II. DICTAMENES

Un dictamen del Consejo de Estado sobre aplicacion
de la clausula «rebus sic stantibus» en un sapuesto
de expropiacion forzosa

HECHOS

El Ministerio de Obras Publicas consulta en noviembre de 1947 al Consejo
de Estado a propdsito de la suplica elevada por don L. H. S. sobre subsistencia
de una valoracién realizada en 1935 en una expropiacién forzosa. Sintetizando
los hechos, 1a cuestién se plantea en los términos sigu.entes: En 1934 la Junta
de Obras del puerto de X procede a la incoacién de expedientes de expropiaciba
sobre diversas fincas, entre las que se encuentra una propiedad de don L. H. S.
Las valoraciones formuladas por los peritos de las partes son contrad ctorias,
por lo que se procede al nombramiento de un perito tercero, cuya tasacién aprue-
ba en 1935 el Ingeniero jefe de Obras publicas. En el mismo afio, los propieta-
rios afectados muestran su conformidad con esta dltima resolucién, Por el con-
trario, Ia Junta de Obras se muestra disconforme con ella estimandola lesiva para
sus intereses e instando el oportuno recurso de lesividad al efecto. En abril
-de 1044 la Junta de Obras retira este recurso contra la resolucién del Ingeniero
jefe, conformindose ahora con el precio que sefialaba. En mayo de 1946 se pre-
senta escrito por don L. H. S en suplica de que se declare nula !a valoracién,
fundamentando la peticién en el hecho de los once afios transcurridos desde la
tasacién por el perito terceru, en la enorme depreciacién monetaria y el gran
aumento de valor de los terrenos. en que las demoras en la tramitacién son debi-
das a la Administracién v en que no previniendo la Ley de expropiacién forzosa
ningiin plazo de vigor de la primitiva valoracién ha de estarse a este respecto
a otras leyes y reglamentos que sefialen un plazo de subsistencia de la misma.
Los centros que dictaminan el expediente con anterioridad al Consejo de Estado
(Negociado, Asesoria Juridica y Consejo de Obras Piblicas, en pleno ordina-
rio). informaron que debia desestimarse la stplica presentada

La consulta se suscitaba por la siiplica particular de don L. H. S, pero es de
advertir, para ponderar la importancia prictica de la cuestién, que la resolucién
de esta saplica determinaria la solucién en el mismo sentido de otras 116 peticio-
nes registradas posteriormente en ¢l Ministerio cuyos términos legales y de he-

«<ho eran exactamente iguales. . .
Con fecha 10 de diciembre de 1947 y namero 3.095, el Consejo de Estado

enrite el siguiente:
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DICTAMEN

Kl problema que plantea ¢l presente caso es sumamente deficado y <l Con-
sejo de Estado tiene gue destacar esta circunstancia, En realidad 1o existe pre-
cepto alguno terminante que resuclva la cuestion de un modo definitivo, ya que
a rigida aplicacién de la letra de las disposiciones regulatorias de la expropia-
cién forzosa conduciria a soluciones contrarias a la equidad. tal comro ¢l Con-
sejo lo apreciard en las sucesivas consideraciones de este dictamen. Nuestra le-
gislacién califica la naturaleza de la expropiacion forzosa dentro de la sistermia-
tica, como und subespecie del contrato de compra-venta (art 1.456, dentro del ti-
tulo de Ia compra-vema). Y por ello pueden utilizarse los preceptos del Cédigo
civil a ese respecte, como legislacion subsidiariamente aplicable en virtud de lo dis-
puesto en su art. 16.

Los puatos a examinar en concreto son tres: €l momento de perfeccién de la
enajenacién por causa de utilidad poblica; el del titular de lac plusvalias “ex
natura”, y. en ultimo término, el periodo de subsistencia de la primitiva vale-
rac.6n.

El punto 1.° queda claramente resuelto dentro de la tramitacién prevista por
1a Ley de Expropiacion, separando claramente los dos momentos de perfeccién—
justiprecio aceptado—y de toma de posesién, tras el pago de la tasacion definiti-
vamente aceptada por ambas partes. Ahora bien es obvio a este respecto que cl
momento de Ia fijacién del precio en la expropiacién viene deternrinado al co-
m.enzo del periodo de justiprecio a tenor del art. 26. aclarado por la sentencia
de 28 de marzo de 1908. Es decir, que la enajenacion forzosa se perfeccioné por
Ia aceptacion del peticionario. habida cuenta de que consta en la misma solicitud
dul paticionario que motiva el presente expediente gue éste acepté en principio
1a determinacién del precip dada por el Ingeniero Jefe en fecha 25 de mayo
de 1935.

Esto sentado, se plantea el prcblema del titular beneficiario de los aumentos
de valor de cosa expropiada. Es evidente que la Ley de Expropiacién forzosa
no prevé la extremada dilacién dada a la tramitacién del expediente, teniendo
en cuenta que sumados todos los términos prefijados en la misma arroja un total
de noventa y un dias. visitlemente muy inferior al de once afios que ha durado
este expediente,

Es claro a este respecto que las razones aducidas per el peticionario son
ciertas: los terrenos han aumentado enormemente de valor en el trafico. v, por
otra parte, la moneda se ha depreciado considerablemente, contribuyendo ambos
extremos a disminuir el valor real de la tasacién e implicando por ende una plus-
valia del terreno expropiado. El problema, por ello, es el de determinar el titular
de esta plusvalia experimentada.

