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entro de la coyun-

tura electoral

que vivié nuestro

pais, mucho se

comenté respecto
a la promulgacién de la Ley
Orgénica para la Eficiencia en
la Contratacién Publica, que
reformé el articulo 58 dela Ley
Organica del Sistema Nacional
de Contratacién Publica, que
norma laadquisicién de bienes
inmuebles por parte de las ins-
tituciones publicas por medio
de la declaratoria de utilidad
publica. La incertidumbre que
provoco la reforma citada era
comprensible, pues al articu-
lo original, se le adicionaron
nueve mas; por lo cual, es pre-
ciso analizar si se ha modifi-
cado de manera sustancial el
régimen juridico de la expro-
piaciéndeinmueblesenel pais.

Para el efecto, es necesario
entender que el Estado, para
el cumplimiento de sus fines,
cuenta con diversas potesta-
des, dentro de las cuales se
encuentran las ablatorias, las
cuales se caracterizan por pri-
var o eliminar de un derecho a
un particular, en aras del bien
comun. Unadeestaspotestades
esla expropiacién, mediante la
cual el Estado, para el cumpli-
miento de su fin, priva coacti-
vamente de la propiedad de un
bienaltitulardelderechosobre
€, siguiendo un determinado
trdmite y pagando una previa
indemnizacién en dinero, inte-
gralmente justa y tinica,!

El fundamento del poder de
expropiar, ha sido explicado
por varias teorias, como por
ejemplo la del dominio emi-
nente, que establece que esta
potestad es un atributo inhe-
rente a la soberania del Estado,
por medio de la cual, el Estado
reasume su rol de duefio del
territorio. Otra teoria refiere a
que su fundamento se encuen-
tra en la obligaci6n que tienen
los particulares de contribuir
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al bien comun; asi, se imponen
determinados sacrificios a tra-
vés de mecanismos sustituti-
vos como la indemnizacién.2

Loselementosdeestainstitu-
cién administrativa son:

Subjetivo

Los sujetos de la relacién
expropiatoria son tres: el
expropiante, el expropiado y
el beneficiario. En relacién al
primero de los sujetos, se debe
indicar que la titularidad de la
potestad expropiatoria corres-
ponde al Estado. Sin embar-
go, es importante mencionar
que en algunas legislaciones
se prevé la posibilidad de que
esta facultad la ejerza un par-
ticular, por ejemplo en el caso
de concesionarios, que para la
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provisién de un determinado
servicio publico, requieren de
bienes de terceros. Al respec-
to, se debe indicar que en el
Ecuador, esta potestad siempre
ha correspondido a la maxima
autoridad de la entidad del sec-
tor publico; y, la reforma anali-
zada no altera esta regla.

Por su parte, el expropiado
es el titular del bien objeto de
la expropiacién, pudiendo ser
persona natural o juridica,
publica o privada.

Finalmente, el beneficiario
es el sujeto a favor de quien se
destina el bien expropiado. Se
debe destacar que en la mayo-
ria de casos, el beneficiario y el
expropiante son los mismos,
pues se incorpora el bien al
demanio; no obstante, puede
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suceder que el estado ejerza su
potestad, no con la finalidad
de conservar el bien, sino para
transferirlo a una distinta per-
sona. Este tltimo ejemplo lo
podemos observar en nuestra
legislacién, en la declaratoria
de utilidad publica de un pre-
dio rural improductivo, para
destinarlo a un programa de
redistribucién de tierras rura-
les, conforme lo prevé la Ley
Organica de Tierras Rurales y
Territorios Ancestrales.

Objetivo

El elemento objetivo es el
bien expropiado, pudiendo ser
cualquier bien que sea nece-
sario para la satisfaccién de la
utilidad publica. En el caso de
lareforma analizada, la misma

no ha extendido el elemento
objetivo de la expropiacién,
quedando limitada alos bienes
inmuebles.

Final

El elemento final es la decla-
ratoria de utilidad publica,
que es la causa que justifica el
ejercicio de la potestad expro-
piatoria; y, a la vez acttia como
una garantia de la vinculacién
delaexpropiacién,aunaobrao
proyecto que vaya en beneficio
de la colectividad. Al respecto,
es importante entender que la
expropiacién no es el fin en si
misma, sino que es un instru-
mento que permite alcanzar
una finalidad ptblica, como
indica Garcia De Enterria, el
fin de la expropiacién no es
la mera privacién en que esta
consiste, sino el destino pos-
terior a que tras la privacién
expropiatoriahadeafectarseel
bien que se expropia.® En rela-
cién, cabe indicar que la propia
declaracién de los derechos del
hombre y el ciudadano, sefiala
comounalimitaciénalderecho
de la propiedad, a la necesidad
publica.

