LAADQUISICION
DE BIENES
INMUEBLES

SeGUNDA EDICION

A JURIDICA

4 SERIE




ASOCIACION DE MUNICIPALIDADES
ECUATORIANAS
AME

LA ADQUISICION DE BIENES INMUEBLES POR
PARTE DE LAS MUNICIPALIDADES EN LA
LEGISLACION ECUATORIANA

~Procedimiento Expropiatorio-
Segunda Edicién

Dr. Nelson Fdo. Lépez Jicome

SERIE JURIDICA No. 6
1999



Dr. Nelson Fdo. Lépez [icome

- Abogado y doctor en Jurisprudencia por fa Universidad Central del Ecuador, Quito.

- Especialista en Contratacion Pablica, por la Universidad Subregional Andina
“Simén Boltvar”, Quito,

- Abogado e instructor de la Asociacion de Municipalidades del Ecuador, AME.

- Profesar de la Universidad intercontinental, Quito.

Obras publicadas:

- El Sumaria Administrativo, previa destitucién. 1992.

- & Vademécum Legal del SECAP, Coautorfa, 1993.

- Reclamos, Consultas y Recursos Administrativos. Coautorfa. 1996.
- La Contratacién Pablica. Coautorfa. 1997,

- Lla Adquisicion de Bienes inmuebles, 1998.

- Los Servidores Publicos Municipales. 1999,

- Lla Adquisicidn de Bienes Inmuebles. Segunda Edicién. 1999.

Obras por publicarse:
- El Proceso Contencioso Administrativo en el Ecuador,
- El Proceso de Legalizacién de la Tenencia de la Tierra,

ASOCIACION DE MUNICIPALIDADES ECUATORIANAS —AME-
SERIE JURIDICA No. 6

LA ADQUISICION DE BIENES INMUEBLES POR PARTE DE LAS
MUNICIPALIDADES EN LA LEGISLACION ECUATORIANA
-Procedimiento Expropiatorio-

Segunda Edicién

Autor:
Dr. Nelson Fdo. Lépez Jicome

Revision:
Cr. Guillermo Salazar
Director de Asesoria Juridica

Econ. Jorge Proafio Bonilla
Secretario General de la AME

Impreso por:
NINA Comunicaciones
(5932) 526924

Quito - 1999

Asociacién de Municipalidades Ecuatorianas
Agustin Guerrero E5-24 y José Maria Ayora
Teléfonos: 469-683 f 469.-684 f 439-197 / 469-367
Telefax: 442-865 / e-mail: amemun@impsat.net.ec
Casilla Postal: 17-01-02654



- NDICE GENERAL

PrOlOgo . oo i e e 5
ISt S e L T e U e
T 1 [T] 117 E—— R A R a1
Consideracionss generalis , . ..o wenr e reres s 13

1.-Las municipalidades ecuatorianas.- Naturaleza juridica
y caracteristicas fundamentales:- La aulangmia munici-
L T i 13
2.-La expropiacidn en la Constitucion Politica de [a Repu-
blica, Ley de Résimen Municipal, Ley de Contratacion

Bablicayobas s o S nii it v i s it s 20
3.-La declaratoria de utilidad piblica o de interés social.

Definicidn.- Maluraleza juridica.- Requisitos . . ... 0. 34
4.- La resolucion de ocupacidn inmediata.- Definicion.-

Maturaleza juricica- Requisitos.. , o .ot o i ie e 44
5.-La expropiacidn.- Definicidn.- Imporancia.- Finalidad 47
i R R R R SR S e 55
Modos de adquirir el dominic en el derechocivil .. ..., 57
1.-El dominio.- Definicidn v su tratamiento en el Cédigo

VT EUABOTERIIGE, & o vsmonm om0 s 57
2 -MOC0E e BUEUITIT 5« o5 s « 5w s 8 s 608 5 e s 0n v aiam . h2
3=Laley como Mot de 3eqUINT. v i i iiia, o ia bannn A

4,-Tiwlo y modo en la expropiacion.. - ... o a0 ve.s BB



Capitulo lll ..... e et eteee it 69

1.-El proceso expropiatorio .........cooeeinnvans, 71
2.-Fase administrativa . ............. . 000 iiinn..., 75
2.1.- Informes de los érganos de la administracién muni-

cipal ... 75
2.2.-Resoluciéndel Concejo . ............ue.. ... 77
2.3.- Notificacién al afectado. .. ... ................ 78
2.4.- Suscripcion del contrato de compraventa o transac-

0N . e 78
2.5.- Recursos administrativos .. .................... 81
3-Fasejudicial ......... ... .. o 85
3.1.- Recurso subjetivo o de plena jurisdiccién, Tribunal

Distrital de lo Contenciose Administrativo. ... ...... 85
3.2.-Recursodecasacion ......................... 90
33.-Recursodehecho ....... ... ... ... .. L. 91
4.- El juicio de expropiacion ......... ... ... 92
Conclusiones .. ... . iviiin ittt 97
Anexo de expediente administrativo ................ 101 .

