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Ley general de expropiacion
Por: GUSTAVO BACACORZO

Profesor Principal

Era, ya necesario sin duda alguna, contar con una nueva ley sobre
la materia, pues la bésica anterorg‘gnllzs se resentia de omtigliedad y ca-
Tente para resolver las situaciones complejas aparecidas con posterio-
ridad, qunque algunas situaciones no eran tampoco tratadas, como el
G9so de la reversién. El proceso revolucionario —o quizd transforma-
dor— que tuvo la Repiblica de 1968 a 1974 aconsejaba dar normas co-
herentes o integrantes. , . . .

Veamos ahora cémo es que la Ley General recoje estos imperati-
+o8 socio-econdémico-juridicos, en sus 71 articulos agrupadas en XV
titulos, siendo de notar que ha sido puesta en vigor mediante el Decreto
Legislativo 313, de 14-11-1984, de verbo ad verbum (art. 71), criicando
las instituciones o modalidades que nos parecen incorrectas.o aberrantes.

. La expropiacién se refiere al art. 928 del Cédigo Givil. Debié
mencionarse los numerales 125 y 163 constitucionales! pero resulta dflo-
rando el espiritu propietarisia en un complejo normativo eminentemente
Publico, preferiéndose partir del Cédigo sustantivo privado, que trata tan
mal a la propiedad publica que hasta olvida mantener las expresiones -

bificantes de ella,  cuales son las de inalienabilidad e imprescripti .

bilidad (Cédigo Civil derogado, art. 823); caracteristicas que debieron
figurar siquiera en esta ley sustantiva especial de Derecho Publico que
Comentamos. A )

. Pueden ser objeto de expropiacién todos los bienes de dominio
privado (art. 89). Los de dominio. publico internacional (embajadas.
legaciones, organismos internacionales propiamente dichos) se sujeta:
Tan a lo que establezca los tratados y convenios de los que sea parte
el Pert (art. 89). A

La justificacién para expropiar radica, de acuerdo a ley, en la
necesidad y utilidad publicas o de interés social, previamente declcm:,x-'
dos Cart. 29), pero en algunos casos, sélo por necesidad y,utilidad pd-
blicas (Constitucidn, art. 1639), que la ley no recoge debidamente.
Aunque son conceptos préximos los de interés social y necesidad so-
cial, no lo es del todo el de seguridad publica, ya expresqdo con gran

calidad (Ds. Ls. 17066 vy 19020), aunque dubitativamente en la norma

mdéxima (Constitucidn, art, 1149).
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Los bienes inmuebles, por excepcién, puden ser destinados a un
fin distinio de! objetivo que delermina su expropiacién, esto es, a vi-
vienda de interés social, dentro de los proyectos que tenga la Empre
sa Nacional de Edificaciones (ENACE); flexibilidad legal que resulia
beneficicsa (art. 679).

4. Las exproplaciones son de resorte parlamentario: para casos
concretos, a iniciativa del Poder Ejecutivo, o aquiorizados expresamente
para una generalidad de cascs (art. 2?). Pero el Poder Ejecutivo tam-
bién tiene esta airibucién, siempre que sean en beneficio del Esladc
(Poderes del Estado, organismos autorizados regionales y municipales
y ampliacién o mejoramiento de los servicivs publicos), y tengcn por
objeto la ejecucion de obras ptliblicos, funcionamiento de servicios pu-
blicos, remodelacion de centres poblados, o en caso de guerra o caid-
midad piblica Cart. 3°). Asimismo, este Poder pedréd hacerlo en bene
ficio de empresas privadas concesionarias de servicios publicos y en
razon de dichos servicios (art. 39). .

5. Podré& delegarse en el beneficiario piiblico de la expropiccion
la facultad de realizar el procedimiento expropicrdorio, reteniéndolo en
caso de personas o entidades privadas (art. 69).

6. Las parles cccesorias del bien expropiado siguen el destino dé
su principal, a menos que exista disposicién en contrario (art. 99). El
subsuelo y sobresuelo podrén expropiarse independieniemente del suelo
Cart. 10?), solo que por el hecho de la expropiacién este ultimo resui-
tare menoscabado notoriamente o deviniere inttl parc los fines a que

estaba destinado, en cuyo caso se puede pedir la expropiacién totai
del

(art. 11°), lo que serd resuelio por el juez de la causa Cart. 129).