En cuanto al titular beneficiario de las plusvalias experimentadas ex natura
no existe precepto alguno en concreto que lo especifique y determine: sin em-
bargo. teniendo en cuenta' lo dispuesto en el art. 1.093. referente a los irutos. en
concordancia con lo prevenido en el art. 436 respecto a las mejoras ex natura o
ex temmpore, parece indudable que es el comprador atin antes de verificado el
pago del precio quien debe resultar beneficiario de las mismas. En este criterio
abunda 1o prevenido en el art. 25 de la Ley de Expropiacién forzosa. segin la
cual... “las construcciones. plantaciones. mejoras y labores que no sean de re-



Vida juridiea h45

conocida necesidad, realizadas después de la fecha en que se ultime este periodo,
no serin tenidas en cuenta para graduar el importe de la indemnizacion™. A
mayor abundamiento. las provenientes de la naturaleza o del tiempo, tanipoco deben
ser tenidas en cuenta y por ende corresponden al expropiante. Esta tesis es tam-
bién la sustentada por el art. 37 del Reglamento y las sentencias del 21 de mayo
de 1931 y 28 de marzo de 19o8.

De todo lo anteriormente expuesto viene a resultar que la Administracién
seria la titular de las plusvalias experimentadas sin que cupiera en absoluto
ninguna peticién de nuevo justiprecio. Por otra parte, a agravar la posicion del
solicitante viene la dencgacién de los intereses de demora, toda vez que como cs-
pecifica la sentencia del Tribunal Supremo de 29 de mayo de 1896 los intercses
de demora que tienc derecho a cobrar el ducfio de la finca expropiada. en el caso
del art. 29 de la T.ey de Expropiac'én forzosa sélo comprenden desde la ocupa-
cén de aquélla por el expropiante hasta el pago del justiprecio.

Ahora bien, la situacién del solicitante, dentro de los supuestos anteriormente
mencionados, es evidentemente onerosa, habida cuenta del enorme aumento de
precio de los terrenos, paralelo a la depreciacién visible de la moneda en ¢l
mismo periodo, con lo cual, uniendo esto a la denegacidon de los intereses de d.-
mora, vendria a resultar un injusto enriquecimiento sin causa suficiente en favor
de la Administracién y en perjuicio del administrado.

Por otra parie, no puede entenderse estrictamente aceptado el precio, toda
vez que la aceptacion se referia a la tasacion dd periodo tercero “en el mo-
men:io de la valoracién”, esto es. en relacion al precio real y efectivo de la ex-
propiacién en el momento inicial de la aceptacion. Por ello. el transcurso de once
afios con todas las variaciones econémicas que ello supone y que alega el soli-
citanie, puede motivar la aplicacidn del articulo 1.265 en relacién al 1.266. ha-
bida cuenta de que en este caso el error recae dircctamente sobré la cosa objeto del
contrato y sobre aquellas circunstancias del mismo que principalmente dieron
mot.vo a celebrarlo.

Asimismo, la aplicacién estricta del principio de buena fe de los contratos,
indicada preceptivamsznte en el articulo 1.258 hace inadmisible que se mantenga
la primitiva valoracién. Y por otra parte, el interés de la Administracién al
incoar el recurso de lesividad fué. en realidad, quien dié origen a la presente
cues'ién, v si bien es cierto que no puede entrarse en el problema de la bugm
o mala fe de la Junta de Obras, también lo es que el articulo 1.255 determina
que la validez o cumplimiento de los contratos no puede dejarse al arbitrio de
uno de los contratantes.

Sobre todo lo anteriormente expuesto es preciso poner. en conexion la -d.oc-
trina va admitida por nuestro mis Alto Tribunal de Justicia sobre la revisibi-
lidad de los contratos. criterio definido en las sentencias de 14 de diciembre y 17
de mavo de 1041 v que ha sido incluido en la nueva legislaciérn de Minas, y en
las disposiciones sobre revision de precios en las contratas, asi como en la Ley
de 7 de diciembre de 1935. sobre desbloqueo. . .