Jurisprudencia sobre Expropiaciones ................ 139

Bibliografia ........... ... .. .. . . ... 167




DEDICATORIA

A mi querida madre Rosa facome, quien hizo los esfuer-
zos sobrehumanos y me condujo desde mi nifiez por ef
sendero del bien con sus sabios e invalorables consejos.
A mi padre Luis Alfonso Lopez, que tuvo una despedida
prematura, sé que desde un rincén del mas allé observa-
ra impetuoso y vigilante la rectitud de mi pensamiento.

A Luz Dary Mufioz, madre abnegada, esposa y compa-
fiera eterna de mis alegrias y tristezas, de mis triunfos,
fracasos y adversidades.

A mis hijos, Carlos Alberto, jefferson Fernando y Nelson
Paul, que con sus sonrisas tiernas y pureza de nifios son
estimulos fervientes para buscar siempre la estrella que
ilumine fa claridad de mi pensamiento y hacer camino
al andar; y

Sobre todo a mi Dios todopoderoso, por concederme
una segunda oportunidad para reflexionar sobre los he-
chos cometidos en el pasado y enmendarlos en el futu-
ro.

Ff autor

Stk Jurivica No, 6

e



'‘ROLOGO A LA 2a. EDICION

fn 1998 el Dr. Nelson Fernando Ldpez Jacome, publica su obra
" 3 Adquisicion de Bienes Inmuebles por parfe de las Municipali-
dades en la Legislacion Ecuatoriana”, cuyo enfoque principal tie-
ne relacion con la institucion de la expropiacion. En la obra, se
aprecia un Irato sislemalico y préctico del tema con especial én-
fasis en el accionar de los municipios frente a la obra pdblica, en
razdin de que, obligadamente para su gjecucion, debe confempar-
se ol wso de la propiedad particular y el resarcimiento de fos valo-
re por la aprapiacién,

ta declaratoria de utilidad piblica, determina el interés social, y
asi se denomina la accidn que el sector pablico realiza con ese
objeto, explicindose con acierto esta figura en | obra del Dr.
Lipez; bajo la perspectiva que el derecho estatal requiere, sin des-
cuidar las conceptos que el ciudadano comun tiene al respecto y
las ohligaciones que la entidad pablica asume en virtud de la de-
cisign implementa.

La obra del Dr. Lopez jdcome; ha merecide el reconocimiento de
las funcionarios municipales del pafs y se ha constituido en un li-
bro de consulta permanente en la actividad institucional, siendo
un auxiliar valioso en el ejercicio profesional de los abogados, por
lo qure 1a Asociacidn de Municipalidades Ecuatorianas ha conside-
rado la necesidad de gue el libro en mencicn, una vez agotado,
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sea reeditado con los afadidos efectuados por el autor para esta
Segunda Edicion.

En mi condicién de jurista y Presidente de la Asociacién de Muni-
cipalidades Ecuatorianas me permito recomendar el estudio, ana-
lisis y puesta en préctica de la obra que ponemos a su considera-
cion.

Luis Fernando Torres Torres

PRESIDENTE DE LA AM.E.
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'NTRODUCCION

Existe confusion en la-aplicacion del procedimiento de la expro-
pracicn dada la diversidad de normas dispersas en varios cuerpos
legales, ‘en este documento se despejan algunas interroganies:
Jé ley se aplical, jquién realiza el avalGo ael inmushle a ex-
proprarsed, joudl es Muloen la transferencta de domimor. jes una
cesidn de derechos, compraventa o fransaceidnd, jel valor de la
indemnizacidn o precioes el catastral o comercial? Jpoede la mu-
nicipalidad practicar un re avaliie de la propiedad afeciada? jqué
compeiencias adminisiralivas fiene fa municipalidad, DINAC y el
Ministerio de Cobiemea, en materia de expropiacion? ;donde con-
cluve la via administrativa?, jeudnds se encuentran ejecutando o
causa esfado fa resolucidn de expropiacion?

JEn qué circunstancias el expropiado puede readquiric el bien ob-
jeto de la expropiacicn? etc.

Considero que Juego de su lectura y analfsis se lagrard uniformi-
dad de criterias en o8 procedimisnios adminisirativas y judiciales
para la adguisicidn de bienes inmuebles, previa declaratoria de
ulihihad pliblica o inlergs socfal, resuelta por el Consejo Munici-
pal, lo gue permitind agifidad, homegeneidad en el trimite expro-
piatorio, para la gjecucidn de la obra pablica o Iz prestacion del
servicia gue henen planilicada ejecutar las municipalidades,

Los antecedente histdricos, la posician de la daoctrina y la legista-
cign ante este procedimiento, asi como s reflexiones gue se ha-
cen alrededor de este tema son de especial importancia gue han
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justificado la posicién def autor para el estudio de la adquisicion
de los bienes inmuebles, como procedimiento especial previsto en
el Art. 5 de la Ley Contratacion Piblica.

Se realiza un estudio constitucional y legal para sustentar fa auto-
nomia municipal en la adopcion del procedimiento, con apego a
lo que establece la Ley del Régimen Municipal, como ley espe-
cial, diferenciando el procedimiento determinado en al Ley de
Contratacién Publica, que contiene normas de cardcter general en
esta materia.

