los gastos que suponga resti-
tuirla a su primitivo estado».

Se trata, como puede verse, de conceptos indemnizatorios gene-
rales que, como ha sefialado la jurisprudencia, tienen como objeti-
vo principal el «mantener al titular de la parcela ocupada en la
misma situacién patrimonial existente en la fecha de la necesidad
de ocupacién» (Sentencia del Tribunal Supremo de 9 de octubre de
1978. Ref. Ar. 3101), para lo cual el precepto efectia «una mera
enunciacion, no excluyente de cualquier otro, de los conceptos inte-
grantes de la indemnizacion, ya que, en resumen, de lo que verda-
deramente se trata con la fijacién del justiprecio, es lograr un
adecuado resarcimiento de los danos y perjuicios realmente ocasio-
nados...» (Sentencia del Tribunal Supremo de 7 de noviembre de
1978. Ref. Ar. 3484).

Los conceptos indemnizables a que se refiere el precepto citado
son fundamentalmente dos: los rendimientos dejados de percibir
(lucrus cessans) y los perjuicios causados (damnum emergens). El
primero de ellos es consecuencia l6gica del hecho de la ocupacion
temporal y responde a la idea de la interrupcién transitoria del
derecho de uso y del de disfrute que sufre el titular de los terrenos
ocupados. El segundo encierra en parte un supuesto de responsabi-
lidad patrimonial que obliga a resarcir los dafios sufridos por los
terrenos con ocasién de su ocupacién temporal, y, por otro, un su-
puestc indemnizatorio de naturaleza expropiatoria en relacién con
los dafios y perjuicios que se derivan del hecho normal de la ocu-
pacién, como sucede cuando ésta provoca una alteracion de la si-
tuacion de los terrenos que obliga a la restitucién de su antiguo
estado.

En orden a la indemnizacién de los rendimientos dejados de per-
cibir se exige el cumplimiento de varios requisitos de aplicacién
general en todo supuesto indemnizatorio. Asi, en primer lugar, tales
rendimientos deben de existir con anterioridad a la ocupacién tem-
poral, por cuya aplicacién se interrumpen o disminuyen. En conse-
cuencia, el expropiado debera acreditar que la ocupacién de los
terrenos ha originado una interrupcion transitoria en los rendimien-
tos patrimoniales que venia obteniendo con anterioridad (prueba
de la existencia de rendimientos no percibidos). Mas, en segundo
lugar, debe quedar constancia de que no es posible la continuidad
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parcial o total en la percepcion de los rendimientos que se recla-
man, bien porque la ocupacién excluye el uso o aprovechamiento
que los originaba, bien porque ésta haya dado lugar de cualquier
forma a su interrupcion o pérdida (por ejemplo, la rescisién o sus-
pensién de los efectos de contratos vigentes con anterioridad a la
ocupacién).

Por lo que se refiere a la indemnizacién de los perjuicios causa-
dos a los terrenos, aquéllos incluyen, en principio, todo detrimento
patrimonial que hayan sufrido éstos como consecuencia de la ocu-
‘pacién y que no forme parte de algiin otro concepto indemnizatorio
especifico. Se incluyen los dafios que sufran todos los elementos
patrimoniales existentes en los terrenos con anterioridad a la ocu-
pacién temporal, aplicaAndose para su determinacién los criterios
generales de imputacién y causalidad que rigen la responsabilidad
administrativa. Asimismo se incluye la depreciacién econémica que
puede haber sufrido la finca como consecuencia de la ocupacion
temporal (supuesto especificamente contemplado en la Sentencia
del Tribunal Supremo de 3 de junio de 1977. Ref. Ar. 2795). Por
ultimo, y teniendo presente que la jurisprudencia considera como
meramente enunciativa la relacion de conceptos indemnizatorios
contenidas en el articulo 115 de la Ley, han de incluirse, asimis-
mo, aquellos perjuicios que sufra, como consecuencia directa de la
ocupacidén temporal, la parte de finca no ocupada (supuesto espe-
cificamente contemplado en la Sentencia del Tribunal Supremo de
3 de febrero de 1978. Ref. Ar. 243).