La aplicacién de la revisién a los contratos en ﬂrtud de circunstancias S?bre-
venidas aparece en la legislacion comparada y en la jurisprudencia a partir de
la sentencia de 30 de marzo de 1916 sobre el suministro de la Wnu del .Gas
en Burdeos. basada esencialmente en la existencia de desequilibrios econémicos
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motivados por circunstancias totalmmente imprevisibles, El Consejo de Estado
francés recogié en miltiples sentencias esta docirina, entre ellas, en las de 8
de febrero de 1018, 28 de marzo de 1930, 27 de julio de 1930 y 16 de encro de
1931. En el caso plantcado en el presente expediente es de estricta aplicacién
tal doctrina de revisibilidad de los precios a los principios que deben inspirar la
solucién de la consulta. En los contratos de tracio sucesivo, esencialmente en el
de sum'nistrar la cautela jurisprudencial y administrativa, deba fijarse sobre
todo en si en los términos contractuales se pudo de algfin modo prever el cam-
bio de circunstancias econémicas mediante la inclusién de otras en el contrato.
Pero a fortiori tratindose de un contrato instantineo en su cumplimiento, cual
es ¢l de compraventa, cuando el pago se dilata excesivamente por causa del com-
prador, ha de apreciarse el cambio en la base del negocio juridico. Y a mayor
abundamiento, cuando segiin aclara la jurisprudencia, ya que el precio debe ser
el “justo y normal” (30 junio, 10 noviembre, 12 y 30 de diciembre de 1892 y 28
junio 1912). Es evidente que la aceptacion del solicitante se refirié al precio real
y efectivo que supone en la actualidad. El negocio juridico por ello decae en su
base negocial. La interesante sentencia del Tribunal Supremo de 25 de marzo
de 191z de 1a Sala de 1o Civil viene a dar pie en nuestra jurisprudencia a este
criterio,

Por otra parte, la sentencia del Tribunal Supremo de 30 de marzo de 1880
especifica que “el derecho de 1a Administracién a incautarse de una finca expro-
piada por el precio de la tasacidén practicada prescribe cuando transcurre largo
tiempo, maxime si hay necesidad de practicar una nueva tasacién para ocupar el
inmueble a consecuencia de que el valor de este cambio se modificé por causas
ajenas al propietario del mismo o debido a mejoras gue el duefio introdujo en
su propiedad durante el transcurso del referido tiempo”. Es cierto que el su-
puesto de hecho d la citada sentencia no es absolutamente idéntico al que plan-~
tea el presente expediente, como acertadamente ha hecho notar la Asesoria Ju-
ridica de ese Ministerio, pero no por ello deja de sentar un criterio respecto a
1a subsistencia o no subsistencia de una valoracién efectuada cuando a conse-
cuencia del tiempo deja de tener una realidad comwo precio justo y efectivo de la
finca expropiada,

La soluci¢n en derecho positivo, sin embargo, la da una adecuada interpreta-
cién de lo prevenido en ¢l articulo 43 de la Ley. que determina que el justiprecio
en caso de recepcidn se referird al valor que tenga la finca en el momento en
que se solicite su reincorporacién: la naturaleza juridica de tal derecho de pre-
empcién, segiin especifica la sentencia de 12 de diciembre de 1933. se configura
como una condicién resclutoria. Y si fuera estrictamente tal condicién, es evi-
dente que no procederia en modo alguno una nueva tasacién. sine que, por el
contrario, habria que estarse a la primitivamente verificada. El que 1a Ley pre-
vea otra cosa diferente es claro indicio de que prevé en este supuesto la posibi-
tidad de un largo transcursb de tiempo entre las dos valoraciones, y en segundo
lugar, que supone que el precio debe referirse al valor real econdémico de la
finca expropiada en el momento de la toma de posesion.

En la primitiva redaccion de la Ley de 1879 el justiprecio en este caso era
el mismo previo a la enajenacién, salvo que fuese cedida por conveniencia del
propietario sin que fuera precisa la obra. En la reforma de la Ley de 24 de
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julio de 1918 habrid que determinarlo nucvamente segiin se ha expuesto con an-
terjoridad, Con ello, como indica el tenor de dicha disposicién legal, se trata
de evitar un enriquecimiento injusto del primitivo propictario. que podria re-
cobrar su propiedad a poco precio si la finca creciese de valor en virtud del alza
e los precios en general, debido al descenso en ¢l valor de la moneda o bien
porque Ia plusvalia se obtuviese por las obras que han determinado la expropia-
<jon. El Real Decreto de 1.° de abril de 1927, sobre expropiaciones mineras, si-
gue también este criterio general (art. 9.%).

Es decir el supuesto del articulo 43 es precisamente el de hacer necesaria
una nueva valoracion para evitar el caso de enriquecimiento injusto en wvirtud
de posibles plusvalias de los terrenos retrocedidos. Pues bien, en el presente caso
es de logica aplicacién el argumento a contrario. Si se quiere prever una even-
tual plusvalia que motive €l injusto enriquecimiento mediante una nueva valo-
racidn, a fortiori en el caso en que de hecho, real y efectivamente se dé tal
plusvalia, y por ende el enriquecimiento sin causa, debe también aplicarse el
criterio de nueva valoracion,

- El sistemm de limitar el plazo de vigencia de la primitiva valoracién est4
previsto en el Reglamento de Obras, Servicios y Bienes Municipales (art. 121 ss.),
-en el articulo 11 de la Ley de 23 de marzo de 1900, en el caso de exproplacién
para guerra y marina, etc. Todos estos preceptos no son como acertadamente ha
indicado la Asesoria Juridica, de estricta aplicacién al presente caso, por tra-
tarse de distintos supuestos normativos, pero acentian claramente el criterio
general que marca la interpretacién a contrario sensw del articulo 43 de la Ley
‘General de Expropiacién Forzosa. En este sentido abundan los Reales Decre-
tos de 15 y 24 de abril de 1887 y 1.° de diciembre de 1898 y los articulos 187
-del Estatuto Municipal y 121 y 122 del Reglamento de Obras y Servicios Mu-
nicipales.