Pero hay aqui una omisién: el subsuelo ha sido y es patrimonio €
Estado cuando en él existan diversos yacimientos y otros bienes (Cé-
digo Civil, art. 854?), en todcs los tiempos y lugares y por tanto, no pus
de —en modo alguno— ser objeto indiscriminado de expropiccién. Vuel-
ve a primar en la ley una nociva inspiracién privatista, que hcfy_ qus
medificar. Como no se debié —sino que se delegd su dacién— la ciuda-
dania ni los parlamentarios progresistas —que eran la minoria de 1980

a 1985 y hoy la vrimera y segunda mayoric— no se han enterado opor-
tunamente de estos gruesos alijos.

7. La indemnizacién justipreciada comprende dos conceptos clara
mente definidos (Cart. 139):

-— el valor objelo del bien o bienes que se expropian; y la

_ — reparacion por dafios y perjuicios, que el sujeto activo d :

expropiacién debe abonar en caso de acreditarse fehacientemente da-
fios v perjuicios para el sujeto pasivo, originados inmediata, directar ¥
exclusivamente por la transferencia (expropiacién). La reparacion es
fiada por el Poder Judicial dentro de los culos expropiatorios judicia
les, de acuerdo a las pruebas que se actien, los fundamentos de las
partes v de los reglas de la critica Cart. 159); como también a la fina-
lidad a que estoba destinado el bien al disponerse la expropiacion
Cart. 169). . '

Contrario sensu, si en el bien o bienes expropiados s& hubxefren eje-
cutado mejoras, el sujeto pasivo bien puede tomarlas como estdn, esto

es, incorporarlas en concepto de mejoras no reembolsables.

e la
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8. El wvalor objetivo se delermina por tasacién o valuacién de
ocuerdo al Reglamenio General de Tasaciones del Pert, respecto del
bien o bienes que se expropian, a la fecha de la vigencia de la resolu-
cidon suprema que ordena la ejecucion de la expropiaciéon. Si se tratara
de terrenos urbanizables o preurbanos e islas risticas, el referido Regla-

1ento General debe eslablecer que la valerizacion toma como base el
valor de las zonas urbanas adyacentes. (art. 149).

9. La indemnizacién no podré ser nunca inferior al valor objetivo
sefialado en la ioscacidn estatal ni exceder de la estimacion del sujeto
pasivo, gue comprende siempre el valor objelive y la reparccion (art.
179).

El juez de la causa toma el valor objetive de la tasacion estatal
cuando se produzca el acuerdo o el allanamiento del propietario; en
caso conirario apreciard los dictdmenes judiciales —incluyendo el de
los dirimentes—, de acuerde o las reglas de la critica y establece el
valor objetivo (art. 18).

Pero la indemnizacién estd sujeia a variacion, pues se actualiza
desde la fecha de la vigencia de la resolucion suprema que dispone la
ejecucién de la expropiacidn, hasta la fecha de la consignacién; y para
estos efectos se aplica el Indice General de Variacién de precios del
Consumidor ( Oficina Nacional de Estadistica). Si hubiera meses o frac-
ciones de ellos cuyos indicadores no se hubiesen publicado hasta la fe-
cha de la consignacién, se utiliza proporcionalmente el indice del mes
ultimamente publicado (art. 19).

Pero la ley se pone en oifros casecs, gue pusaremos a Iesendr en
el item 17.

10. La consiagnacién de la indemnizacién justipreciada —debida-
mente cctualizada— se efeciia siempre en dinero y en moneda nacional.
Tratase de un mandaio jusio y nacionalista, sobre todo en estos ultimos
afos en que la divisa norteamericana habia virtualmente reemplazado
a nuestro signo monetario, ante la indolencia o complicidad del Gobier-
no de 1980 o 1985.