Como referencia para los municipios, se ejemplifica un procedi-
miento administrativo expropiatorio que permita viabililizar fa ad-
quisicion de bienes inmuebles, previa declaratoria de utilidad pu-
blica con sustento en la Ley de Régimen Municipal, sin soslayarar
los derechos de los particulares que son afectados por una expro-
piacion; expresa Bielsa “Si bien la declaratoria de utilidad pdbli-
ca de interés social permite a las Municipalidades adquirir bienes
del dominio privado con apego a la Constitucién y a las leyes, no
es el medio para que el Estado, exagerando y abusando de esta fa-
cultad perjudique el interés privado”,

En la presente publicacién se han ampliado ciertos criterios y se
ha incorporado casos de Jurisprudencia sobre Expropiaciones, ex-
pedidos por la Corte Suprema de Justicia.

Finalmente dejo constancia de mi imperecedero agradecimiento
al Dr. Luis Fernando Torres Torres y Eco. Jorge Proafio Bonilla, Pre-
sidente y Secretario General de la Asociacion de Municipalidades
Ecuatorianas AME, respectivamente, al igual que su cuerpo direc-
tivo que han impulsado la publicacién de esta SEGUNDA EDI-
CION, de no haber tenido ésta oportunidad difcit o imposible hu-
biera sido publicar el presente trabajo que es doctrinario y précti-
co, dedicado a los servidores piiblicos municipales asi como a la
ciudadania en general.

£l autor
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s APITULO |

Consideraciones generales

1.- Las municipalidades ecuatorianas.- Naturaleza juridica y ca-
racteristicas fundamentales.- La autonomia municipal.

2.- La expropiacion en la Constitucién Politica de la Repuiblica,
Ley de Régimen Municipal, Ley de Contratacién Pablica y
otras.

3.- La declaratoria de utilidad ptblica o de interés social. Defini-
cion.- Naturaleza juridica.- Requisitos.

4.- La resolucién de ocupacién inmediata.- Definicion.- Naturale-
za juridica.- Requisitos.

5.- La expropiacién.- Definicién.- Importancia.- Finalidad
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..« ONSIDERACIONES GENERALES

1.- LAS MUNICIPALIDADES ECUATORIANAS.-
NATURALEZA JURIDICA Y CARACTERISTICAS
FUNDAMENTALES.- LA AUTONOMIA MUNICIPAL.

Las Municipalidades Ecuatorianas.-

Municipio es una palabra de origen latino: municipum. Se
trata de una institucién de larga tradicién originada en el imperio
romano, la cual denomina a aquella forma de administracion de
las ciudades conquistadas por Roma.

Dichos municipios eran gobernados y organizados en forma
auténoma, conforme el derecho pablico de la época, en niveles
que no cuestionaran el poder centralizado del imperio.

El Municipio que existe en nuestra América, hereda elemen-
tos fundamentales de los municipios griego, romano y espariol.

De Grecia hereda el principio de la autonomia y la igualdad
civil y politica de los ciudadanos; de Roma, el sistema catastral y
-el uso de un cuerpo administrativo municipal; de Espafia, Améri-
ca recoge el principio de igualdad de los vecinos ante ia ley, el
derecho de los vecinos a elegir sus mandatarios municipales y, la
responsabilidad de los funcionarios en cada municipio.

Seaie Jurinica No., & B



Las villas, primeras ciudades fundadas en América Latina, en
el siglo XVI, también establecieron consigo los primeros cabildos:
en el Ecuador, agosto y diciembre de 1534; en |a primera y segun-
da fundacién espanola de Quito, respectivamente; Guayaquil,
Portoviejo, Manta, Loja, Cuenca, Ambato, Ricbamba y Zamora
entre 1538 v 1593.

Aquellos cabildos coloniales se constituyeron en fértiles gér-
menes de los primeros brotes independentistas, conforme lo de-
muestran las memorables rebeliones de [as alcabafas (1592} y de
los estancos (1765), dirigidas por nobles criollos, asi como las in-
surrecciones indigenas sucedidas en la misma época histérica.

El permanente incremento de las necesidades de la Corona,
presiond a los cabildos por mayor recaudacién tributaria, acen-
tuando sentimientos de independencia y auto-gobierno, asi como
de cierto nivel de representatividad de los intereses populares, lo
que se tradujo desde el inicio de [a época republicana en un cons-
tante enfrentamiento gobierno central-gobierno local, que encuen-
tra su razén en las tendencias concentradoras de los sucesivos
gobiernos nacionales.

Para 1828, en que el Ecuador -entonces distrito del Sur- per-
tenecfa a la Republica de Colombia, el Libertador Simén Bolivar
decretd la suspension de todas las municipalidades de la Repbli-
ca, con el objeto de neutralizar las tendencias separatistas opues-
tas al proyecto del estado Grancolombiano. Bolivar encargé a los
jefes politicos y de policia, todas las atribuciones de las municipa-
lidades coloniales.