No obstante lo expuesto anteriormente. para obviar dificultades en lo futuro,
para dar a conocer a los administrados sus derechos y. sobre todo, para estruc-
turar un criterio de estricta igualdad en todos los expedientes similares, este
Consejo de Estado indica la conveniencia de que se dicte una disposicién acla-
Tatoria a este respecto, limitando, como lo establecen otras disposiciones de ex-
propiacién, el plazo de vigencia de las valoraciones inicialmente efectuadas.

Por todo lo expuesto, este Consejo de Estado es de dictamen :

1.° Que procede estimar la stplica de don L. H. S. de que se practique una
nueva valoracién de la finca nam. ... en el expediente de expropiacién forzosa
incoado por la Junta de Obras del Puerto de B. para la construccién de las del

‘proyecto de desviacién de la ria por la vega de D, vy '
2° Que ese Ministerio deberd estudiar la conveniencia y oportunidad de que

se dicte una disposicién legal limitando el plazo de vigencia de los justiprecios

iniciales en estos expedientes.
V. E., no obstante. resolverd lo mis ao.ertado.

COMENTARIO

Las situaciones juridicas ajustadas a Ia justicia fonml. no sicsnpre se iden-
tifican con la justicia material. Si el derecho se mantuviese rindo .dwtro de
la estructura formal. los casos de evidente injusticia podrian multiplicarse. De
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ahi que aun los derechos que ce manticnen dentro de un cuadro de estricta seguri-
dad juridica manwengan valvulas de escape: el principio ganeral de Ta buena fe. el
abuso del derccho la funcion de la causa ilicita basada en motivaciones perso-
n:les. la clausula rebus sic stantibus, son otros tantos portillos de salvaguardia
de la equidad, de ajuste de situaciones materialmente distintas a su configura-
cién formal,

El anélisis de los conceptos implicados en el anterior dictimen precisa tres
supuestos previos: la validez y operancia de la clausula rebus sic staniilus en
general, su aplicaciéon al campo del derecho administra.ivo y, por dltimo, su
efectividad v posibilidad de aplicacién al caso que planteaba la consulta.

I

Corresponde a los glosadores. imbuidos de doctrinas canénicas, Ia afirmacién.
resuelta de la operancia de esta valvula de seguridad. Asi Bartolo comentando
a las Decretales, afirma: Item nota quod cwm simpliciter loquimus, rebus sic
stanlibus loquimur, si non supervemerit comtraria ratio, y también mis conclu-
yuntemente dice Tirquello: Et hoc quidem perpeiuum eset in ommnibus actibus et
dispositionibus ui scilicet semper intelliguntur rebus sic stantibus, Esta doctri-
na fué recogida por vez primera de modo legal en el Coder Maximilianus de
1756. En la actualidad la mayoria de las legislaciones han acogido amplia o es-
trictamente la doctrina de la clausula rebus (Polonia. Cédigo civil, art. 269; Ley
francesa de 21 enero 1918; art. 144 del Cédigo ruso; art. 24 del suizo; art. 306
y ss. del nuevo Cédigo civil italiano; seccién 33, titulo 40, en Estados Unidos,
etcétera).

La doctrina es muy divergente en cuanto ala Justlﬁcacxon y tipificacion del
supuesto de revision contractual, Candil® resume las sustentadas hasta el mo-
mento:

a) Teorfa de la presuposicibn—V oraussetzung—, de Windscheid.

La presuposicion es una condicion no desenvuelta, no llegada a virtualidad
formal. escondida en la declaracién de voluniad negocial del contrato. Ahora
bien, afirma Lenel o se desenvuelve totalmente esta presuposic ¢n, pasando a
tener la operancia juridica de una condicién, o no se desenvuelve, en cuyo caso
no puede tener virtual dad externa®

b)Y Teoria de la base del negocio juridico, de Oertmann?®,

Muy similar a la presuposicién es la base del negocio. es decir, aquel con-
junto de circunstancias que las partes tuvieron en cuenta implici’amente cn la
conclusién del contrato. Aun sin presentar tantos puntos débiles como la ante-
rior. es en esencia igualmente impugnable,

¢) Tesis de las circunstancias indispensables para el fin contractual, Locher,

En esta tesis las bases del negocio son solamente aquellas circunstancias in-
dispensables para la congecucidn del fin con los medios del propio megocio. es.
decir. lo que importa no es tanto la representac:on de las partes como las pro-

1. Cavpir: La cliuswla “rebus sic stamtibus™, Madnd, 1945,

2. Ruope: Die roiderscitige VUorausscizung als Vertragsinhalt. Archiv f. d. Civ. Pra.
xis, 124, 1323, pdgs. 237 ¥ ss.

1. Prus: Geschiéssgrundlage. Archiv f. 4. Civ. Praxis, 130, pigs. 214 y ss.
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pias condiciones intrinsecas del negocio; con ello la base del negocio se des-
implica de su subjetividad.

d) Tesis de la fuerza mayor de Titze .