Porsu parte, se debedestacar
que la reforma analizada, uni-
camente modifica la conjun-
cién disyuntiva a una copula-
tiva, estableciendo: ‘declarato-
ria de utilidad publica y de interés
social”. La reforma realizada
denota un error de técnica
legislativa y desconocimiento
del origen de estos tecnicismos
juridicos, pues el concepto de
utilidad publica estaba vincu-
lado a una obra publica, por lo
que en esencia se limitaba a los
bienes inmuebles y su destino,
por obvias razones, no podia
ser un particular; por lo cual,
resulté necesario recurrir al
concepto de interés social para
cubrirelrestode posibilidades,
como por ejemplo bienes mue-
bles.

Material

El elemento material es la
indemnizacién, cuyo funda-
mento, indica Cassagne, se
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conecta con la exigencia deri-
vada del principio de la igual-
dadantelascargaspublicas.La
indemnizacién va mas alla de
una simple compensacioén eco-
némica al particular afectado
en su patrimonio, su finalidad
es dividir esta carga publica
entre todos los ciudadanos y
no en el sacrificio de uno solo.
Es importante tener en claro
esta premisa, pues la indem-
nizacién es una institucién de
Derecho Publico, que errénea-
mente ha sido confundida con
el precio, que es eminentemen-
te convencional.

Enesteerrorincurreelasam-
bleista ecuatoriano, que se ha
referido a la indemnizacién
como precio; y, la ultima refor-
ma no corrige el mismo, por el
contrario, ha incluido el térmi-
no “negociacion”, como si se tra-
tara de un asunto de Derecho
Privado. Esta incorreccién ha
derivado en que el legislador
establezca una férmula mate-
matica para el establecimien-
to del monto compensatorio
que se otorgue al expropiado,
como si todos los casos fue-
ran iguales. Asi, se establece
que el precio que se convenga
no podra exceder del diez
por ciento (10%) sobre el
valor del avalio registra-
do en el catastro municipal.
Cabe destacar que la refor-
ma incorpora la posibilidad de
que, dentro del proceso judi-
cial de impugnacion, el juez
puedasolicitaral 6rganorector
del catastro nacional informe
sobresilametodologiaemplea-
da por el GAD municipal es la
adecuada para el avalio del
bien expropiado; y, en caso de
que considere que dicha meto-
dologia no es la correcta, en el
mismoinforme,determinarael
avaltio del inmueble.

En relacién se debe indicar
que, la indemnizacién debe
fundamentarse en dos rubros
esenciales, el primero denomi-
nado valor objetivo, que debe
ser entendido como el valor de
mercado del bien, es decir la
suma por la cual el duefio de
inmueble, hubiera vendido su
propiedad en caso de querer
hacerlo y no haber sido obli-
gado. En el caso del Ecuador,
se pretende que este valor

objetivo sea el que determina
la dependencia de avaltos y
catastros del respectivo GAD.
El segundo rubro esencial, se
refiere al monto complementa-
rio que busca cubrir los dafios
queseanconsecuenciadirectae
inmediata de la expropiacion.
Es decir, no va direccionado a
cubrir el valor de la pérdida
del bien, sino a los colaterales
que genera esta pérdida, por
ejemplo, los gastos de traslado,
gastos de adquisicién de una
nueva vivienda, etc. Sobre este
ultimo rubro es importante
mencionar, que el cuarto arti-
culo agregado por la reforma
hace referencia al pago de una
indemnizacién, cuando en el
predio expropiado se desarro-
1len actividades industriales o
econémicas; v, en caso de que
sea posible el traslado de estas
instalaciones a otro inmueble,
laindemnizaciénsereduciraal
pago del costo del desmontaje,
transportey nuevomontaje.
Finalmente, un ele-
mento clave es que la
indemnizacién sea
previa y en
dine-

ro en efectivo. Al

respecto, cabeindicar queestos
factores han sido incorporados
en el primer articulo agregado,
queestableceque, paraque pro-
ceda la ocupacién inmediata
del inmueble, se debe realizar
el pagoprevioolaconsignacién
respectiva, en caso de no existir
acuerdo respecto al precio.

Formal

Elelemento formalhace refe-
rencia al procedimiento que
debe ejecutarse para realizar
la expropiacién. Este procedi-
miento puede ser administra-
tivo, en el caso del avenimiento
por parte del expropiado, con
relaciénalacesionlapropiedad
y al valor de la indemnizaci6n.
Alrespecto, se debe mencionar

queantesdelareforma,laspar-
tes tenian 90 dias para llegar a
un acuerdo, ahora dicho plazo
se ha reducido a 30. De igual
forma, se debe recordar que el
precioque pueden convenir las
partes, no puede exceder del
10% sobre el valor del avaltio
registrado en el catastro muni-
cipal, sobre el cual se pagé el
impuesto predial del afio ante-
rioraladeclaratoriadeutilidad
publica.

