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terrestre. La adquisicion de los terrenos necesarios
mediante expropiacion forzosa y los malos resul-
tados econdmicos de las explotaciones empresa-
riales que habrian permitido la amortizacion de
las inversiones han generado una novedosa ju-
risprudencia que, protegiendo la garantia indem-
nizatoria de los expropiados, obliga a los poderes
puiblicos a pagar las indemnizaciones derivadas de
€sas expropiaciones forzosas.
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ABsTRACT: The severe economic crisis that Spain
has suffered in the last ten years has led public
authorities to use foreign financing to develop
major infrastructure, mainly in the field of land
transport. The acquisition of the land required
by compulsory purchase and the poor economic
performance of business holdings that would
have allowed the repayment of investments have
generated a new jurisprudence that, protecting the
guarantee compensation for the expropriated,
obliges the public authorities to pay the
indemnity of those forced expropriations.
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1. INTRODUCCION

El desarrollo por parte de los poderes publicos de relevantes infraestruc-
turas de transporte de personas y bienes se ha convertido en un elemento
estratégico para alcanzar la denominada cohesion econémica y social y ha sido
utilizado por los diferentes Gobiernos como un instrumento necesario para su-
perar situaciones de atraso econémico y desigualdad en el desarrollo regional.

En Espana buena parte de esas importantes infraestructuras fueron ejecu-
tadas a través de los denominados Planes de modernizacion, estatal y autond-
micos, que han requerido la movilizacion de los recursos publicos, nacionales
y europeos', disponibles y afectos a estas finalidades, incluidos los fondos eu-
ropeos de la Agenda 2000, y, ademas, han demando una imprescindible

1. Conviene recordar aqui que el Tratado de la Union Europea de 7 de febrero de 1992,
adoptado en Maastricht, dedico una seccion especial (titulo XII) a las Redes Tran-
seuropeas (RTE) entre las que se incluian las de transporte, energia y telecomunica-
ciones. Segun el articulo 129 B del Tratado, las Redes Transeuropeas contribuirian a
la cohesion economica y social y al establecimiento del mercado interior. El Tratado
reconocio a la Union la facultad de actuar en el drea de las Redes Transeuropeas a
través de: a) la elaboracion de orientaciones especificas que permitan la consecucién
de los objetivos, prioridades y lineas de actuacion previstas en el dmbito de las Redes
Transeuropeas, identificando proyectos de interés comtin; b) la adopcién de las me-
didas necesarias para armonizar las normas técnicas y garantizar la interoperabilidad
de las redes; y ¢) el apoyo a los esfuerzos financieros de los Estados miembros para
proyectos de interés comun, mediante la contribucion comunitaria para financiar
tales proyectos. Adicionalmente, a estas formas de contribucién financiera, la Co-
munidad proporciona importantes ayudas procedentes del Fondo de Cohesion a los
Estados miembros menos desarrollados y de los Fondos Estructurales (en particular
para determinadas regiones menos favorecidas), con subvenciones de hasta el 85 por
ciento del coste de la inversion. A ellas habria que afiadir otras posibles técnicas de
intervencion comunitaria, que pudieran asimismo utilizarse para financiar los pro-
yectos anteriormente identificados, como son los préstamos del Banco Europeo de
[nversiones (que a raiz del Consejo Europeo de Edimburgo de diciembre de 1992 au-
mento su tasa de participacion en los proyectos de interés comtin) y las garantias del
Fondo Europeo de Inversiones (cuya creacion promovio el citado Consejo Europeo
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participacion de la iniciativa privada’ en la financiacion de las infraestructu-
ras publicas. Participacion privada que contribuiria a mantener el objetivo de
nuestro pais de convergencia econémica’® segun los compromisos asumidos en
el marco europeo.

La regulacién entonces vigente del contrato de concesion de obra publi-
€4, como instrumento idoneo para alcanzar los propositos expuestos, habia
quedado obsoleta y se encontraba dispersa en normas sectoriales de dificil
sistematizacién. En ese contexto el hito normativo mds destacable que habria
de articular el desarrollo de estos planes de ejecucion de grandes infraestruc-
turas viarias se encontraba en una ley franquista, La Ley 8/1972, de 10 de
mayo, todavia vigente, que regula el proceso de construccion, conservacion y
explotacion de autopistas en régimen de concesion. Ley que venia precedida
por la creacion, mediante Orden de 20 de noviembre de 1965, de la Comisién
Promotora de Autopistas con la finalidad de otorgar licencias de construccion
y explotacion de autopistas a entidades privadas y en régimen de concesion
administrativa’. Ese animo de implicar decididamente a la iniciativa privada
en la financiacion de tan ingente volumen de infraestructuras demandaba un
marco juridico estable y eficiente y, por ello, en el afno 2002 el Consejo de Mi-
nistros aprob¢ el Proyecto de Ley Reguladora del Contrato de Concesion de

de Edimburgo) que permiten afianzar los préstamos destinados a la financiacion de
proyectos y contribuir a la eficaz promocion de estos ultimos.