Esta tesis no puede encontrar absoluto apoyo en las legislaciones po:itivas,
toda vez que en el supuesto de rev.sibilidad la impo-ibilidad de presiaciéon no
es albsoluta, sino meramente onerosa o con desequilibrio econdémico fundamental,
Y por otra parte la wis major es absolutamente imprevisible, y. por 1 comtri-
rio, el supuesto de revisién es previsible normalmen.e y su no inclusién en el
contrato como condicion obedece a la falta de prevision de los contratant.s.

€) Tesis del error, de Bonnecase y Rhode.

Los contratantes sufren, seglin esta teoria, ¢l error in substancia sobre la rea-
lidad en valor de la prestacién y contraprestacién. Este error esencial dcbe
viciar el consentimiento y anular el contrato, Ahora bien, tedricamente el error
es sobrevenido, no inicial. y se encuentra en dificil enclave y concordancia con
los supuestos del articulo 1.266 del Cod.go civil®.

f) Tesis de la equivzloncia de la prestacion de Krueckmann ®.

Segiin el articulo 1.28¢ del Cod.go civil, la reciprocidad de intereses debe ser
guia fundamental en la interpretacion de losecontratos bilaterales. Ahora bien,
esta interpretacion debe aplicar:e en defecto de otra posibilidad anterior y previa,

g) Tesis de la laessio enormis.

La lesién enorme viene regulada en nuestro Cddigo en el ar iculo 1.291, ¥
sus términos excluyentes no dejan en modo alguno lugar para una interpretac.6n
analogica.

h) Tesis dd abuso del derecho, de Deschenaux.

Esta teoria no puede sustentarse en nuestro Derecho, por falta de acep acién
legal, Y por otra parte ya que la revision jurisdiccional debe bas-rse (n una
jurisprudencia’ constructiva. no precisa acudir a la figura juridica del abuso del
derecho.

1) Excep'io doli generalis, de Wendt.
En el Derecho espafiol no encuentra aplicacién estricta, toda vez que, como

dice Candil. ni el articulo 1.101 ni los 1.260 y 1.270 permiten una interpretacion
extensiva, como la alranzada en Derecho romano.

7 Tecis de la buena fe, de Nipperdey. ) ‘
Podria basarse en nuestro Derecho sobre los articulos 433 940. 1.258 del Co-

digo civil y articulo 57 del Cédigo de comercio. respondiendo al principio gene-
ralmente aceptado en la legislacion de tipo germanico del Trew und Gluuben.

1i
La teoria de la clausula rebus sic stantibus dentro del Derecho administrative

viene estructurada en la tesis de la imprevisién. Esta doctrina arranca de l1a d-c-
cisién de 1005 de la Ville de Paris (C. d'Etat 3 febrero 1903 Ville de Paris,

3. Kraxe: Umerschwingichkeit der Ln'.rtung,. 1921; Kimiskipam: Unsmoeglichkeit und
Untermigen; Tirze: Richtermacht wnd Vertragsinholt. ) .
5. LEsEL: Der Irvtum bei der Preisbercchmumg. DJZeitung, 1920, pigs. 437 ¥ s8.; Ja-

cost: Ueker den Irrtum in der Berechmung. JJahrdb, pigs. uo' ¥y ss.
6. KRl'ECK;lA.\‘N: Ein Beitrag zwr geldemtwentung und §'ertragsgrundlage. JJabrd, 7s,

Pa'xs. 1y ss,
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R. p. 105), si bien fundamentalmente no se empezd a utilizar en formm doctrinal-
mente acabada hasta ¢l “arrét” Gaz de Bordeaux, que introdujo en la jurispru-
dencia administrativa francesa la distincién entre la indemnizacién de derecho
ptublico al adjudicatario por el fait du prince y la operancia de la doctrina de Ja
imprevisién.

La construccion doctrinal se debe esencialmente a Magnan de Bornier™ y a
Hautiou®, asi como por Voirin®, Demogue ™. Saint-Marc ¥, Zaki®, Roubier *,
Desjonquieres *, Lapeyre ™, Alibert®, Rabouant™, Georges Pequignot™,

La imprevisién es un punto de ataque al principio general de los contratos
administrativos de ejecucién a riesgo y ventura: es una ruptura del dogma de
inmutabilidad del contrato. El comisario del Gobierno Chardenet, en sus conclu-
siones sobre el asunto del gas en Burdeos, hacia mencién a Ia doctrina antigua-
mente sostenida sobre las obligaciones y cargas imprevistas. En efecto, miltiples
“arréts” del Consejo de Estado francés habfan adoptado el sistema de equiparar
en sus efectos la imprevisién a la fuerza mayor (C. de E. 2o abril 1877, 26 mayo
1886, 3 febrero 1905, 5 marzo 1909, 3 julio 1912). Algunos comentaristas preten-
dieron que la teoria de la imprevjsién se basaba igualmente en la equiparacién
a la fuerza mayor. Asi, en este sentido. Chardenet sobre el expediente del gas de
Burdeos, Riboulet sobre el asunto del gas de Niza, Waline. etc, Pero entre am-
bos supuestos existen fundamentales diferencias. La wis major, como se ha dicho
anteriormente, consiste en la sobrevencién de un acontecimiento imprevisible e
irresistible.