11. Veamos los casos de excepcidén al régimen general expropia-
torio.

Exclusivamenie en casos de guerra, calamidad publica, reforma
agraria, remodelacién de ceniros poblados o de aprovech‘amiento de
fuentes de energia, la expropiacion dispuesia por ley especwl’ o resolg-
cién suprema podrd establecer que el pago de la indemnizacion —debi-
damente actualizada— sea en efectivo ror armadas o en bonos de acep-
tacién obligatoria y libre disposicién, redimibles forzosamente en dinero
Cart. 229D, ¢

En dichos casos, no menos del 30% de dicha indemnizacion —slem-
pre actuclizada debidamente— se consigna en pagarés representativos
de las armadas ¢ en bonos redimibles hasta en cinco anualidades igua-
les. Se ordena también que dichos titulos —valores sean nominativos
v devengables periddicamente en forma igual y cutomdtica al de dicha
cédula, libre de todo tributo, inclusive del impuesto general a las
ventas v del impuesio a la rentc.

Los anualidades y los intereses se computan a partir de la fecha de
la consignacion.
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Es, pues, digno de remarcarse que la ley sigue criterios fundamen-
tales del Cédigo Civil en defensa de los propietarios en cuanto garanti-
za los pagos en forma actualizada, en cuanto a la obligacién misma v
a los intereses derivados. De este modo se obliga a que la Administra-
cién se tecnifique y sea iotalmente respeluosa de sus compromisos, sobre
todo de proyectar él Presupuesto anual, clviddndose de consignar pat-
lidas o consigndndolas diminutas, estimdndose ilegalmente [ Irans-
ferencia de partidas, las ampliaciones presupuesiales o la aprcbaci‘én

~

de créditos suplemeniarios, fuentes de injusiicia para los menos pode

rosos y de delitos para los administradores financieros.

Falia si un numeral que ordens consignar partidas para el servi-
cio de cancelocién o amortizacién provenientes de eslas transferencias
de dominio.

12. En el procedimicnio expropiatorio (aris. 27° a 44?), debio esia-
blecerse claramente que el Juez de la causa puede hacer uso de lodos
los recursos que le franqueen las leyes de la Republica, inclusive ld_de
tomar posesidn del o de los bienes a expropiarse, en forma sorpresiva
y lotal, si fuere necesario. Caso digno de rememorarse y seguirse s el
de los yacimientos de hidrocarburos de la Brea y Parifias, impidien-
do el Estado peruano el detericro de dichos bienes, acaso sujetos a pre
suntos actos de sabotaje que pudiercm pasar como fortuites, con gravi
simo riesgo patrimonial v sobre tedo, con el desabastecimienio del pe-
tréleo y derivados, lo que hubiera significado la paralizacién violenid
de infinidad de servicios publicos, conmocioncmdo negalivamente d
pais (1). Y es aplicable también esta medida precautoria pCIrCl’Jlf?S

bles, que pudieran por tanto ser facil

otros bienes, particularmente mue 4 s
“mente ccultados o averiados, claro estd por mentes alienadas o rudi-
mentarias. :

no-

Notames que la ley tiene unca visidn bastante estdtica de los te
menos que regula, pero la dindmica social increscendc debe ser apre:
ciada por el legislador vy plasmada en normas reguladoras. La posesion
provisoria no resuelve precisamente casos cnormales (arts. 61° v 62°).

13. Lo ley también salvaguarda derechos de terceros, due de
cualquier modo se viesen perjudicados por la expropiacién, quienes po-
drém repelir contra la indemnizacién justiprecioda consignada o contrd
quisnes la hubiesen hecho suya. .

Pero la ley acierta sugestivamente ol establecer dos situaclonés

perfectamente logradas (art. 459).

— Ninguna accién judicial podrd obstaculizar, detener o paralizar e_l
procedimiento de expropiacién judicial también (art. 239); ni si-
quiera la reclamacién que por mejoras o por cualquier otro con-
cepto dedujeran los ocupanies o poseedores (art. 479). Digamos,
gin embargo, que la eventual accidn de nulidad podrd ser paralela
al procedimienio expropiatorio, al que no podré entorpecerlo ni
detenerlo mientras no exista sentencia consentida o ejecuioricda
gue declare la nulidad de la exproviacién (art. 592); v

~-Las ccciones de tercercs no pueden alcanzar responsabilidad al-
guna para’ el Estado. Y en todos los casos el juez de la causa
ordena cancelar los gravédmenes o coargos que exislieren sobre
el bien expropiado, a fin de cue pase al dominio del beneficiario
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N de la expropiacién libre de toda afectacién, es decir, tipicamente -
realengos o del Estado. ~

14. La ley —innovando el derecho peruano— introduce la figura
de la reversién, aunque creemos que imperfectamente. “Si dentro del
plazo de seis meses, computado a partir de la terminacién del procedi-
miento judicial de expropiacién, no se hubiere dado al bien expropiadc
el destino que motivé esta medida o no se hubiere iniciado la obra para
que se dispuso la misma, el anterior, propietario o sus herederos po-

" drén solicitar la reversidn en el estado en que se expropid, reembolsando
la misma suma de dinero y valores percibida como indemnizacién jus-
tipreciada, ieniendo derecho a reclamar por los dafios y perjuicios que
se le hubieren irrogado” (art. 52). .

