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Lapropiedad privadaestareconociday reguladaen el articulo 33 dela Constitucion
espafiola. Este precepto consta de tres apartados «que no pueden ser artificiosamen-
te separados» (STC 37/1987, FJ 2) porque, con arreglo alainterpretacién sistema-
tica que haderegir su aplicacion, todos €llos configuran el estatuto de la propiedad
privada en €l sistema constitucional espafiol. En el primero de tales apartados se
reconoce el derecho ala propiedad privaday alaherencia; en el segundo se declara
que «lafuncién social de estos derechos delimitard su contenido de acuerdo con las
leyes»; y en €l apartado tercero se afirmaque «nadie podra ser privado de sus bienes
y derechos sino por causa justificada de utilidad publica o interés social, mediante
lacorrespondiente indemnizacion y de conformidad con lo dispuesto por lasleyes».

Una primeraaproximacion al estatuto de la propiedad privadaen Espafia permi-
te observar que la Constitucion ha encuadrado este derecho en la Seccién 22 del
Capitulo segundo del Titulo I, intitulada «De los derechos y deberes de | os ciudada-
nos», y no en cambio en la Seccidn 12 de esos mismos Capitulo y Titulo que lleva
por rubrica «De los derechos fundamental es y de las libertades publicas». El primer
dato que se obtiene de este encuadramiento consiste en afirmar que la propiedad
privada no es en sentido estricto un derecho fundamental: es sin duda un derecho
constitucional, pero no un derecho fundamental, y ello ha sido el fruto no de una
opcion inadvertida sino de una decisién deliberaday consciente del constituyente,
como |o prueban las actas de |os debates parlamentarios que precedieron ala apro-
bacion del texto constitucional. Esta decision significa ante todo que la propiedad
privadano gozade las garantias especificas que la Constitucion dispensa alos dere-
chosfundamental es en sentido estricto. La propiedad privadano es materiareserva-
daaley Organica, conforme alo dispuesto en €l articulo 81 de la Constitucién, ni
rige paraellalaprohibicion de legislacion delegadani el procedimiento de reforma
constitucional extraordinario o reforzado, que es aplicable en cambio a cualquier
modificacion en el nimeroy en el régimen de los derechos fundamentalesyy liberta-
des publicas; y por Ultimo, lo que es tal vez méas importante desde una perspectiva
préctica paralos ciudadanos, la propiedad privada carece de la proteccion jurisdic-

*  Conferencia dictada en la Facultad de Ciencias Juridicas de la Universidad Catélica de
Valparaiso el 11/6/1997.
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cional especifica que a los derechos fundamentales otorga €l recurso de amparo
ordinario ante los Tribunales de Justiciay, en su caso, €l recurso de amparo consti-
tucional ante el Tribunal del mismo nombre.

Si le alcanzan, en cambio, a la propiedad privada, en cuanto derecho constitu-
cional que es, las garantias que con carécter general la Constitucion ha previsto en
su articulo 53.1 paratodos | os derechos constitucional es, fundamental es o no, reco-
nocidos en ambas Secciones del Capitulo segundo del Titulo |, como son lareserva
deley, deunlado, y €l limite del contenido esencial que el legislador ha de respetar
entodo caso, de otro. A tales garantias mereferiré en seguidacon al giin detenimiento.

Pero antes conviene interrogarse por lanaturalezajuridica que la propiedad pri-
vada ofrece en su configuraci 6n constitucional. Como ocurre en otros ordenamientos
juridicos cercanos al espariol, la Constitucion reconoce y garantiza la propiedad
privada de los bienes tanto en su vertiente institucional como en su condicién de
derecho subjetivo. La propiedad es, en efecto, la institucion basica del sistema de
economia de mercado, soporte y fundamento Ultimo de la Ilamada «Constitucion
econdmica», en cuyavirtud se aseguraalos particulares laapropiacion y el disfrute
privado de los bienes. Ahora bien, sin perjuicio de que la propiedad sea la institu-
cion cardinal del orden econdmico constitucional, debe tenerse en cuenta que su
ambito objetivo no alcanza a todas las cosas 0 atodo tipo de bienes, pues la propia
Constitucion prevé la existencia de bienes de dominio piblico que el legislador
puede sustraer del tréfico juridico privado para sujetarlos a un régimen juridico-
publico presidido por los principios de inalienabilidad, imprescriptibilidad e
inembargabilidad (articulo 132.1 CE). Y no sblo eso sino que, -siguiendo unatradi-
cion secular del Derecho histérico espafiol que se remonta hasta el Derecho roma-
no, pero con laimportante novedad ahora de su el evacidn arango constitucional- la
norma supremadel ordenamiento espariol dispone que ciertos géneros de bienes de
la naturaleza, como la zona maritimo-terrestre, las playas, el mar territorial y los
recursos naturales de la zona econdmicay la plataforma continental, pertenecen en
todo caso a dominio publico del Estado y son, por lo tanto, rigurosamente inmunes
a apropiaciones privadas (articulo 132.2 de la Constitucion).