La imprevision. desde este punto de vista, es también un hecho insuperable
inobviable. que escapa al poder de las partes; pero se trata de una situacién eco-
némica que se realiza gradualmente, dice Pequignof. La imprevisién no imposi-
bilita de modo absoluto la prestacién, sino que se liknita a haccrla mas onerosa »,
Por ello, Waline ha podido decir §ue la indemnizacién por imprevisién teniz la
operancia de prevencién de la vis major, habida cuenta de que si se obliga al
deudor al cumplimiento estricto de su compromiso se le puede llevar en la ma-
voria de los casos a la quiebra v. por ende, al incumplimiento, Por otra parte,
asi como la ris major implica la rescisién del contrato, la imprevisién supone

7. Essai swr lo theorie de 'imprevision, Paris, 1924,

8. La teovia del ricsgo imprevisible y los contratos influidos por instituciones socio-
les, en la Rev. de Derecho Privado, afio 1926.

9. De I'smprevision dans ies rapports de droit privé, tesis doctoral en Nancy, 1922, pé-
gina 41.

10. Notioms fundamentales de droit privé, pigs. 298-299.

11. L'imprevision dans les comtrats adminisiratifs, tesis doctoral en Paris, 1918,

12, L'imprevision en droit anglais, Paris, 1930.

13. De Vinfiuence dw changement des circonstances sur les contrals em droit public,
Ly6n, 1942.

1a. L'évolution de la Jisprudence du conseil d’etot ow sujei de la théorie de l'impre-
vision dans les marchés de fournitures,

15. L’imprecision dans les marchés passés par les sociétés de gaz et d’electricité, tesis
doctoral, Poitiers, 1923.

16. L'imprevicion dans les concessions de service pukblic, 1926.

17. Dwu cas fortuit et de la force majeure, tesis doctoral, Paris, 1920.

18. Theorie géndrale 3w comtrar gdmwiniesszi”, Pans, 1913, pags. 202 ¥ s

19. Rica Bameeris: Della guerra come cawss di forza maggiore. Riv. D. Civ. 1917,
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su cumplimiento si bien con la adicién de una indemmnizacién supletoria o adjec-
ticia en funcién de compensacién por la excesiva onerosidad.

Pequignot (loc. cit.) resume la doctrina de la imprevision de forma concisa
y concluyente:

“La idea de la imprevisién, en su generalidad. hace remontar al derecho ad-
ministrativo hacia un estado mas equitativo del derecho y le hace volver a las
fuentes antiguas escolasticas y a Santo Toméas (Summ. theolo., 2 parte, 2 :ec-
cién, questio 1to, art. 3). Descarta la estabilidad de las obligacienes para inser-
tar un elemento de aleas en la obligacién misma. Pero a consecuencia de ello,
disminuye el aleas que existia en el resultado en la ejecucién final del contrato.
Esta féormula toma una gran claridad si se la adapta la formulacién matemiti-
ca: la ejecucién de una obligacién es una incégnita (x) que esti en funcién de
dos factores: los términos de la convencién (¢) y las circunstancias de hecho,
de lugar y tiempo en las que deba verificarse. es decir, de la coyuntura econé-
mica (#), es decir, que # = ¢ £ El tiempo transcurre y las situaciones cambian;
la coyuntura se modifica irremediablemente (t'). El derecho privado mantiene
inmutables, a pesar de ello, los términos de la convencién. La ejecucién del con-
trato varia entonces (+') en funcién de las variaciones de la coyuntura econémi-
ca &' =c¢ #'. El derecho piitlico por el contrario, hace variar las obligaciones de
las partes (c") con el tiempo. de forma que se mantenga la ejecucién del contrato
aproximadamente igual a éste x = ¢’ . El aleas se desplaza de la convencién a
la ejecucién del contrato, El ideal seria que se llegase a la igualdad ¢’ ¢ =t =
=z, La teoria de la imprevisién rehusa este resultado, sacrificindose en este 1l-
timo resquicic a los antiguos prejuicios. Pero tiende a esta igualdad y constituye
por ello un serio progreso hacia la justicia.” La imprevisién se fundamen‘'é en
un principio estrictamente a base de la nocién de servicio publico, hasta que el
affaire Pechdo hizo que fuera aplicable mas alld de este concepto. a otras rela-
ciones de la administracién con los administrados.

Los supuestos de aplicacién de la teoria de la imprevisién son, en esencia:

a) Debe tratarse de un contrato administrativo propiamente dicho.

?) Es preciso que un hecho excepcional modifique considerablemente la eco-

nomia del contrato. . .
¢) Es también necesario que este hecho no haya sido posible preverlo por los

contratantes en el momento de la perfeccion del cot'nrato. L o
d) La aplicacién de la doctrina de la imprevisién es subsidiaria, como dlti-

mo remedium juris a una situacion materialmente injusta desde el punto de vista
de la onerosidad econémica. Por ello. si 1a ley o el contrato reglamenté una so-

lucién directa, no cabe acudir a la imprevision

I

En términos de estricto derecho formal, el caso planteado en 1a consulta abo-

caba al Consejo de Estado a dar una solucién evidentemente injusta.
El problema planteado se reducia en realidad al examen del momento de per-