Alternativamente a la indemnizacién de los perjuicios causados,
la Ley prevé la posibilidad de tasar los gastos de restitucién de
la finca a su primitivo estado, con lo que una parte o la totalidad
de los perjuicios causados pueden ser reparados por esta via. Como
toda tasacién tales gastos habran de ser objeto de una valoracién
pericial que, en caso de disconformidad con la del beneficiario,
habra de ser determinada por el Jurado de Expropiacién.

Mas, sin duda, el aspecto mas original del régimen de estas tasa-
ciones es el del limite cuantitativo a que estan sometidas: «Nunca
debera alcanzar la tasacién de una ocupacién el valor de la finca»
(art. 115 de la Ley), precepto existente en la Ley de 1879 (art. 60)
que se reproduce practicamente en la actual. La prohibicién tiene
una logica aplastante, seria absurdo que la Administracién o el
beneficiario tuvieran que abonar una indemnizacién superior por
la ocupacién temporal de unos terrenos, a la que corresponderia
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en caso de expropiacién plena. Ello daria lugar, como ha sefalado
la jurisprudencia, a un enriquecimiento injusto en favor del titular
de los terrenos (Sentencia del Tribunal Supremo de 21 de febrero
de 1979. Ref. Ar. 529), ademas de un incumplimiento de lo precep-
tuado en e articulo 43 de la Ley, al no poder exceder las tasaciones
del valor real de los bienes. Mas el limite establecido por la Ley
constituye ademds una garantia para el titular de los terrenos ocu-
pados, en cuanto si los efectos de la ocupaciéon han alterado su
situacién de tal forma que es mds costoso restituirlos a su primi-
tivo estado que lo que hubiera costado adquirirlos, habra de pro-
cederse a su expropiacion plena que podra afectar a la totalidad
de la finca, aunque hubiera sido ocupada sélo en parte, con el
objetivo de permitir al propietario, si lo desea, «pueda comprarse
otra de iguales caracteristicas» (Sentencia del Tribunal Supremo
de 25 de noviembre de 1977. Ref. Ar. 4296).

Dentro de este marco debe ser entendida y aplicada la opcién
gque a continuacion reconoce el articulo 115 de la Ley en los si-
guientes términos: «en los casos en que le (a la Administracion)
parezca excesiva (la tasacién), podra pedir la valoracion de la ex-
propiacion pura y simple por los procedimientos que esta Ley deter-
mina, y optar por ella siempre que su importe no exceda de una
mitad de la de los dafios y perjuicios causados».

El precepto reconoce a la Administracion y al beneficiario (ar-
ticulo 129 del Reglamento) la posibilidad de solicitar la valoracion
de la finca objeto de la ocupacién a los efectos de su expropiacion,
que debera hacer el Jurado de acuerdo con el procedimiento ge-
neral previsto en la Ley, si no hay acuerdo en las tasaciones de
las partes. Efectuada aquélla pueden darse dos posibilidades: pri-
mera, que la tasacién por la ocupacion temporal de los terrenos
sea igual o superior a la de la expropiacién plena. En tal caso no
existe otra posibilidad que expropiar la totalidad o parte de la
finca ocupada, teniendo en cuenta los efectos de la ocupacién sobre
la misma. Si, en segundo lugar, la tasacién de la ocupacién tem-
poral fuera inferior a la de la expropiacién plena, la Ley le reco-
noce un derecho de opcién al beneficiario (o al expropiante) para
recurrir a esta ultima siempre que no exista una diferencia sustan-
cial entre ambas tasaciones, que la Ley fija a partir de la existencia
de un importe superior a la mitad de la que corresponda por dafios
y perjuicios.