Junto a esta vertiente institucional, |a Constitucion espafiola reconoce también a
la propiedad privada como un verdadero derecho subjetivo. El dominio privado de
los bienes es, en efecto, €l derecho subjetivo arquetipico, modelo de otros derechos
y fuente de la que dimanan todos | os demas derechos subjetivos de contenido patri-
monial. No obstante, la propiedad es un derecho subjetivo que puede ser sacrificado
en cualquier momento s asi lo exigen la utilidad publica o el interés social, como
declara €l apartado 3° del citado articulo 33 de la Constitucién. Se trata, por tanto,
de un derecho que cede o0 se extingue «para convertirse en un equival ente econémi-
co cuando el bien delacomunidad legitimalaexpropiacion» (STC 111/1983, FJ8y
STC 37/1987, FJ 2), de suerte que, enfrentada con €l interés general, la propiedad
sblo garantiza a su titular e contenido econdmico de su sefiorio privado sobre €l
bien que ha de pasar a manos publicas. Desde este punto de vista, «la regulacion
constitucional delaexpropiacion no supone unanegacion del derecho de propiedad
privada, sino solo su sacrificio concreto ante la presencia de intereses publicos o
sociales superiores, con respeto del contenido econdémico del derecho sacrificado,
gue setransformaen el derecho aobtener unaindemnizacion por el valor del bien o
derecho del que €l titular ha sido forzosamente privado» (STC 37/1987, F.J. 4).

El apartado segundo del articulo 33 de la Constitucion declara que la funcién
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social de la propiedad delimitara su contenido de acuerdo con las leyes. Ello signi-
ficaque € cumplimiento de una funcién que satisfaga intereses sociales o colecti-
vos es un elemento estructural deladefinicién del derecho de propiedad, o dicho de
otro modo, es un elemento interno o inherente a concepto mismo de propiedad
privaday no un simple factor externo que, conforme a una concepcion tradicional

definitivamente superadapor el texto constitucional espafiol, incidadesde fuerapara
limitar las utilidades puramente individual es que | as facul tades dominical es propor-
cionan asu titular. La decisién constitucional de que la propiedad no satisfaga Uni-
camente los intereses privados de sus titulares sino que a propio tiempo sirvaalos
intereses de lacolectividad, sin necesidad de apelar paraello alaultimaratio deuna
intervencion publica de natural eza ablatoria o expropiatoria, se corresponde, por lo
demés, con la transformacion del vigjo Estado liberal de Derecho en € moderno
Estado social de Derecho que luce en el articulo 1° dela Constitucion; de un Estado
en el gue han de tener primaciareal los intereses generales sobre los intereses indi-
viduales o particulares, y a€llo responde €l articulo 128 de la Constitucion cuando
declara que «toda la riqueza del pais en sus distintas formas y sea cua fuere su
titularidad estd subordinada al interés general»; de un Estado, enfin, en el que todos
los poderes publicos, |ejos de permanecer neutrales, indiferentes o pasivos ante la
libre y soberana voluntad de los particulares, estén obligados -y en primer lugar €l

legislador- por un mandato constitucional expreso a«promover las condiciones para
que lalibertad y laigualdad del individuo y de los grupos en gue se integra sean
realesy efectivas» (articulo 9.2 CE).

Estaevolucion del derecho de propiedad desde una concepcion liberal -queesla
gue sereflgja, por gemplo, en el Caodigo Civil- ala concepcién socia que del mis-
mo mantiene el texto constitucional ha sido resaltada con algun énfasis por lajuris-
prudenciadel Tribunal Constitucional. Veamos como gemplo lo queseafirmaenla
Sentencia que resolvio €l recurso de inconstitucionalidad promovido contralaLey
andaluza de ReformaAgraria

«En efecto, lareferenciaalafuncion social como elemento estruc-
tural deladefinicion mismadel derecho alapropiedad privadao como
factor determinante de la delimitacion legal de su contenido pone de
manifiesto que la Constitucion no ha recogido una concepcion abs-
tracta de este derecho como mero &mbito subjetivo de libre disposi-
cion o sefiorio sobre €l bien objeto del dominio reservado a su titular,
sometido Unicamente en su gjercicio alas limitaciones generales que
las leyesimpongan para salvaguardar |os legitimos derechos o intere-
ses deterceros o del interés general. Por el contrario, la Constitucion
reconoce un derecho ala propiedad privada que se configuray prote-
ge, ciertamente, como un haz de facultades individual es sobre | as co-
sas, pero también, y al mismo tiempo, como un conjunto de deberesy
obligaciones establecidos, de acuerdo con las leyes, en atencidon ava-
lores o intereses de la colectividad, es decir, alafinalidad o utilidad
social que cada categoria de bienes objeto de dominio esté llamada a
cumplir. Utilidad individual y funcion social definen, por tanto,
inescindiblemente el contenido del derecho de propiedad sobre cada
categoria o tipo de bienes».

Al hilo de esta perspectiva, que es la adoptada por la Constitucién
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espariola, resulta oportuno hacer notar que la incorporacién de exi-
gencias sociales a contenido del derecho de propiedad privada es un
hecho hoy generalmente admitido. Pues, en efecto, esa dimension so-
cia delapropiedad privada, en cuanto institucion llamada a satisfa-
cer necesidades colectivas, es en todo caso conforme con la imagen
gue de aquel derecho se ha formado la sociedad contemporanea. Por
otra parte, no cabe olvidar que laincorporacion de tales exigencias a
la definicion misma del derecho de propiedad responde a principios
establecidos e intereses tutelados por la propia Constitucion. En este
orden de cosas, hay querecordar: 1°) que el articulo 128.1 dela Cons-
titucién subordina toda la riqueza del pais, en sus distintas formas y
sea cual fuere sutitularidad, al interés general; 2°) que el articulo 40
impone a todos los poderes publicos la obligacion de promover las
condiciones favorables para el progreso social y econémico y para
una distribucioén de la renta regional y personal mas equitativa, asi
como realizar una politica orientada al pleno empleo; 3°) que € arti-
culo 45 ordena a los poderes publicos para que velen por la utiliza-
cion racional detodos los recursos naturales con el fin de proteger y
mejorar la calidad delaviday defender y restaurar el medio ambien-
te, apoyandose en la indispensable solidaridad colectiva; y finalmen-
te que €l articulo 130 exige asimismo de los poderes publicos que
atiendan a la «modernizacion y desarrollo de todos | os sectores eco-
némicosy, en particular, de la agricultura y la ganaderia...»