feccion de la enajenacion forzosa. toda vez que en ella el precio ’:d;h ::edzr
invariable (art. 1.450 Cédigo civil). A este respecto, toda vez que la ley de ex-
propiacién forzosa separaba los dos momentos de perfeccién—justiprecio accp-
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tado—y toma de posesion, tras el pago de Ia tasacion, ¢l momento de fijacion del
precio viene determinado al comienzo del periodo de justiprecio, a tenor del ar-
ticulo 26 y sentencia de 28 marzo 1008 citada en relacion al articulo 34 de la
Ley y 56 del Reglamento, Y que el precio asi fijado precluye toda modificacidén
de valor que la finca experimente con posterioridad, se deduce del parrafo final
del art'culo 25 de Ia Ley, concepto que repite el articulo 34 del Reglimento y
que aclaran las sentencias de 21 mayo 1931 y 28 marzo 1908 en el m smo sentido
general de exclusién de variaciones en el valor de Ia tasacién. Esto dentro del
derecho estricto es evidente en nuestra legislacion, por cuanto a semejanza de lo
que ocurre en la compraventa el riesgo o periculum, incluso respecto a me,oras o
deterioros, vienen determinados en cuanto al titular afectado por el momento de
la perfeccion del contrato. Y siendo evidente que dentro de nuestra sistema ica
del Cédigo civil la expropiacién forzosa se considera como una subespecie de la
compraventa (art. 1.456). el traspaso del riesgo ha de venir regulado por las
disposiciones generales de la compraventa (art. 16 Cédigo civil). Es decir, en
conclusién, la solucién en derecho estricto seria la de que la valoracién se refie-
re al comienze del periodo del justiprecio y no pueden afectarle aumentos o dis-
minuciones de valor experimentadas con ocasién del transcurso de tiempo entre
el periodo de justiprecio y el subsiguiente de toma de posesién y pago.

En el supuesto de hecho planteado en el expediente nos encontramos con dos
motivos distintos de aplicaciéon de la doctrina de la imprevision: el primero la
actiud de la administracién como mwtivadora de la excesiva onerosidad y en
segundo término, los presupuestos previos de aplicacion general de la imprevi-
5'6n. esto es, cambio de circunstancias sobrevenidas en un contrato cuyos ele-
mentos de prestacién estdn escindidos en el tiempo—lapso en're perfeccion y
cumplimiento—y que ocasiona una excesiva e injustificada onerosidad en contra
del administrado y en beneficio de Ia administracién, sin la concurrencia de una
justa causa exonerante ®,

El Consejo de Estado, con los datos del expediente, no pudo entrar en la
consideracién de la culpa de la adminstracién en la excesiva dilacion dada al

20. Cfr. FurTtusa: Le fait dw prince, tesis doctoral, Paris, 1924; Riepert: Rapport
entre les powvoirs de police et de gestion dans les situations comtractuelles, R. D. public,
1905, pags. 1 y ss.; Gastox JEzE: Revision ow resiliation des concessions de service public
de transports em commun d'interet focal, RDP, 1937, pigs. 5 y ss.; DELBEz: La revocation
des actes administratifs, RDP, 1928, pags. 463 y ss.; TEISSIER: Responsabilité de la puis.
sance publigue, pag. 15; CovzINeT: La reparation des attconics portecs @ la propriété pri-
vée immobiliére par les groupoments administratifs, te<i= doctoral. Tolosa, 17:8: MaTHIOT:
Les accidents causes par les travaur publics, tesis doctoral, Paris, 1934; Duxz: La res-
ponsabilité de la puissance publigue, 2.2 ed., pags. 311 y ss.; Cravpe Gorriawp: Le preju-
dice dans g responsabilité admimsstrative, tes's. Aux, 1%, Dallox: Prexre DEccivsy: Le
guasicontrat en droit administratif, tesis, Paris, 1931; Pierre Drerexsy: Le guasiconirat
asdministratif, tesis, Paris, 1931; Lovis FevGEy: Le developpement jurisprudentiel de la
théorie dw risque en matieqe de respomsebiiiteé extracontractuc.s de 13 pussence publigue,
tesis, Lille, 1927; GrorGes GirLiaNi: Le rigue administratif devanmt la jurisprudence et la
legislation, tesis, Lyon, 1933; PicHoN xr Drrasp Aczias, Krvo-Yo: Quelques aspects now-
veany de la respomsabiinté sons faute de o puissonce pubiigue, tes.s, fans, 1vgiy PHILI-
pkR Loviton: Le but et le motif dons Iacte administrati’, tesis, Burdeos, 1931; DELcUSY:
Le gqucsi-contrat en droit administretif; Ducosseac: La gestion daffaires em droit admi-
nistratif; Rogues: De la metion Jd'ewrichissement sang cause en droit administrat:f; GEORGES
Veoer: Essas sur la notion de camse em droit administratif francais, tesis, Tolosa, 1934
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caso, si bien solamente de los indicios expuestos en los antecedentes de hecho se
podia inducir un claro abuso del derecho por parte de fa Junta de Obras intere-
sada. Por otra parte, el no entrar en el fondo de este problema no era gran obs-
taculo. toda vez que supuesta la concurrencia de todos los requisitos tipificadores
«de la imprevisién, siempre se podia acudir a este remedium furis.