Alcanzada la independencia politica, la Constitucién de sep-
tiembre de 1830, que inicia el proceso de estructuracion del Esta-
do nacional en el Ecuador, resta las cabeceras cantonales el dere-
cho a disponer de un Concejo Municipal. Sin embargo, el primer
Presidente ecuatoriano, General Juan José Flores, respet6 la auto-
nomfa municipal reconociendo a los electores del cantén el dere-
cho a elegir sus autoridades municipales. Tales electores, a la ra-
zén eran solamente los ciudadanos, es decir las personas mayores
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de 22 afios, casadas, que sabian leer y escribir y poseedoras de
bienes econdmicos. Adicionalmente, fue dispuesto que los gober-
nadores presidan los concejos.

La Constitucian de 1835 otorgo a los gobernadores la facul-
tad de elegir a los «corregidores» o concejales.

La Carta Magna de 1843 reconocia a los concejos el derecho a
organizar sus municipios, los que, no obstante, deberian estar in-
tegrados por «cinco ciudadanos honrados e independientes», nom-
brados por el Ejecutivo, y poseedores también de propiedades.

La Constitucién de 1845, a pesar de ser mas democriatica que
otras, ignord al municipio, el mismo que, a decir verdad, fue usual-
mente reconocido como «régimen interior» antes que COmo juris-
diccién o nivel de gobierno plenamente instituido.

La definicion de «jurisdiccién municipal» igualmente era
confusa: «habrd municipalidaces en las provincias, cantones y
parroquias», rezé la Constitucién de 1861, al tiempo que mante-
nfa la potestad de! gobierno central, para nombrar los jefes politi-
cos cantonales.

La Carta Politica de 1878 reconoci6 que «...para la adminis-
tracion de los poderes seccionales habrd Cémaras Provinciales...
y Municipalidades en todos los cantones, sin mas dependencia
que la autonomia por la Constitucién». La resolucién de contro-
versias entre la autonomia municipal y el Ejecutivo, quedé, por
vez primera, en manos de la Corte Suprema de Justicia.

Por su parte, la Constitucion de 1906 consagré el principio
de la Autonomia Municipal, del que refiere: «L.os municipios, en
el ejercicio de sus funciones privativas, seran absolutamente inde-
pendientes de los otros poderes del Estados.

Desde entonces, la jurisdiccion del Municipio ocuparia un
papel importante en las siguientes Constituciones. Asi en las de
1929, 1945 y 1967, en las que extensas referencias a los «intere-
ses locales» perfilan nuevas atribuciones y derechos de los muni-
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cipios; diferencian los suyos, de los intereses provinciales; expre-
san la excelencia de la Institucién Municipal; definen su caracter
independiente y auténomo, diferenciandolo de los demas pode-
res plblicos; consagran el derecho de los municipios a las «parti-
cipaciones presupuestarias» distribuidas anualmente por el Con-
greso y a disponer de rentas propias originadas en el cobro de
tributos locales, y finalmente, reconocen a los municipios el dere-
cho a asociarse?.

Naturaleza Juridica y Caracteristicas Fundamentales.-

Segiin |la Constitucion vigente desde 1979, el Ecuador es un
Estado unitario cuyo territorio es indivisible. Solo para fines admi-
nistrativos, se establecen provincias, cantones y parroquias, sin
embargo, esas demarcaciones «no otorgan ni quitan territorio» de
conformidad con el articulo 148 de la Constitucién Politica. Prin-
cipio constitucional que se mantiene vigente en |la Constitucion,
publicada en el R.O. N* 1 del 11 de agosto de 1998.

Ei Ecuador tiene dos regimenes seccionales: el dependiente
del Gobierno Central, conformado por: gobernaciones, jefaturas y
tenencias politicas, en las provincias, cantones y parroquias, res-
pectivamente; y el régimen seccional auténomo conformado por
los Consejos Provinciales y los municipios, Arts. 227 y 228 de la
Constitucién Politica.

Cada canton constituye un municipio, cuyo gobierno esté a
cargo del Concejo. El Alcalde y los concejales son elegidos por
votacién directa para un periodo de 4 afios; el Alcalde elegido en
la misma forma, sera la autoridad ejecutiva que presidira el con-
cejo solo con voto dirimente, Art. 234 de la Constitucién Politica
y Art. 26 de la Ley de Régimen Municipal.

El Estado reconoce a los municipios «autonomia funcional
econdmica y administrativa» y les faculta a dictar sus normas juri-
dicas por medio de ordenanzas.

2 Asociacién de Municipalidades Ecuatorianas, AME, Una organizacion en constante desarrollo.
afio 1993, paginas. 3,4.5.6
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La Ley de Régimen Municipal expedida en 1966 es el cuerpo
juridico que norma la vida de fos municipios.

Las caracteristicas fundamentales del Municipio es su lucha

permanente por el desarrollo cantonal, la consolidacion de la au-
tonomia, la descentralizacién y la democracia local.

De conformidad con la ley son fines y funciones que compe-
ten a los municipios, el procurar el bienestar material de la comu-
nidad y contribuir al fomento y proteccién de los intereses loca-
les; 1a planificacion e impulso al desarrollo fisico cantanal; la do-
tacién, construccion, mantenimiento y reglamentacion del uso de
la infraestructura basica del servicio publico; el cooperar en el
desarrollo y mejoramiento de la cultura, la educacién y la asisten-
cia social entre otras’.