En consecuencia, la Constitucion espafiola de 1978 ha querido que la propiedad
privada, como institucion juridicay como derecho subjetivo, satisfaga simultanea-
mente losinteresesindividuales de sustitularesy los intereses sociales o colectivos
gue resulten involucrados en el uso y disfrute de cadatipo de bienes. Ello significa
naturalmente que no es ni puede ser igual lafuncion social que haya de cumplir la
propiedad de todo tipo de bienes, cualquiera que sea la naturaleza, el género o la
clase a que pertenezcan, pues -como ha advertido el TC en una de sus Sentencias-
«lafuncion social delapropiedad, con arreglo alacual lasleyes han de delimitar el
contenido propio de ésta, opera, en efecto, no sdlo en abstracto, por asi decir, para
establecer el contenido de lainstitucion constitucional mente garantizada, sino tam-
bién en concreto, en relacion con las distintas clases de bienes sobre los que el
dominio recae» (STC 149/1991, FJ 8). Diferencias que, sin embargo, no obstan al
cumplimiento del mandato constitucional en virtud del cual toda propiedad privada
o0 todo bien sujeto a sefiorio privado esta potencialmente vocado a satisfacer a un
tiempo intereses particulares e intereses colectivos. El grado de realizacion de unos
y otros dependerade |o que ordenen en cada caso las leyes en razén de lanaturaleza
propia del bien objeto de dominio. Ello ha permitido a Tribunal Constitucional
declarar, por ejemplo, la constitucionalidad de:

a) laslimitacionesy servidumbres -algunas muy restrictivas- quelal ey de Cos-
tas ha impuesto a todos |os propietarios de terrenos colindantes con las riberas del
mar, cuya funcion social consiste precisamente en proteger la integridad fisicay
juridica del dominio piblico maritimo-terrestre, de su uso publico y de sus valores
naturales.
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b) las limitaciones en los usos de los predios que una Ley autonémica -la Ley
madrilefia 1/1985 que creo € Parque Regional de la CuencaAlta del Manzanares-
impone alos propietarios de terrenos incluidos dentro de un parque natural, y €llo -
aqui también- en razén de lafuncién social de conservacion de las especies vegeta-
lesy animales que pueblan ese espacio natural protegido.

c) la prérroga forzosa de los arrendamientos de vivienda y locales de negocio,
porgue lafuncién social delapropiedad inmobiliariajustificaque el legislador esta-
blezca una limitacion de esa propiedad con €l fin de contribuir a satisfacer el dere-
cho constitucional adisfrutar de unaviviendadignay adecuada (art. 47 delaCons-
titucion o a favorecer el mantenimiento de empresas o actividades econdmicas ya
establecidas, atendiendo a consideraciones de apoyo a la produccion y a empleo
(arts. 35, 38 y 40 de la Constitucion).

Como he sefialado hace un momento, la Constitucién espafiola remite la confi-
guracion concreta del estatuto juridico de la propiedad privada a lo que dispongan
en cada caso las leyes (articulos 33.2 y 53.1). Conviene, pues, interrogarse ahora
por el alcance que € constituyente ha dado a estareserva de ley. ¢Se trata acaso de
una reserva absoluta, rigida o completa, que no dejaresquicio alguno al poder nor-
mativo de laAdministracién, o es mas bien una reservarelativa, flexible o incom-
pleta, de suerte que en tal caso cabrialaposibilidad de que el contenido del derecho
de propiedad fuera objeto de regulaciones complementarias de laley por € poder
reglamentario de las Administraciones publicas? El Tribunal Constitucional hares-
pondido a estainterrogacion afirmando que estamos en presencia de unareservade
ley de caracter relativo, que admite, por consiguiente, y aun exige en muchos casos,
lacolaboracién normativade laAdministracion, pues-en palabras del propio Tribu-
nal- «resultaevidente que el articulo 33.2 delaConstitucion flexibilizalareservade
ley en lo que concierne ala delimitacion del contenido de la propiedad privada en
virtud de su funcién social, que debe ciertamente regularse por laley, pero también
por laAdministracion «de acuerdo con las leyes» cuando éstas recaben la colabora
cion reglamentaria de aguélla. Prohibe esta concreta reserva de ley toda operacion
de deslegalizacion delamateria o todo intento de regul acion del contenido del dere-
cho de propiedad privada por reglamentos independientes o extra legem, pero no la
remision del legislador alacolaboracion del poder normativo de laAdministracion
paracompletar laregulacionlegal y lograr asi la plenaefectividad de sus mandatos;
remision inexcusable, por lo demas, cuando, como es el caso arquetipico delapro-
piedad inmobiliaria, |as caracteristicas naturales del bien objeto de dominio y su
propia localizacién lo hacen susceptible de diferentes utilidades sociales, que pue-
den y deben traducirse en restricciones y deberes diferenciados para los propieta-
rios y que, como regla general, sdlo por via reglamentaria pueden establecerse»
(STC 37/1987, FJ 3). Dicho con menos palabras pero con igual claridad: «corres-
ponde alos planes urbanisticos, de acuerdo con laley, delimitar el contenido del ius
aedificandi que corresponde a propietario» (STC 149/1991 , FI3 F).