Del otro lado esta el pro-
cedimiento judicial, ante la
ausencia del avenimiento del
expropiado, que puede ser por
discrepanciasobreelvalordela
indemnizaci6n; o, por cuestio-
namientosaotrosaspectosdela
expropiacion, como por ejem-
ploaladeclaratoria de utilidad
publica. Cabe destacar, que
hasta antes de la promulgaciéon
de la Ley Orgéanica del Sistema

Nacional de Contratacién
Piblica, en agosto del 2008,
era factible la impugnacién
judicial de la expropiacién, por
otras cuestiones distintas a la
indemnizaci6n; no obstante, la
norma referida establece que se
podra impugnar el precio mds no
el acto administrativo, hecho que
no fue corregido con la expedi-
ci6n de la reforma de marzo del
2017, que en referencia al acto
administrativo de expropia-
cién, sefiala que el propietario
solo podr4 impugnar dicho
acto, exclusivamente en cuanto
al justo precio. Este yerro con-
tradice el principio juridico de
que todoactoadministrativoes

impugnable, dejando en inde-
fensién al ciudadano ante posi-
bles actuaciones arbitrarias de
la administracién.

Del mismo modo, a par-
tir de la expedicién de la Ley
Orgénica del Sistema Nacional
de Contratacién Publica, se
limita al juez a dictar su reso-
lucién sujetandose a lo estable-
cido en el avalto predial; por lo
que,enlapractica, resultailégi-
co que alguien impugne por la
viajudicial el justo precio sefia-
lado por la administracién,
siendoqueel mismo, tantoenel
procedimiento administrativo
como en el judicial, sera fijado
por la dependencia de avalios
y catastros del respectivo GAD
municipal. Este es otro error,
que tampoco fue corregido por
la reforma realizada.

Del anilisis realizado de los
elementos principales de esta
institucién administrativa, se
puede colegir que la reforma
expedida en marzo de 2017, no
ha alterado o modificado de
manera esencial, el régimen
juridico de la expro-
piacién en el
pais.

Aspectos
Relevantes.

Ademas de los cambios des-
critos anteriormente, se debe
destacar que la reforma anali-
zada ha incorporado algunas
instituciones administrativas;
por ejemplo, se incluye la figu-
ra de la expropiacién parcial,
estableciendo que si se expro-
pia una parte del inmueble, de
tal manera que el duefio quede
conunafracciéninferioral15%
del predio, éste podra exigir la
expropiaciéndelatotalidad del
mismo. Al respecto, es impor-
tante sefialar que es un error
establecer en la norma un por-
centaje fijoparatodosloscasos,
ya que lo que se debe evitar es

que la fraccién del predio que
se deja al duefio del mismo, le
impida una utilizacién normal
o lo vuelva inutil; por lo cual,
cada caso debe ser tratado
segun sus particularidades.
Del mismo modo, en la refor-
ma ya se establece el derecho
de retrocesion, que permite al
expropiadoobtenerelreintegro
de su bien, cuando la entidad
expropiante no haya dado el
destino dispuesto en la decla-
ratoria de utilidad publica.
Este derecho puede ser ejer-
cido por el duefio del predio,
ante la propia entidad o ante
el Tribunal de lo Contencioso
Administrativo. Noobstante, es
criticable que la reforma abra
la puerta a la arbitrariedad, al
sefialar la posibilidad de que la
entidad expropiante pueda dar
unnuevodestinoalbien,distin-
toalsefialadoenladeclaratoria
originaldeutilidad publica,con
la tinica salvedad que el nuevo
destino también tenga como
finalidad, la utilidad publica.
Esta disposicion, no solo que
limita elderechode retrocesién
del expropiado, sino que afecta
alelementofinaldelaexpropia-
cién, pues la finalidad no es la
privacion de la propiedad, sino
el destino que se da la misma,
que debe ser previamente esta-
blecidoenladeclaratoriadeuti-
lidad publica; por lo que, no se
puede dar un destino distinto.
Finalmente, se ha incorpo-
rado la figura de la ocupacion
temporal, que limita tini-
camente el uso y goce
delosbienes, peroque
no priva del derecho
a la propiedad, sino.
que lo restringe tem-
poralmente.
En conclusién, la
reforma realizada ha bus-
cado regular de mejor manera
la institucién de la expropia-
cién, incorporando figuras
necesarias,queantesnoestaban
normadas; sin embargo, atin
existen deficiencias en técnica
legislativa, ademas de errores
conceptuales que, en muchos
casos, van en detrimento de los
derechos ciudadanos.
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