2. Esa participacion privada habria de suponer la aportacion del 20% de los recursos
totales del Plan de Modernizacion de Infraestructuras.

3. Recuérdese que a resultas del Tratado de la Union Europea (Maastricht), se adopta-
ron, bajo la formulacién de criterios de convergencia econdmica, una serie de com-
promisos, erigidos por el Tratado en condiciones previas para la integracion en el
Sistema Monetario Europeo, y entre los que merece citar, a los efectos ahora consi-
derados, la prohibicion de que el déficit publico supere la cifra del 3 por ciento del
Producto Interior Bruto, o que la deuda publica rebase el 60 por ciento del mismo, y,
en {in, que la inflacion supere 1,5 puntos por encima de la media de los cuatro o cinco
paises con menor inflacién.

4. La primera concesién administrativa fue otorgada a la empresa ACESA en 1967con
la finalidad de construir y explotar, hasta el afio 2004, la autopista Barcelona-Mataro.
En 1968 se le otorgo de nuevo a ACESA la autopista Barcelona-Tarragona, hasta el
afio 2005. En junio de 1069 se inauguré la primera autopista de peaje en Espana, que
unio Barcelona con Mataro, y en 1971 la autopista Bilbao-Behobia, desde Vizcaya
hasta la frontera con Francia, la concesion de esta autopista se otorgé a Europistas.
Un estudio detallado de estas primera concesiones puede verse en GRACIA, J. A.,
“Aproximacion al estudio de la autopista Bilbao-Behobia (1971-1979)”, Revista Le-
tras de Deusto, v. 13, n. 27, 1983, p. 187-194.
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declarada e impuesta en los fallos judiciales no es tampoco una responsabi-
lidad contractual, ya se ha descartado que fuese responsabilidad patrimonial
por dano, y nace directamente de la operacion expropiatoria. Las relaciones
contractuales entre las Administraciones publicas y la beneficiaria “son del
todo indiferentes para el expropiado, y su justiprecio no puede depender de
que se resuclva o no el contrato que vincula al Estado con la beneficiaria que

selecciond.”

Los intereses publicos derivados de la contratacion, y operaciones de ella
derivadas, que justificaron el ejercicio de la potestad expropiatoria ceden in-
condicionalmente ante la vis atractiva de la garantia constitucional indemni-
zatoria, de manera que:

Pretender, como ha pretendido en otros procedimientos el Abogado del Es-
tado, que haya que esperar a la fase de liquidacion del concurso de acreedo-
res, momento en el cual se resolveria el contrato de concesion, y entonces
el Estado asumiria las obligaciones de la concesionaria, nuevamente vuelve
a ignorar que el Estado tiene una responsabilidad propia, aunque subsidia-
ria, de naturaleza expropiatoria, y que si tal responsabilidad no era, como
hemos dicho, responsabilidad patrimonial por dafio, tampoco lo es de na-
turaleza contractual y dependiente de la resolucion de su contrato con la

beneficiaria.

La resolucion del problema en el ambito del derecho contractual tampoco
convence a la Justicia administrativa porque en manos de la Administracion
publica estd la posibilidad de resolver los contratos y afrontar sus consecuen-
cias, entre ellas el pago de los justiprecios expropiatorios, y, sin embargo:

(...) el Estado no se pronuncia sobre si tiene intencion o proyecto de resol-
ver el contrato, nada aclara al respecto, pero si pretende remitir a los expro-
piados a ese impreciso e indefinido panorama para fiar a lo que de ¢l pueda
resultar, no se sabe cudndo, el cobro de los justiprecios.

Mas aun: en cualquier caso, esa resolucion contractual de la que el Abo-
gado del Estado hace depender la responsabilidad de la Administracion
podria ser objeto de impugnacion por la beneficiaria, y en caso de ser, en
hipétesis, revocada, no sabemos si entonces los expropiados habrian de
devolver los justiprecios pagados por el Estado, pues los habrian cobrado
a través del titulo de la resolucién contractual, y no a titulo directamente
expropiatorio, de modo que si se anulase esa resolucion contractual ha-
bria que eliminar los efectos derivados de ella, entre ellos el pago de los
justiprecios. No creemos que nada de ello sea ni lejanamente compatible
con el art. 33.3 CE.
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® Equilibrio econémico-financeiro em contrato de concessio, de Floriano Peixoto de Aze-
vedo Marques Neto - RTrib 46/251-270 (DTR\2002\749); e

® Joint ventures e capital estrangeiro, de Maria Eugénia Reis Finkelstein - RDB 77/51-67
(DTR\2017\5708).
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