90



OCUPACION TEMPORAL

En ualtimo lugar queda por examinar una cuestion muy contro-
vertida en la jurisprudencia, la de si es aplicable a las indemniza-
ciones por ocupaciones temporales el premio de afeccién previsto
en el articulo 47 de la Ley. En principio la cuestién no deberia
suscitar dudas mayores si nos atenemos a la declaracion general
contenida en dicho articulo comprensiva de todos los supuestos y
modalidades expropiatorias: «En todos los casos de expropiacién
se abonara al expropiado...» Ante semejante declaracién de la Ley
sélo cabe pensar que el premio de afeccién quedara excluido exclu-
sivamente en aquellos casos en que asi se determine expresamente.
Sin embargo, una jurisprudencia reciente (Sentencias del Tribunal
Supremo de 5 de marzc y de 2 de mayo de 1980. Ref. Ar. 864 y
1732), rompiendo con un criterio contrario de Sentencias anterio-
res (las de 3 de febrero, 25 de octubre y 7 de noviembre de 1978.
Ref. Ar. 243, 3308 y 3484, respectivamente), mantiene que el premio
de afeccién no es aplicable a las indemnizaciones por ocupaciones
temporales, sefialandose en la primera citada como explicaciéon el
no existir pérdida de la propiedad.

Sin entrar en una posible polémica sobre el tema que nos lleva-
ria muy lejos, hemos de sefialar que siendo la ocupacién temporal
un supuesto expropiatorio, como una reiterada jurisprudencia ha
sefialado, y siendo técnicamente la indemnizacién a que da lugar el
justiprecio que compensa la desposesién, no hay argumento algu-
no que pueda excluir a estas indemnizaciones del premio de afec-
ciéon, a pesar de la desafortunada redaccién del inciso final del
articulo 129 del Reglamento, que literalmente interpretada puede
dar lugar a que a contrario sensu el particular afectado por una
ocupacion temporal no esté asistido de los derechos que la Ley y
el Reglamentc reconocen al titular expropiado, lo cual constituye
una aberracion juridica; y a pesar también de la imprecisiéon con
que se manifiesta el ultimo parrafo del articulo 47 del Reglamento,
al excluir del premio de afeccion aquellos supuestos expropiatorios
en los que los propietarios «conservan el uso y disfrute de los
bienes y derechos expropiados», que como hemos visto constituye,
segun el articulo 115 de la Ley, un concepto que habra de ser in-
demnizado siempre en las ocupaciones temporales, lo que implica
que en estos casos tales facultades se pierden temporalmente en
la mayoria de los casos.

Mas no son éstos, aunque parezca lo contrario, los argumentos
en que se basa la jurisprudencia contraria a la aplicacion del pre-
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mio de afeccion a las ocupaciones temporales, que hemos citado,
sino que la cuestién de fondo que se plantea en la misma mucho
nos tememos que sea la duda o la negacion de la naturaleza expro-
piatoria de aquéllas, quedando en este tema asimiladas las ocupa-
ciones temporales a los supuestos indemnizatorios por dafios y per-
juicios (responsabilidad extracontractual) a los que claramente no
es de aplicacion el premio de afeccién. Mas esta interpretacién es
totalmente inadmisible.

S) La ocupacion temporal por causa de interés social

Se trata de un supuesto sin precedentes en la legislacion de la
expropiacion forzosa de nuestro pais y regulado por la Ley vigente
con unas caracteristicas de singularidad que lo sustraen del régimen
mas o menos homogéneo establecido, sobre todo en cuanto a tasa-
ciones, para los restantes supuestos de ocupacion temporal ya exa-
minados.

Su singularidad radica ante todo €n el hecho de que constituye
un supuesto expropiatorio, como el previsto en el articulo 72 de la
Ley, que se propone corregir el ejercicio anormal, no legitimo, de
la propiedad privada, cuando su titular no cumple con los deberes
y las obligaciones que legalmente le corresponden en base a la
funcion social a que estan soinetidos los bienes que se ocupan. Este
punto de partida cambia por completo el esquema general propio
del resto de supuestos de ocupacidén temporal, en los que ésta se
produce por exigencias derivadas del ejercicio de funciones publi-
cas, a las que la Ley califica de utilidad general al efecto de subor-
dinar los intereses patrimoniales legitimos de los ciudadanos al cum-
plimiento y satisfaccién de las mismas.