Dada la inestabilidad politica y econdémica del pais —sobre tcdo
la Gltima desde 1977 a 1985—, es notoriamente irreal la exigencia de seis
meses, plazo que puede quedar burlado si —en el sequndo supuesto—
se da comienzo a las cbras para satisfacer el requisito legal y luego son
paralizados por varios afios. No. En esta situacién -lo que quiere la
ley no es fraude a ella —solo iniciar trabajos, con deliberado propédsito
cuasi doloso—, sino que el o los bienes expropiados sirvan para la fi-
nalidad prevista por la ley o la resoluciéon suprema pertinente. Creemos
que podria concederse los siguientes plazos:

-—para ocupar el bien de acuerdo al destino que motiva el proce-
dimiento expropiatorio (ampliacién de un local escolar cnexo,
por ejemplo), un afio; o

—iniciacién y avance de obras, un afio; - '

—terminacién de las obras o, cuondo menos, su construccién en
un 75%;, ¢uatro afios. \

Estos son plazos que convenimos pueden ser reajustados o encon-
trar mejores tipificaciones o especificaciones. .

Hay que partir de la consideracién que en estos casos de traslacion -
forzosa de dominio se actia de buena 1é, presuncién, desde luego, ju-
ris tantum. )

Los plazos para la caducidad. y el abandono —otras dqs ﬁgurgs
introducidas en este complejo normativo que analizamos— estém mucho

- mejor logrados (arts. 549 y 559). . -

15. Encontramos normas saludables acserca de la nulidad que pue-
de afectar la expropiacién. La nulidad, como se sabe, es una institucion
juridica con presencia total y absoluta en el ordenamiento juridico en
general, que opera aunque no se le exprese textualmente en cada.com-
plejo normativo. - : _ .

En el que nos ocupa, procede demandarla al violarse las disposi-
ciones bdsicas (art. 3°), al darse los casos:que la determinon en el
procedimiento administrativo (Reglamento de Normas therc'xles!lart.
459), esto es: érgano incompetente; actos contrarios a la Constitucion y
a las leyes y los que contengan un imposible juridico; y las dictadas
prescindiendo de las normas esenciales del procedimiento, y de la for-
ma prescrita por la ley. Asimismo, cuando no haya habido allanamien- .
to expreso o t&cito a la demanda de expropiacién (art. 56°). ‘ -
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La ley habla de dos figuras: allonamiento y acuerdo (del propie-
tario). Eniendemos que primero aparece el acuerdo (que puede ser
prejudicial) v luego el allanomiento, que es tipicamente judicial (art.
18?). Pero en la ley el primero desaparece por completo y no vuelve
a figurar (art. 569).

16. Aunque desubicado sistemdticamenie —pues debid eslar ins
crito entre las Disposicones Generales—, se determina que "En ningun
caso podrd discutirse la declaracién de necesidad y utilidad piablicas
o de inferés social, ni podr& demandarse la nulidad de una expropiccion
dispuesta por el congreso mediante ley especial”. Y agrega que "Esta
disposiciéon no impide el ejercicioc de la accién de inconstituciona
lidad anie el Tribunal de Garantias Censtitucionales” (art. 579).

La ley, pues, hace resaltar el ius imperium que tiene el Estado pa-
ra dictar una ley especial de estar naiuraleza; privilegio que correctamen-
te no alcanza a un acto administrativo (resolucién suprema). Pero si
hubjera violacién de la Constitucién o de las leyes, se podrdé recurrir
al referide Tribunal de Garentias gue funciona en la ciudad de Arequipc.

Y como la nulided es un institulo complejo, la accién corresponde
veniilar en la via ordincric, dentro del plazo de seis meses, parflf
de la vigencia de la resolucidn suprema que ordena la expropiccion
(art. 58).