No es necesario insistir en la extraordinariaimportancia que esta doctrina cons-
titucional ofrece en el ambito de la ordenacion urbanisticamunicipal, pues con ella
se despeja cualquier duda acerca de la legitimidad de establecer, por medio de un
planeamiento gjustado alaley, diferentes restricciones, limitaciones, deberesy car-
gas urbanisticas segin cual sealalocalizacion de los predios.

Resuelta esta primera interrogacion, es preciso afiadir a continuacién que lare-
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serva de ley de que ahora tratamos es unareserva de ley ordinaria, no de ley orga-
nica, justamente porque, como antes indiqué, la Constituci6n de Espafia haexcluido
deliberadamente a la propiedad privada del catdlogo de derechos fundamentales a
gue se refieren los articulos 14 a 29, y solo el desarrollo normativo de estos dere-
chos fundamentales requiere que se lleve a cabo por Ley Orgénica. Esta opcion
consgtitucional favorable a unareservade ley ordinaria en materia de propiedad co-
braunarelevanciacapital en el sistemade distribucion de competencias|legislativas
gue resulta de la propia Constitucion y de los Estatutos de las Comunidades A ut6-
nomas, pues de ella se desprende, [lanay simplemente, la posibilidad mismade que
tal reservaconstitucional sea cubiertano sélo por leyesdel Estado sino también por
leyes de las Comunidades Autdnomas. Unasy otras son, en efecto, dentro del siste-
madefuentes del Derecho, leyesformales, y ambas poseen lamismafuerzay rango
normativo sin que medie entre ellas relacién jerarquica alguna, estando como estan
ambas clases de leyes -las estatales y las autondmicas- en una misma e idéntica
posicién de subordinacion ala norma suprema del ordenamiento juridico que esla
Constitucion.

En mi opinidn, no cabria oponer a estatesis|o dispuesto en el articulo 139.1 de
la Constitucion, seguin el cua «todos los espafioles tienen 1os mismos derechos y
obligaciones en cualquier partedel territorio del Estado», declaracion éstaque, con-
forme a una interpretacion centralizadora, abogaria por una reserva de ley estatal
que impidiera diferencias de trato entre propietarios privados por parte de los
ordenamientos autondmicos. A mi juicio, esta posicion debe ser rechazada por va-
rias razones, todas ellas muy simples, y de hecho el Tribunal Constitucional la ha
excluido de un modo radical por considerarlaincompatible con un funcionamiento
equilibrado y operativo del Estado de las Autonomias.

En primer lugar, porque «igualdad de derechos» no equivale aidentidad norma-
tiva o a uniformidad del ordenamiento en todo el territorio nacional. El Tribunal
Constitucional ha recordado que «esto no ha sido nunca asi entre nosotros en €l
ambito del Derecho Privado y... no es ahora resueltamente asi en ningin ambito,
puesto que la potestad |egislativa de que las «Comunidades Auténomas gozan po-
tencialmente da a nuestro ordenamiento una estructura compuesta, por obra de la
cual puede ser distintala posicion juridica de los ciudadanos en |as distintas partes
del territorio nacional» (STC 37/81, F.J. 2).

En segundo lugar, porque €l articulo 139.1 prohibe solo las discriminaciones
entre espafioles dentro de cada territorio. Seria manifiestamente inconstitucional
gue dentro de cada ordenamiento autondmico se establecieran diferencias de trato
entre espafioles por razon de su lugar de origen, pero no lo es, en cambio, la diver-
sidad de derechos y abligaciones que resulte de | as legitimas opciones legislativas
gue cada Comunidad adopte en €l gjercicio de su autonomiapolitica. Esclaro quesi
se entendiera la igualdad a que se refiere € art. 139.1 de la Constitucién como
uniformidad normativacompl eta entre | os ordenami entos autondémi cos «se perderia
laidentidad propiade este principio y se darialugar aun enjuiciamiento deladiver-
sidad normativa propia al Estado de las autonomias con arreglo a criterios
inconciliables con esa misma diversidad» (STC 319/1993, FJ5). En definitiva, del
mismo modo que el principio de igualdad no impone que todas las Comunidades
Auténomas ostenten |as mismas competencias, tampoco exige que su gjercicio arroje
siempre los mismos resultados. Todo o cual obliga a concluir que si como conse-
cuenciadel gjercicio de esas competencias surgen desigualdades en laposicion juri-
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dicade los ciudadanos residentes en las distintas Comuni dades Auténomas, no por
ello automaticamente resultaran infringidos los preceptos constitucionales que ga-
rantizan la igualdad, ya que tales preceptos no exigen un tratamiento juridico uni-
forme delos derechosy deberes de | os ciudadanos en todas | as materias y en todo el
territorio del Estado. En caso contrario, semejante uniformidad, ciertamente, seria
incompatible con la autonomia constitucional mente garantizada, de manera que en
lo que serefiere a gercicio delosderechosy al cumplimiento de los deberes cons-
titucional es, o que la Constitucion impone es unaigualdad de | as posiciones juridi-
cas fundamentales, pero no, desde luego, una absoluta identidad de los mismos»
(STC 147/1993, FJ3y STC 37/1987, FJ 10).

A todo ello cabe afiadir, finalmente, que laigual dad de trato que la Constitucion
garantizaen el citado articulo 139.1 operatanto paralas leyes de las Comunidades
Auténomas como para las leyes del Estado, y, por consiguiente, no es norma que
distribuya competencias entre aquéllasy éste, ni en materiade propiedad ni en nin-
gunaotra materia.