Partiendo de esta finalidad peculiar, la ocupacién temporal por
causa de interés social tiene por objeto, de acuerdo con lo estable-
cido en el apartado 4.° del articulo 108 de la Ley, la realizacién de
los trabajos necesarios para que la propiedad cumpla con las exi-
gencias sociales de que se trate. Como puede verse, su objeto es-
pecifico no es obtener un determinado aprovechamiento o la utili-
zacion de los terrenos ocupados, como sucede en los supuestos
hasta ahora examinados, sino la realizacién de una serie de obras
sobre los mismos a fin de adecuarlos a las caracteristicas de ex-
plotacién exigidas por las leyes. Realizadas aquéllas, correspondera
al propietario ordenar y organizar su régimen de aprovechamiento
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de acuerdo con lo dispuesto en su legislacion especifica. De aqui
que la figura de la ocupacion temporal, pese a su denominacion,
no ampare en este supuesto ocupaciones de terrenos con el fin de
atribuir su explotacién a terceros, en arrendamiento o concesion,
y por tiempo determinado. En tales casos habra de estarse al su-
puesto expropiatorio previsto en el articulo 72 de la Ley.

Los requisitos de los que la Ley hace depender la posibilidad de
utilizar esta modalidad de ocupacién temporal son los siguientes:

a) En primer lugar, han de darse todos los establecidos en el
articulo 72 de la Ley, que son fundamentalmente: la existencia de
una declaracién positiva formulada por Ley o por Decreto del Go-
bierno, basado en la misma, de que un determinado bien o categoria
de bienes deben sufrir determinadas transformaciones o ser utiliza-
dos de manera especifica, bajo intimacién inequivoca de expropia-
cién forzosa en caso de incumplimieno. Ademas es necesario que
para su realizaciéon se haya fijado un plazo y a su vencimiento re-
sultase total o sustancialmente incumplida por el propietario.

b) Transcurrido dicho plazo, si la Administracion lo estima
conveniente, podra acordar la ocupacién temporal de la finca con
el fin ya examinado. Esta decision administrativa no ha de pasar
por los tramites generales de la necesidad de ocupacion, sino que
puede producirse sin ninguna formalidad especial a partir del trans-
curso del plazo previsto por la legislacidon reguladora de los bienes
de que se trate. Si existiera alguna discrepancia entre el propieta-
rio y la Administracién sobre los términos de la declaracién de
ocupacion se estaria a lo dispuesto en el articulo 131 del Regla-
mento.

En cuanto a la existencia de posibles indemnizaciones, la Ley
prevé un concepto indemnizatorio, «la pérdida temporal de los
beneficios que la propiedad ocupada sea susceptible de producir»,
en cuyo caso la Ley prevé un sistema de tasacion automatica, sin
recurrir a un procedimiento de fijacién del justiprecio con inter-
venciéon del Jurado, de acuerdo con el cual la Administracién abo-
nara al propietario una renta «que se determinara automaticamente
en el valor del liquido imponible registrado».

Un ultimo aspecto de gran interés que ofrece la regulacion de
esta modalidad de ocupacion temporal consiste en el derecho de
reembolso que tiene la Administracién cuando en el futuro se pro-
duzca un aumento de los rendimientos econémicos de la propiedad
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como consecuencia de las obras realizadas por aquélla. Dicho de-
recho de reembolso se cuantifica mediante la capitalizacién de dicho
aumento, garantizandose mediante una hipoteca legal sobre la fin-
ca, que podra ser redimida en <ualquier momento por el propieta-
rio. No obstante, no se especifica ni el periodo de tiempo que habra
de tomarse en consideracién para calcular dicho aumento, ni el
porcentaje sobre el que girara la capitalizacidn.

Para la resolucién de los conflictos que puedan surgir sobre
este punto, y sobre cualquiera de los examinados con anterioridad,
el Reglamento ofrece en su articulo 131 una misma via: la compe-
tencia del Gobernador civil para resolverlas definitivamente en via
administrativa y posibilidad de recurso contra su resolucién ante
el Jurado de Expropiacion. Aunque no se establece expresamente,
contra la decision de éste cabe recurso contencioso-administrativo
en los términos generales previstos en la Ley.