A0 17. La indemnizacién justipreciada puede ser contradicha en io
via ordinaria, en plazos variables segiin se trale de muebles o inmue-
bles (art. 60). La ley es jusia al esiablecer la actualizacién de los
scrldos, sea en efective o en konos, inzluyendo en este beneficio los in-

tereses (art. 20). : ;
18. Finalmente, nos ocuparemos de aspectos de técnica y de sis-

femdtica juridicas. )

Se le denomina Ley General de Expropiacién, pero resulta que
no es tal, pues su pretendida generalidad se resiente con excepcionones
sumamente importantes: expropiocién minera y expropiacién agraria
Carts. 23, 66 y 69). Bas'aba con lamarla Ley de Expropiacién. Y no
cubriendo toda la goma de tremsferencias forzosas, se recurre entonces
a un expediente de aplicacién en via supletoria de las normas de esto
ley (auts. 66 in fine). Es tombién defecto de técnica juridica omitir el
acuerdo -—después de consignarlo como modalidad para que el pro
pietario consienta— vy sélo’ montener el allanamiento.

C}Jcmto a la sistemdtico, se yerra ol determinar los plazos en ho-
ras, dios y meses (arts. 28, 30, 32, 33, 37, 38, 39, 40, 46). Se habla de
dias Gtiles (art. 31), de dios simplemente (art. 41), dias calendarios
Cart. 46); de meses (art. 52, 54, 55) y de afios naturalmente variables
Pudo y debié uniformizarse; en vez de 90 dias, tres meses, en vez de 24
horas, dentro del dia siguienie, etc. Menos mal que estos son defectos
formales como se sabe.

CONCLUSIONES

Primera. Lo ley sujeta o« examen es mucho mds perfecta e integral
que la dercgada 9125, no por algo han transcurrido 45 afios. Sin em-
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bargo presenta orientaciones negativas por su evidente extraccién re
gresiva, explicable dentro del periodo en que se dié.

Sequnda. Al legislador —y, desde luego, al constituyente— no le
ha faltado imaginacidn, sino que deliberada e ingenucmente omite —no
sblo enunciar con cardcter declarativo tibio— situaciones de emergencia,
como el caso de La Brea y Parifias que en 1968 se toman sorpresiva e
integralmente para evitar dafios gravisimos e irreparables a la econo-
mia y a la tranquilidad piblica (D.L. 17066). Existiendo la experiencia
histérica ¥y su norma saludable, el derecho administrativo se retrae y
retrocede, actitudes que han de entrabar soluciones de trascendente im-
portancia, a no dudarlo, para la actuacién de Goblernos revolucionarios
o meramentie prcgresistas, sobre todo en paises como el nuestro en via
de transformacién social. Recuérdese que una de las atribuciones inhe-
rentes al Estado y en especial al Poder Ejecutivo es el garamtizar lo -
seguridad y no sdlo el orden pUblico, por lo que debié ponerse énfasis
en casos de emergencia. ) :

Tercera. La politica de desestabilizacién patrimonialista que ha ca-
racterizade al régimen politico 1980-85 —entregado al gran capital ex-
terno, principalmente norteamericano— tenia que tener su secuela tam-
bién en esta ley: la expropiacién del subsuelo sin consignar excepclo-
nes —como si éste no fuera del Estado— comprueba tan gran des-
viacidn.

Cuarta. El forlalecer la circulacién de la moneda nacional elimi
nando por el contrario las fuertes o divisas, es un anticipo. de lo que
vendria a los pocos meses con el cambio de Gobierno. ,

Quinta. La ley —si bien tiene que mantenerse dentro de los linea-
mientos y bases de la Constitucién de 1979— debibé o pudo determinar
las caracteristicas de la propiedad del Estado, que no eran otras ¢qme
las de inalienabilidad e imprescriptibilidad, como textualmente lo dice
el Cédigo Civil de 1936 y que deliberada y maliciosamente ha eliminado
el Cédigo vigente desde 1984. En sociedades donde el patrimonio del
Estado es objeto de depredaciones constantes y de todo género hasta por
quienes tienen la obligacién legal de preservarlo y defenderlo, nunca -
est& demds definir situaciones, para no perdemos en interpretaciones.