Tampoco es obstéaculo a que lareserva de ley que ahora examinamos pueda ser
cumplida por leyes autondmicas la competencia exclusiva que el Estado ostenta en
relacion con la «legislacion civil» (articulo 149.1.82 de la Constitucion). Es cierto
que la propiedad privada es unainstitucion civil que tradicional mente ha encontra-
do en esarama del ordenamiento -el Derecho civil- su tratamiento normativo. Pero
Nno es menos cierto que, como ha hecho notar el Tribunal Constitucional en la Sen-
tencia37/87, «lapropiedad privada, en su doble, dimensién como instituciony como
derecho individual, ha experimentado en nuestro siglo una transformacion tan pro-
funda que impide concebirla hoy como una figura juridica reconducible exclusiva-
mente al tipo abstracto descrito en el articulo 348 del Codigo Civil. Por el contrario,
la progresiva incorporacién de finalidades social es rel acionadas con el uso o apro-
vechamiento de |os distintos tipos de bienes sobre los que el derecho de propiedad
puede recaer ha producido una diversificacion de la institucion dominical en una
pluralidad de figuras o situaciones juridicas reguladas con un significado y alcance
diversos. De ahi que se venga reconociendo con genera aceptacion doctrina y
jurisprudencial laflexibilidad o plasticidad actual del dominio que se manifiestaen
laexistenciade diferentes tipos de propiedades dotadas de estatutos juridicos diver-
s0s, de acuerdo con la naturaleza de los bienes sobre |os que cada derecho de pro-
piedad recae».

Siendo esto asi, es forzoso reconocer que laregulacion concreta del estatuto de
cada tipo de propiedad o la configuracién de los derechos y obligaciones de las
diferentes clases de propietarios «no se opera ya solo en lalegislacion civil, sino
también en aquellas otras leyes que cuidan principal mente de los intereses publicos
a los que se vincula la propiedad privada. Asi ocurre en €l caso de la propiedad
urbana, cuyas leyes de ordenacion estan muy |ejos de establecer sdlo... medidas de
policia concretas, respetando, como regulacion gjena, laimposicidn de obligacio-
nesy limitaciones a gercicio delosderechos dominicales, sino que, muy al contra-
rio, establecen por si mismas, o por remision a los instrumentos normativos del
planeamiento, los deberesy limites intrinsecos que configuran lafuncion social de
la propiedad del suelo, desde €l punto de vista de la ordenacion del territorio. Y asi
ha sucedido y sucede también en el caso de la legislacion agraria cuyos objetivos
conducen a una regulacién de la propiedad de la tierra destinada a usos agricolas,
gue se superpone alalegislacion civil propiamente dicha.

429



En consecuencia, lacompetenciaexclusivadel Estado sobre lalegislacion civil no
impide que las Comunidades Auténomas puedan configurar €l estatuto de cada dere-
cho de propiedad que esté involucrado o guarde relacion con laregulacidn de aquellos
sectores 0 materias -laordenacidn del territorio, el urbanismo, laagricultura, laindus-
tria, los montes, etc.- que han sido encomendados a la responsabilidad de aquéllas.

Ahorabien, en ladelicada tarea de regular y configurar cada derecho de propie-
dad, tanto las leyes del Estado como las leyes de las Comunidades Auténomas han
de respetar € limite del contenido esencial de este derecho constitucional (articulo
53.1 de la Constitucion). La Constitucion espafiola, siguiendo el gemplo de la
Grundgesetz alemana, ha querido proteger directamente un reducto ultimo en todos
los derechos constitucional es -también en el de propiedad- que resulteinmune atoda
intervencion limitativa del legislador. La propiedad obliga, Eigentum verpflichtet,
dice la Ley Fundamental de Bonn; la propiedad cumple una funcién socia que €l
titular ha de respetar, dispone la Constitucion espafiola, segin ya hemos visto. Pero
la propiedad tiene en todo caso un contenido esencial que €l legislador estatambién
obligado arespetar. El problema consiste en determinar el alcance de este contenido
esencial que la Constitucion ampara directamente. Sin subestimar la dificultad que
ello suponey asabiendas de que pretender unaférmulavélidaparatodos|os casoses
tarea imposible, la jurisprudencia constituciona ha intentado una aproximacion al
concepto desde un cierto nivel de abstraccion y generalidad, seguramente € Unico
posible para que el empefio no resulte completamente indtil. Se ha sefialado asi por
el Alto Tribunal que, a partir de «las ideas y convicciones generalmente admitidas
entrelosjuristas, losjuecesy, en general, 10s especialistas en Derecho», |os derechos
subjetivos preexisten conceptual mente como tipos abstractos a su regulacién por €
legislador, y en tal sentido «se puede hablar de una recognoscibilidad de ese tipo
abstracto en laregulacién concreta». (STC 11/81, FJ 8). Pues bien, admitido lo ante-
rior, parael Tribunal Constitucional |adeterminacién del contenido esencial de cual-
quier tipo de derecho subjetivo, incluidos los derechos constitucionales y los dere-
chos fundamental es, «viene marcada en cada caso por el elenco de facultades o posi-
bilidades de actuacion necesarias para que €l derecho pueda reconocerse como per-
teneciente al tipo descrito y sin las cuales deja de pertenecer a ese tipo y tiene que
pasar a quedar comprendido en otro, desnaturalizandose, por decirlo asi. Todo €llo
referido al momento histérico de que en cada caso setratay a las condiciones inhe-
rentes en |as sociedades democréticas, cuando se trate de derechos constitucionales.
Determinacion que, desde otro angulo metodol 6gico no contradictorio ni incompati-
ble con aguél, puede ser expresada como aquellaparte del contenido del derecho que
es absolutamente necesaria para que los interesesjuridicamente protegibles, que dan
vidaal derecho, resulten real, concretay efectivamente protegidos. De este modo, se
rebasa 0 se desconoce el contenido esencial cuando el derecho queda sometido a
limitaciones que |o hacen impracticable, lo dificultan més ala de lo razonable o lo
despojan de la necesaria proteccion». (SSTC 37/87, FJ2'y 11/81, FJ 8).