La Autonomia Municipal.-

La Autonomia Municipal significa basicamente auto-gobier-
no y auto-organizacién, mas no independencia del Estado del que
forma parte el municipio.

Autonomia para:

- Aplicar las leyes del Estado en el &mbito de su competencia
como gobierno local;

- Dotarse de normas propias dentro del ordenamiento juridico
del Estado;

- Gestionar sus asuntos de la forma que més convenga a sus
intereses, sin otras restricciones que las impuestas por sus
propias normas y |a juridicidad del Estado; v,

- Expresar la voluntad de la comunidad en el ambito de su com-
petencia y en las relaciones con otros niveles del gobierno.

La Constitucién de la Republica reconoce que «los Munici-
pios gozan de autonomia funcional, econémica y administrati-
va», la Ley determina su estructura, integracién y funcionamiento,
y la eficaz aplicacién del principio de la autonomia; propende al

3 Asociacién de Municipalidades Ecuatorianas, AME, Agenda Municipal, afio 1992, pip. 16
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fortalecimiento y desarrollo de la vida municipal y determina las
atribuciones y deberes de los municipios, Arts. 228 y 234 de la
Constitucidn.

La competencia de normar de los municipios estd consagrada
en el segundo inciso del Art. 228 de la Constitucién Politica, cuando
expresa dictar ordenanzas en uso de su facultad legislativa .

La Constitucion consagra el principio de no-intervencion, solo
en virtud de la Ley, podra imponerse deberes y regulaciones a los
Consejos Provinciales o a los concejos municipales. La ley esta-
blecera las formas de control social y de rendicién de cuentas de
las entidades del régimen seccional auténomo, Art. 237.

A su vez la Ley de Régimen Municipal manifiesta: «Cada
municipio constituye una persona juridica de derecho pablico,
con patrimonio propio y con capacidad para realizar los actos
juridicos que fuesen necesarios para el cumplimiento de sus fines,
en la forma y condiciones que determinan la Constitucién y la
Ley» (Art.2 de J]a L.R.M.).

«Las municipalidades son autdnomas. Salvo lo previsto por
la Constitucion de la Republica y esta Ley, ninguna Funcién del
Estado ni autoridad extrafia a la municipalidad podra interferir su
administracién propia» (Art. 17 de la L.R.M.).

Fundamento de la autonomia municipal.- Los fundamentos
de la autonomia municipal son: Auto-gobierno, auto-organizacién,
disposici6n de recursos propios, control por las instancias supe-
riores, impacto en la comunidad y desarrollo local.

a)  Autogobierno, en tanto el Municipio es una entidad con go-
bierno propio en una circunscripcién territorial.

b} Auto-administracion, esto es la capacidad que tiene el muni-
cipio para darse sus formas de funcionamiento, sus estructu-
ras organizativas y administrativas, sus procedimientos
operativos y sus instrumentos de accién, en armonia con la
estructura y funcionamiento general del Estado y con la Cons-
titucién de la Repiblica.
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c)

d}

e)

Recursos propios, esto es, la disponibilidad no condicionada
de los recursos generados por su gestién y recaudacién y de
otros recursos transferidos, a fin de dar cumplimiento a las
funciones de su competencia y a las que [e hayan concedido.

Ejercicio del control por parte de las respectivas instancias
del Estado, de manera que no se interfiera ni su autonomia,
ni la fluidez y eficiencia de! desempefio municipal.

Impacto en la comunidad, es decir, que el conjunto de sus
funciones corresponda a servicios esenciales para la satisfac-
cién de las demandas de la comunidad y la promocién del
desarrollo local.

La Autonomia en la Ley de Régimen Municipal.- El Art. 17 de

la Ley de Régimen Municipal establece que ninguna Funcién del
Estado puede intervenir en los municipios:

a)

b)

c)

d}

g

h)

Suspendiendo o separando de sus cargos a los miembros del
gobierno o de la administracion municipal; o interfiriendo de
cualgquier modo en su organizacién administrativa y en su
clasificacién de puestos.

Derogando, reformando o suspendiendo la ejecucion de las
ordenanzas, reglamentos, resoluciones o acuerdo municipal.

Impidiendo |a ejecucién de las obras o planes de desarrollo
cantonal y planes reguladores del desarrollo urbano, o impo-
sibilitando su adopcién y financiacién.

Privindoles de sus ingresos.
Tomando sus bienes.

Exonerando o eximiendo a los sujetos pasivos de los tributos
municipales.

Obligando a los municipios a recaudar impuestos, tasas o
contribuciones que no le pertenecen,

Impidiendo que el municipio recaude directamente sus pro-
pios recursos.
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Sin embargo, por la ambigtiedad de la legislacién ecuatoria-
nay por la superposicién de mandatos legales, la autonomia mu-
nicipal se relativiza, por lo que muy a menudo los municipios ven
limitado su campo de accién®,

2.- LA EXPROPIACION EN LA CONSTITUCION
POLITICA DE LA REPUBLICA, LEY DE REGIMEN
MUNICIPAL, LEY DE CONTRATACION PUBLICA Y
OTRAS.