6) La ocupacion temporal en situaciones de urgencia

Aun cuando el capitulo 1 del titulo IV de la Ley de Expropiacién
Forzosa no se pronuncia expresamente sobre este supuesto concre-
to de ocupacién temporal, su existencia se deduce sin dificultad del
articulo 120 de aquélla. De acuerdo con lo establecido en este ar-
ticulo son situaciones diversas de urgencia y de necesidad («graves
razones de orden o seguridad publicos, epidemias, inundaciones u
otras calamidades») las que legitiman a la Administracion a decla-
rar, entre otras medidas que pueden implicar destruccion o detri-
mento efectivo de bienes, la ocupacién temporal de aquellos que
considere de utilizacién necesaria o conveniente para evitar o corre-
gir los dafios que tales situaciones causan.

La caracteristica peculiar de esta modalidad de ocupacién tem-
poral radica en el presupuesto de hecho que la origina y funda-
menta que no es, en este caso, la previa declaracion formal de
utilidad publica o interés social, sino una situacion factica consi-
derada de urgencia por la autoridad administrativa, quien debera
apreciar y determinar su existencia. En tal caso las ocupaciones
temporales que se acuerden no se concretan, en principio, en una
determinada utilizaciéon de los bienes ocupados, sino en una situa-
ciéon de disponibilidad general de los mismos para ser utilizados
en la forma que la autoridad administrativa crea mas conveniente
(desde el establecimiento de oficinas, almacenes o puestos de soco-
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rro, a la alteracién de los terrenos para paliar los efectos de cala-
midades naturales). La Ley permite en estos casos claramente una
utilizacion multiple y polivalente de la propiedad privada. Precisa-
mente por la situacién de urgencia que la origina es por lo que
estas ocupaciones temporales se constituyen sin un procedimiento
formal previc o como sefiala expresamente el articulo 120 de la
Ley «sin las formalidades que para los diversos tipos de %expropia-
cion exige».

En cuanto al calculo de la indemnizacién el articulo 120 remite
claramente a «las normas que se sefialan en los preceptos relativos
a los dafios de la ocupacién temporal de inmuebles..., debiendo
iniciarse el expediente a instancia del perjudicado y de acuerdo
con tales normas». No obstante el Reglamento ha introducido un
‘elemento de confusion al someter a un mismo procedimiento a las
indemnizaciones que se derivan de los supuestos contemplados en
los articulos 120 y 121, notoriamente diferentes (vid. el art. 133.1.°).

Dado que en el supuesto de indemnizacién por ocupaciones tem-
porales, acordadas al amparo del articulo 120 de la Ley, nos halla-
mos ante una figura o tipo de expropiacion, como el propio pre-
cepto explica, del que no se han cumplido las formalidades previas
que para situaciones de normalidad prevé la Ley, ésta remite a las
normas reguladoras de tales ocupaciones la tramitacion del expe-
diente de justiprecio y el calculo del mismo, de acuerdo con los
criterios y conceptos indemnizatorios establecidos en ellas. El ar-
ticulo 120 de la Ley no ofrece otra particularidad que la de dejar
a la iniciativa del perjudicado la iniciacién del expediente, con la
presentacion de su tasacidon provisional, si no es posible una eva-
luacién anticipada, o definitiva, si es posible la misma o ha espe-
rado al término de la ocupacion, debiendo continuar el expediente,
si no hay acuerdo con la Administracién, ante el Jurado de acuerdo
con lo previsto en los articulos 113 6 114 de la Ley.

La exigencia reglamentaria de tramitarse este procedimiento in-
demnizatorio de acuerdo con los tramites propios de la accién de
responsabilidad, ademas de contravenir claramente la Ley, supone
una disminuciéon de las garantias de todo sujeto expropiado por
causa de utilidad publica, que lo coloca en una situacion de notoria
desigualdad respecto de otros expropiados, cuyas tasaciones son te-
nidas en cuenta en un procedimiento contradictorio, con audiencia
de las partes, y resueltas por un 6rgano con competencia técnica
en la materia, lo que no ocurre en el otro caso.
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