Aplicando esta doctrina a derecho de propiedad privada en general y alapropie-
dad agraria en particular, la jurisprudencia constitucional ha precisado y concretado
lanocion de que ahora tratamos mediante dos decl araciones de sumo interés, a saber:

13 Que «la fijacion del contenido esencial de la propiedad privada no puede
hacerse desde la exclusiva consideracion subjetiva del derecho o de los intereses
individuales que en ésta subyacen, sino que debe incluir igualmente |a necesaria
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referenciaalafuncion social», aun cuando ello «no puede llegar aanular lautilidad
meramenteindividual del derechox» (STC 37/1987, FJ 2) ni determinar «lapérdidao
vaciamiento de la utilidad econémica del bien» (STC 89/1994, FJ 5).

23 Que, de acuerdo con talesideas dominantes en el pensamiento juridico espafiol
contemporaneo, a partir de la vigencia de la Constitucion «no hay razén para enten-
der que infrinja dicho contenido esencial, ahora constitucionalmente garantizado,
aquellaregulacion legal que, restringiendo las facultades de decision del propietario
con relacion al uso, destino y aprovechamiento de los fundos rusticos, imponga a éste
0 permita imponerle determinados deberes de explotacion y, en su caso, de mejora,
orientados a la obtencién de una mejor utilizacion productiva de la tierra, desde €l
punto de vistadelosintereses generales, siempre que quede salvaguardadala rentabi-
lidad del propietario o de la Empresa agraria. Y por la misma razon no puede
compartirse latesis de que una regulacion de la propiedad rastica que, atendiendo a
estos principios, no haga impracticable ni prive de proteccion a los intereses indivi-
dualesinherentesa dominio delimitado por su funcién social seaen si mismacontra-
riaal derecho reconocido en €l articulo 33 de la Constitucién, pues tal intervencion
normativa no entrafia una desnaturalizacion de aquel derecho constitucional que lo
haga irreconocible, tanto desde el punto de vista histérico como por relacion al con-
junto deintereses que lapropiedad privadaincorporacomo institucion juridica» (STC
37/1987 FJ 2). Del mismo modo en la propiedad urbana «ni laprérrogaforzosadelos
arrendamientos, ni laseveridad de los requisitos exigidos para que proceda la excep-
cién alaprorroga por causa de necesidad, ocasionan por si mismas la pérdida de la
utilidad econémicadelos arrendamientos concertados». Laprérrogaforzosaafectaal
contenido del derecho de propiedad en cuanto a su utilidad econémica, pero «no lo
hace desaparecer ni |o convierte en irreconocible» (STC 89/1994, FJ 5).

El apartado 3° del citado articulo 33, como ya nos consta, se refiere ala expro-
piacion forzosa como limite ante el cual la propiedad privada ha de ceder, siempre
que se respeten |l as garantias que la propia Constituci 6n establece (garantias que las
jurisdicciones ordinariay constitucional aplican también a cual esquiera otros dere-
chos e intereses patrimoniales legitimos). Tales garantias son: €l fin de interés pu-
blico o socidl, laindemnizacion y € procedimiento expropiatorio.