Evolucion Histdrica.- La expropiacién por causa de utilidad
ptiblica o interés social, reconoce antecedentes muy lejanos, refe-
ridos a situaciones en que los particulares podian ser privados de
su propiedad, dentro de determinadas condiciones, por asi impo-
nerlo ciertas conveniencias de la colectividad, que no podian ser
atendidas de otra manera.

Escola, en su libro “Compendio de Derecho Administrativo”
nos precisa un antecedente histérico relevante de la expropiacién,
y dice que: en el Antiguo Testamento pueden encontrarse vesti-
gios de esta institucién en el Libro 1o. y en el Libro 20. de Samuel
y en el Libro de Ezequiel, aunque con referencias que no guardan
una correlacién con lo que actualmente entendemos por expro-
piacién.

En el Derecho Romano, si bien una parte de los autores nie-
gan que se hiciera alguna referencia a ella, existen ciertos textos
que pueden ser interpretados como casos concretos de expropia-
cién por motivos de interés piblico, aunque por supuesto sin que
se hayan utilizado esos términos, como puede verse en el Libro 1,
titulo 8, parrafo 2, de las Institutas; en el Libro 1, titulo 6, ley 2, del
Digesto; y en la Constitucién VII, capitulo 2, parrafo 1, de las No-
velas. Tales supuestos estaban referidos a bienes muebles e
inmuebles, y son un antecedente reconocible del instituto
expropiatorio.

4 AME, Agenda Municipal, afio 1992, piginas 33, 34, 35.
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En el antiguo Derecho Espafiol, las leyes de partidas ofrecen
una situacion semejante a las del Derecho romano, aunque mas
evolucionada, pues la privacién a los particulares de sus bienes
debia responder a exigencias de utilidad pablica, y tenia que ser
debidamente resarcida, aun cuando no se hablara en ellas de la
expropiacion, asi nominada. Se puede ver, en ese sentido, lo esta-
blecido en la Partida Segunda, titulo 1, ley 2, y en la Partida Terce-
ra, titulo 18, ley 31,

En el derecho francés primitivo, el desapoderamiento de los par-
ticulares aparece més bien como una confiscacion, puesto que rara-
mente daba lugar a indemnizacién, no obstante lo cual la proceden-
cia de esta fue reconociéndose cada vez con mas frecuencia.

Al producirse la Revolucién Francesa de 1789, la famosa De-
claracion de los Derechos del Hombre y del Ciudadano, que tuvo
resonancia universal, establecid en su art. 17 que la propiedad es
inviolable y sagrada, no pudiendo nadie ser privado de ella, excepto
cuando la necesidad publica, legalmente reconocida, lo exija evi-
dentemente y a condicién de una justa y previa indemnizacion.

La Constitucién de los Estados Unidos de Norteamérica, en su
enmienda 5a., consagré también la posibilidad de la expropiacién,
con caracteres similares, cuando el uso pdblico |a requiriera®.

Con este ligero recuento de la evolucion histérica de la ex-
propiaciones, es importante referimos a nuestros antecedentes
constitucionales y legales.

La Expropiacién en la Constitucién Politica de la Repiblica.-

En el &mbito juridico ecuatoriano, el Estado, las Municipali-
dades, los Consejos Provinciales, y, en forma extensiva, otras ins-
tituciones administrativas, no podrian cumplir fas funciones que
les incumben, sin un patrimonio o bienes indispensables con los
que dispongan en sus actividades. Mas, con respecto a las prime-
ras entidades nombradas, sabemos también que, entre las formas

5 ESCOLA, Compendio de Derecho Administrativo, Vol. I, pags 1063, 1064, 1065,
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de adquisicién de bienes a titulo oneroso, esté el procedimiento
comdn de la compraventa y, luego, diriamos, el extraordinario,
que es el de la expropiacién.

Tanto el alcance politico de la propiedad, asi como el juridi-
co, han dado margen al nacimiento de diversas tesis en torno a su
fundamentacién. Para algunos, se explica la expropiacién por el
hecho del dominio eminente del Estado sobre todos los bienes
que en €l se hallen en razén del bien comiin que la gerencia, por
cuanto la propiedad es una funcién social, antes que una funcion
individual; para otros, la expropiacién es una venta forzosa por
encontrarle a fin con la subasta o remate, por mis que no existan
postores, y que el adjudicatario o persona piblica a quien le inte-
resa esta indicada de anternano®

No obstante estas consideraciones, diremos que la expropia-
cion, de todos modos, es un sistema jurfdico propio del Estado de
Derecho, previsto en nuestra legislacién, comao lo veremos a con-
tinuacién.

En efecto, en principio, nuestras Constituciones han consa-
grado a la expropiacién por causa de utilidad pablica, como una
mera limitacién a la garantfa del derecho de propiedad, conci-
lidndola con su funcién social. Con tal espiritu, por ejemplo, la
Constitucion de 1967 dispuso asf:

«El Estado reconoce y garantiza el derecho a la propiedad
privada, mientras esta cumpla [a funcion social que le es inheren-
te. La ley regulard su adquisicién, uso y goce y disposicién y faci-
fitara el acceso de todos a la propiedads.