Nuestro Tribunal Supremo ha dictado interesantisimas sentencias sobre la
aplicacion de la clausula rebus sic stantibus en el campo civil: 4 junio 1902, 25
marzo 1913, I2 enero 1923, 18 marzo 1929, 14 dicicmbre 1940, 17 mayo 1941. 13
junio 1944 y 5 junio 1945. El Tribunal Supremo ha dejado siempre sentado su
criterio de que la aplicacién de esta clausula de equidad debia hacerse en todo
caso con un extremado criterio de cautela jurisprudencial. Y en esta cautela.
interpretacion restrictiva de los casos a aplicar se baso la Asesoria Juridica para
.denegar la operancia de la clausula. .

Ahora bien. la cautela no implica la exclusion en todo caso. Indica tan sélo
que hay que tener en cuenta si en la perfeccién del contrato, en las motivaciones
de las partes, estuvo de algiin modo presente el aleas futuro. Fs decir que un con-
trato de suministro, p. e., pucde suponer una total elision de la funcién de la clau-
sula, toda vez que normalmente quien contrata un suministro, lo hace por temer
a precio seguro la mercancia en los periodos de entrega futuros. Es decir, que ¢l
aleas era elemento tipificante dentro de la motivacién de los contratantes. Por
otra parte. ¢l que se compromete ai suministro puede apreciar que los precics
bajaran y con ello obtendrd beneficio. puesto que el precio de las entregas se
predetermina de antemano para todas ellas. Es decir. se trata de precios some-
tidos a expectativas de beneficio o lucro por parte de ambos contratantes, esto es.
de precios subjetivamente justos ™.

Esto sentado. veamos qué sucede en la expropiacion forzosa. En esta la fija-
cién del precio justo no obedece a motivaciones subjetivas, sino que en todo caso
viene exigido un precio justo objetivo, una indemnizacién adecuada. Esta doctrina
proviéne de los carnonistas medievales. con el estudio del justum pretium sobfe
1a publica utilitas . Nuestros autores rxcogen la doctrina. En este sentido Cerdan
de Tallada, Molina. Scto. Cevallos y Covarrubias. Vazquez Menchaca gxplica
que la expropiacién puede realizarse siempre ducbus requisitus camwjrm.hbm et
non aliter. primun quod it fiat ex causs publicae ufilita.rf:. vel necessitatis: alte-
rum guod ci detur “congrua” et modcrala recompesantio. .

El mismo término de justo precio o indemmizacién aparece en la Declaracién
de derechos del hombre de 1789 (art. 17 nim. 2). que pasé al C. civil: Nul ne
peut étre contrait de coder sa propriété si ce n'est pour cause .J.uhlste' publique et
movennant une “juste” et prealable indemnité. El mis!:no principio estaba en !'NCS-
tra legislacién histérica. Asi en las Partidas. Ley 2. tit. I. partida II: Otrosi de-
cimos que cuando el Emperador quisiere tomar hered_amlento o alguna otra cosa,
para si o para darlo a otro. como quier que él sea Sefior de todos los del immperio
para ampararlo de fuerza e para mantenerlos en justicia con todo ello nonlpn;de
tomar el a ninguno lo suyo. sin su placer. si non faziere tal cosa. porgue lo de-
‘viesse perder segun ley. E si por ventura se {o oviesse de tomar por razén que

21. Cifr. Orrivcer: Eimige grundsatsliche Betrochtungen weber die Awuslegung wad Er-

19anzung der Ferkehrsgeschifte. JSchu. R.: 1939.
22. Gractno, cap. NXI, 1, 23, Questio 8.
10
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el Emperador oviesse menester de fazer alguna cosa en ello en que se tornase a
proconmunal de la terra. tenuda es por derecho de le darm ante buen cambio que
vale tanto o mas de guisa que el finque pagado a bicn vista de omes huenos ®,

Este principio general del justo precio, se recoge a lo largo de nuestra legis-
lacion e historia constitucional; Const, 1808, arts. 135 a 139; ‘Const. 1812, arts. 4
v 304: Const. 1837, art. 10: Const. 1843, art. 10; Const. 1856, arts. 12 ¥ 13;
Const, 1876. art. 10, desarrollado en la propia Ley de Expropiacién de 10 enero
1870 v Reglamento de 13 junio 1879.

Es decir. que el aleas queda totalmente eliminado del justiprecio, toda vez gue
se calcula objetivamente sin atender a consideraciones de indole subjetiva®. Para
obviar la modificacion del valor y con ello la desvirtuacién del justo precio otras
leyes especiales, que cita el dictamen consultado prevén un plazo maxime de
vigencia de la primitiva tasacién. En la Ley general no hay o’ro remedio sino
el de acudir, como lo hace la consulta del Alto cuerpo consultivo, a la aplica-
cién de la doctrina de la imprevisién. La cautela jurisprudencial queda excluida
desde el momento en que el aleas queda eliminado en la perfeccién del contrato,
a través de la determinacién del justo precio,

J. L. VILLAR PALASI
Letrado del Consejo de Estado

23. También la ley 31, tit. 18, partida 3.
24. Ismmaxy: L’Etat achetewr, Th., Paris, 1927, Les presses universitaires de France.