En primer lugar, lagarantiade lallamada causa expropiandi o del fin de utilidad
publicao interés social. Solo se puede privar auna personade sus bienes o derechos
si existe un interés publico que lo justifique, una causa de utilidad piblica o de
interés social declarada en cada caso por €l legislador. Si tal causa no existe, la
expropiacién degenera en un simple despojo factico y, por ende, inconstitucional.
Ahorabien, dicho esto, conviene puntualizar que, frente ala concepcion clasicade
laexpropiacion (reflejada, por gemplo, en lavigente Ley de Expropiacion Forzosa
de 1954), la Constitucién no exige que se produzca siempre unacorrel acion entre el
fin publico de la expropiacion y el destino final de los bienes o derechos expropia-
dos. Lo que es indispensable es que haya una causa de utilidad piblica o interés
social declarada por la ley, pero este fin piblico puede ser alcanzado a través de
diferentes utilizaciones de | os bienes expropiados. Asi |o hadeclarado la Sentencia
Constitucional 166/1986, F.J. 13: «Dadalagran variedad de fines pablicos que pue-
den ser legalmente configurados como causa justificativa de la expropiacion, el
destino de los hienes y derechos expropiados puede ser también muy distinto, pues
dependera del modo como se satisfaga en cada supuesto expropiatorio el interés pu-
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blico que legitimala expropiacion forzosa. Ese destino viene necesariamente prede-
terminado por €l fin cuando la satisfaccion de éste tan solo consiente un Unico y
concreto destino con exclusion de todo otro; pero ocurre también que, en algunos
supuestos, €l fin expropiatorio puede cumplirse por la via de distintos destinos que
sean, todos ellos, igualmente aptos ala consecucién del fin. En tales casos, esindife-
rente a la causa expropiandi el destino que reciban los bienes y derechos expropia-
dos, siempre que el elegido sirvaa fin expropiatorio. En dichos supuestos se produ-
ce, por lo tanto, una cierta desvinculacién entre el fin de la expropiacién y la afecta-
cion ulterior de lo expropiado, en € sentido de que ésta puede ser variable, sin que
por ello quiebre lacausa expropiandi. Los términos en que se expresael articulo 33.3
delaConstitucion, al hablar de «causajustificadade utilidad publicao interés social»
sin contener referencia alguna al destino final de los bienes y derechos expropiados
permiten afirmar que la concepcidn constitucional de la causa expropiandi incluye
tanto alas expropiaciones forzosas en que el fin predeterminael destino delos bienes
y derechos como aquellas otras en que el fin admite varios posibles destinos».
Tampoco hay que confundir |a expropiacion forzosa con las sanciones patrimo-
niales que las autoridades administrativas o los Tribunales pueden imponer a los
transgresores de las normas administrativas, civiles o penales, pues el art. 33 de la
Constitucién «en modo alguno impide que las leyes tomen como objeto de sus pre-
Visiones sancionatorias -en un sentido lato- el patrimonio de las personas», ni tam-
poco protege la propiedad privada o los derechos patrimoniales como si se tratara
de «reductos intangibles frente a sanciones previstas en €l propio ordenamiento».
Tales sanciones no guardan relacién alguna con una institucién como la expropia-
cion forzosa que en sentido estricto no es otra cosa que «un sistema de garantias
(legales, procedimentales y econdmicas) tendientes a asegurar |0s patrimonios pri-
vadosfrente alasintromisionesdel poder publico (delaAdministracion, sobretodo)
fundamentadas en apreciaciones de conveniencia o necesidad publica» (STC 301/
1993, FJ 3). Por las mismas razones no son aplicables alallamada «expropiacion-
sancion por incumplimiento de la funcién social de la propiedad de latierra» las
garantias que la Constitucion reserva a las sanciones penales o administrativas en
sentido propio (y si lo son, en cambio, las del art. 33), pues en este supuesto
expropiatorio, pese alas apariencias de su equivoca denominacion doctrinal como
expropiacién-sancion, «no estamos ante «sanciones», Sino ante un instrumento de
accion publica en pro del cumplimiento de la funcion socia de la propiedad (art.
33.2 CE), instrumento que se incardina a todos los efectos (incluido, claro esta, e
indemnizatorio) en el instituto tipico, aunque de plasmaciones plurales, que es la
expropiacion forzosa por causa de utilidad pablica o [...] de interés social» (STC
319/1993, FJ 3). No hay aqui, en la expropiaci 6n-sancién, «una decisién con finali-
dad punitiva por infraccién de normas penales 0 sancionadoras de inexcusable ob-
servancia, imputable a la «culpabilidad» del infractor», sino solo «las consecuen-
cias objetivas derivadas del estado de explotacion insuficiente o nula de unafinca
gue, por ser incompatible con la funcién social de la propiedad agricola, se hace
necesario remediar en atencion a esa prioritaria finalidad» (STC 42/1989, FJ 4).
La segunda garantia que se recoge en €l texto constitucional es la indemniza-
cion: «mediante la correspondiente indemnizacidn», dice el articulo 33.3. Hay aqui
otra novedad importante que la Constitucién incorpora a estatuto de la propiedad
privada, consistente en la supresion del requisito de que el pago de la indemniza-
¢ion sea previo ala consumacion del negocio expropiatorio o traslacion de los bie-
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nes de manos privadas a publicas. Cabe, por tanto, que el pago sea anterior o poste-
rior alatoma de posesion de los bienes expropiados. La opcién queda abiertaala
libertad del legislador. Lo que no queda abierto -0 al menos, no en esos Mismos
términos de libre disponibilidad legislativa- es €l quantum o nivel de laindemniza-
cion, que, en palabras del Tribunal Constitucional, se «debe corresponder con €l
valor econémico del bien o derecho expropiado, siendo por ello preciso que entre
éste y la cuantia de la indemnizacion exista un proporcional equilibrio para cuya
obtencion el legislador puede fijar distintas modalidades de val oracion, dependien-
tes de lanaturaleza de | os bienes y derechos expropiados, debiendo ser éstas respe-
tadas, desde la perspectiva constitucional, a no ser que se revelen manifiestamente
desprovistas de base razonable... La garantia constitucional de la «correspondiente
indemnizacion» concede el derecho a percibir la contraprestacion econémica que
corresponda a valor real de los bienesy derechos expropiados, cual quiera que sea
éste, pues lo que garantiza la Constitucién es €l razonable equilibrio entre el dafio
expropiatorio y su reparacion» (STC 166/1986, FJ 13).

Lacuantia de laindemnizacion expropiatoria es, por tanto, «valor econémicos,
«proporcional equilibrio», «razonable equilibrio» entre despojo y resarcimiento: en
definitiva, «valor real» de lo expropiado, pero no necesariamente «valor de merca-
do», pues es éste un concepto que, pudiendo incorporar elementos o ingredientes
especulativos, ha sido cuidadosamente excluido por el Tribunal Constitucional de
la garantia indemnizatoria.