«Nadie puede ser privado de [a propiedad ni de la posesion
de sus bienes sino en virtud de mandato judicial o de expropia-
cidn legalmente efectuada por causa de utilidad poblica o interés
social.

Solo el Estado y demas entidades de derecho publico podran
decretar expropiaciones por causa de utilidad publica o de interés

6  GRANJA Galindo Nicolss, Fundamentos de Dereclho Administrativo, pag, 2686, 1792
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social, reconaciendo la justa indemnizacién, salvo los casos en
que la ley no lo establezcas. (Art. 47)

La Constitucion Codificada de 1984, establece en el Art.48,
que:

«La propiedad, en cualquiera de sus formas, constituye un
derecho que el Estado reconoce y garantiza para la organizaci6n
de su economia, mientras cumpla su funcién social. Esta debera
traducirse en una elevacion y redistribucién del ingreso, que per-
mita a toda la poblacién compartir los beneficios de la riqueza y
el desarrollo». (Art. 48).

«Para fines de orden social, el sector publico, mediante el pro-
cedimiento y forma de pago que indigue |a ley, puede nacionalizar o
expropiar, en su ¢aso, previa justa indemnizacién, los bienes, dere-
chos y actividades que pertenezcan a los otros sectores, para sf o
para cualesquiera de los demas sectores mencionados.

Se prohibe toda confiscacions. {Arts. 47 y 50 de la Constitu-
cién; Art. 792 del C.P.C.)

De estas disposiciones constitucionales, asi como de las an-
teriores, se desprende claramente el origen institucional de la ex-
propiacién, desde luego, como una de [as excepciones de limita-
ci6n a la garantia del derecho de propiedad reconocida por el
Estado, en funcién social, esto es, de utilidad pablica calificada
por el organismo competente, previa una justa indemnizacién al
propietarie por el bien o derecho expropiado como manda la
Constitucién Politica y lo disponen las leyes pertinentes. (Arts. 793
y 794 del C.P.C; Arts. 251 y sgts., de [a Ley de Régimen Municipal.

La Codificacién de la Constitucidn Politica de la Repiblica,
publicada en el Registro Oficial Nro. 2 del 13 febrero de 1997,
Art. 62, expresa :

«Para fines de orden social determinados en la Ley, el sector
publico, mediante el procedimiento y en los plazos que sefalen
las normas procesales, podran expropiar previa justa valoracién,
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el pago e indemnizacién, los bienes que pertenezcan a los otros
sectoresy.,

En a Seccién 1l De la Propiedad, Ant. 65, dice:

«Para hacer efectivo el derecho a |a vivienda y a la conserva-
ci6n det medio ambiente, las municipalidades podran expropiar,
reservar y controlar dreas para el desarrollo futuro de conformi-
dad con la Ley».

Los Arts. 32 y 33 de la actual Constitucién Politica de [a Re-
publica, publicada en el Registro Oficial N2 1 del 11 de agosto de
1998, recogen las disposiciones de la anterior Constitucion de
manera textual, por lo que no amerita su transcripcién.

Precisiones:

Con tales explicaciones diremos, pues, que la expropiacién
para fines de orden social pertenece enteramente a la esfera del
Derecho Piblico, singularmente del Derecho Administrativo, den-
tro de cuyo régimen, alli estan en juego las competencias de las Ad-
ministraciones piblicas determinadas por la ley, frente al derecho
patrimonial del expropiado, que podria engendrar también un caso
contencioso en cuanto a la estimacion de su indemnizacién.

El objeto de la expropiacién recae sobre [a propiedad ajena.
La expropiacion es un sistema intermedio entre la escuela
individualista que mantiene el derecho a la propiedad privada y la
escuela socialista que niega el dominio privado, estableciendo que
la propiedad debe ser el Estado en beneficio del pueblo’.

La expropiacién viene a ser la transferencia del dominio pri-
vado al dominio nacional ptblico o fiscal, por acto unilateral del
Estado, en razén de utilidad publica calificada por la ley y previa
indemnizacion al propietario».

El capitalismo fue quien formulé la expropiacién como una
medida de funcién social de [a propiedad. En la expropiacion «el
Estado no adquiere el dominio del bien en virtud de una conven-

7 JARAMILLO Ordéfiez Herman, Manual de Derecho Administrativo, pég. 76.
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cién con el propietario a quien se expropia; no hay contrato, ni
acuerdo de voluntades entre el Estado y el particular. El Estado
acttia unilateralmente, en virtud de su poder pablico. La voluntad
del particular no juega ningin papel en lo que se refiere a la trans-
ferencia misma del dominio». El propietario es tomado en cuenta
solo para determinar la indemnizacidn a que el expropiado tiene
derecho®.

Brevemente, hay una separacién entre la expropiacion y la
confiscacion y radica en que esta dltima funciona, generalmente,
como una sancién o pena, no genera ninglin derecho a indemni-
zacién, y no se funda en |a necesidad de satisfacer exigencias de
interés ptblico, condiciones estas Gltimas que se dan, en cambio,
en la expropiacién.