El procedimiento es latercera de las garantias constitucionales del propietario
sujeto a expropiacion, y debe entenderse implicita en lareferencia a que la priva-
cion de los bienes se redlice «de conformidad con lo dispuesto por las leyes». Esta
garantia tiene como designio proteger laigualdad, la seguridad juridicay los dere-
chos de audiencia y defensa del propietario. Todo €llo mediante |a sujecion de la
potestad de expropiar a normas generales de procedimiento legalmente
preestablecidas, «cuya observancia impida expropiaciones discriminatorias o arbi-
trarias» (STC 166/1986, FJ 13). Normas generales de procedimiento iguales para
todos que han de respetarse incluso en los supuestos de expropiaciones acordadas
excepcionalmente por leyes singulares, aun cuando ello no sea obstaculo «paraque
lapropiasingularidad del supuesto de hecho que legitimala expropiacién legislati-
va autorice a legislador para introducir en el procedimiento general las modifica-
ciones que exija dicha singularidad excepcional, siempre que se inserten como es-
pecialidades razonabl es que no dispensan de la observancia de las demas normas de
los procedimientos contenidos en la legislacion general».

Dicho lo que antecede, me parece oportuno concluir estareflexion sobre el régi-
men constitucional de la propiedad privada con dos observaciones adicional es so-
bre € instituto expropiatorio, pero contemplado ahora desde €l angulo del poder
publico. Observado desde esta perspectiva, no hay duda de que, dentro del amplio
arsenal de prerrogativas con que el poder publico cuenta para atender con prontitud
y eficacia alas necesidades colectivas, la potestad de expropiar s un instrumento
indispensable en el desarrollo de esa funcion constitucional y un medio insustitui-
ble -declarael Tribunal Constitucional- parael «cumplimiento de los fines de orde-
nacion y conformacion de la sociedad a imperativos crecientes de justicia social»
(STC 166/1986, FJ 13). Pues bien, la primera observacion que ello sugiere consiste
en afirmar que esta potestad coactiva, en virtud de la cua los bienes privados son
sacrificados en aras del interés publico, corresponde como reglageneral, en el dise-
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fio constitucional de division de poderes y funciones, ala Administracion publica,
pues es ésta la organi zaci 6n que tiene encomendado por |a propia Constitucion el servi-
cio objetivo de losintereses generales (articulo 103.1). Pero estaregla general no equi-
vale aunareservaen exclusiva de la potestad de expropiar en favor de los entes admi-
nistrativos, puestal monopolio carece de respaldo expreso en nuestra Constitucion. Es
por ello constitucional mente posible que |a potestad expropiatoria se gjercite singular-
mente por el legislador en aquellos casos excepcionales que, por su extraordinariatras-
cendenciay complejidad, no son atendibles por los medios expropiatorios ordinarios
de que dispone laAdministracion: «Las expropiaciones ope legis son, en cuanto leyes
singulares, constitucionalmentelegitimas, si bien requieren, por ser expropiatorias, que
respeten las garantias del art. 33.3 de la Constitucion» (STC 166/1986, FJ 13).

La segunda observacidn conclusiva atafie de nuevo a sistema de distribucion de
competenciaslegisativas entre el Estado y las ComunidadesAuténomas. La Consti-
tucién espariola ha reservado al Estado la legislacion, toda la legislacion, sobre ex-
propiacion forzosa (articulo 149.1.189), lo que no haimpedido, sin embargo, que los
Estatutos de Autonomia atribuyan a las Comunidades Auténomas tanto la potestad
de desarrollo legislativo como las potestades administrativas de ejecucion en esta
misma materia de expropiacion forzosa. Esta aparente antinomia solo puede resol-
verse si se examina la institucién expropiatoria desde la doble perspectiva a que
antes he hecho referenciac como limite y garantia de la propiedad privada, de un
lado, y como potestad piblica, de otro. Como limite delapropiedad y garantiadelos
propietarios, la Constitucion exige que haya una sola regul acién de la expropiacion,
y ése es cometido exclusivo de las del Parlamento del Estado, las Cortes Generales:
«de este modo, |a competencia exclusivadel Estado impide que los bienes objeto de
expropiacion puedan ser evaluados con criterios diferentes en unasy otras partes del
territorio nacional y que se prive a cualquier ciudadano de alguna de las garantias
gque comporta el procedimiento expropiatorio» (STC 37/1987, FJ 6). Pero examina
dalaexpropiacion como potestad piblica, esdecir, como medio pararealizar obrasy
servicios publicos o para desarrollar actividades de interés social, es evidente que la
determinacién de tales objetivos publicos no corresponde sélo a Estado sino tam-
bién alas Comunidades Auténomas, y por €ello hay que entender que la potestad de
expropiar y la determinacion de los supuestos en que tal potestad publica haya de
gjercerse es indisociable de la competencia material que los Estatutos reconocen a
las Comunidades Auténomas para €l desenvolvimiento de sus propias politicas sec-
toriales. En consecuencia, las Comunidades Auténomas estan constitucional mente
facultadas para declarar por ley las causas de utilidad publica o interés socia que
legitiman en cada caso €l gjercicio del poder expropiatorio dentro de las materiasy
sectores de actividad que €l bloque de la constitucionalidad ha colocado bajo su
responsabilidad. Pues de no ser asi «se llegaria a absurdo de que las Comunidades
Auténomas, habiendo constatado |a existencia de nuevas causas de utilidad publica
o0 interés social justificadoras de la expropiacién para el desarrollo de sus propias
competencias, tuvieran que solicitar del Estado laregulacion formal de aguéllas, o a
la no menos absurda conclusion, por petrificadora del ordenamiento, de no poder
identificar tales supuestos | egitimadores méas alla de los que, antes de lainstauracion
del Estado de las Autonomias, hayan sido declarados como tales por las Leyes del
Estado en materias sobre las que éste ha dejado de tener competencia» (STC 37/
1986, FJ 6; y enigual sentido, SSTC 149/1991, FJ3 Fy 186/1993, FJ 2).