La Expropiacion en la Ley de Régimen Municipal.-

En otras legislaciones latinoamericanas, las provincias y los
municipios cuentan con sus respectivas leyes de expropiacion,
con vigencia en sus propios ambitos territoriales, cifiéndose a fos
grandes lineamentos consagrados en la Constitucion.

En nuestro pais la Ley de Régimen Municipal en su titulo cuarto
de! capitulo cuarto se refiere a la expropiaci6n de bienes inmuebles,
asi mismo de bienes muebles de valor artistico, histérico o ar-
queolégico con sujecién a la Ley de Patrimonio Artistico, de con-
formidad con el articulo 258 de la Ley de Régimen Municipal y en
lo que silenciare esta Ley se aplicaran las disposiciones del Cédi-
go de Procedimiento Civil.

De conformidad con el Art. 251 de la Ley de Régimen Munici-
pal, «Las expropiaciones que deban hacer las municipalidades re-
quieren de previa declaratoria de utilidad publica o interés social,
con expresion del fin a que haya de aplicarse el objeto expropiados.

Las municipalidades como instituciones auténomas del go-
bierno seccional, tienen facultad de expropiar bienes particulares

8 JARAMILLO Orddiiez Herman, Manual de Derecho Administrativo, pag. 77.
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para satisfacer las necesidades colectivas del vecindario, especial-
mente las derivadas de [a convivencia urbana, segun lo dispone el
Art. 12 de la Ley de Régimen Municipal.

Adicionalmente, nuestra Ley de Régimen Municipal en los
Arts. 326 y 327, prevé que para la construccion de viviendas de
interés social o para llevar a cabo programas de urbanizaciény de

vivienda popular, cualquier persona natural ¢ juridica podra so-
licitar al municipig la expropiacién de los inmuebles de particula-

res, que se hallaran comprendidos en los siguientes casos:

1.- Los solares ubicados en zonas urbanizadas, en los cuales los
propietarios pueden y deben construir y que hayan perma-
necido sin edificar y en poder de una misma persona sea esta
natural o juridica, con excepcién de las del sector publico,
por un periodo de 5 afios o mas, podran ser expropiados por
el Banco Ecuatoriano de la Vivienda o por Ja Municipalidad.

2.- También podran ser expropiadas las propiedades considera-
das obsoletas, si éstas no fueran construidas dentro de un
plazo de 6 afios, a partir de la fecha de la primera notifica-
cion efectuada por la Municipalidad.

3.- Las personas naturales o juridicas que posean predios urba-
nos no edificados, de diez mil metros cuadrados o més de
superficie, tendran un plazo de dos afos, a partir de la notifi-
cacion, para proceder a su urbanizacion, lotizacién y venta.
En caso contrario, tales predios podran ser expropiados por
el Banco Ecuatoriano de la Vivienda o 1a Municipalidad.

La expropiacion tiene su antecedente en el interés pdblico o
social, que afecta al interés particular. Verdaguer, expresa que: «es
precisamente |a pablica utilidad una de las primordiales causas
que justifican |a existencia misma de la institucién de [a expropia-
cidn forzosax®.

El procedimiento para una expropiacién debe contenerse en un
expediente que se forma con los siguientes documentos e informes:

9  PERA Verdaguer Francisco, Expropiacién Forzosa, pag. 79
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a)

b)

c)

d)

e)

Los informes de las direcciones de Planificacién y Obras Pa-
blicas, sobre aspectos técnicos de la obra, relativos al pro-
yecto de beneficio colectivo o de interés publico que se va a
realizar, inclusive los planos, estudios financieros sobre cos-
tos de las obras o servicios y otros, debidamente aprobados
por las autoridades municipales competentes. En estos docu-
mentos debe quedar claramente establecidos los bienes afec-
tados por la ejecucion del proyecto;

El informe del Departamento de Avallos y Catastros, en el
que consignara entre otras cosas el criterio técnico respecto
del valor a pagarse es decir el avaltio de la propiedad, al que
debe agregarse el 5% por afeccion (Art. 256 LRM);

El informe del Director Financiero, sobre |a existencia de fon-
dos en la correspondiente partida presupuestaria, para aten-
der el gasto.

El informe del Procurador Sindico Municipal, respecto de (a pro-
cedencia de la expropiacién que supone, la declaratoria de uti-
lidad piblica o interés social y el acuerdo de ocupacién.

En este informe se establecera, ademas, si conviene la decla-
ratoria de utilidad publica urgente, para los fines establecidos
en el Art. 808 del Cédigo de Pracedimiento Civil.

Informe de la Comisién del Concejo, sea esta de Planeamiento,
Urbanismo, Obras Publicas, etc., que tengan a su cargo los
asuntos relativos a expropiaciones.

En base de todo lo anterior, el Concejo debe resolver por el

voto de por lo menos las dos terceras partes de los concejales
concurrentes, declarar de utilidad publica los bienes afectados y
acordar la ocupacion de los predios.

Concluida asf |a fase administrativa, los afectados pueden

proponer demanda contencioso-administrativa ante el Tribunal
Distrital de lo Contencioso Administrativo que corresponda, hasta
dentro del término de tres meses (90 dias habiles en lo judicial),
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de conformidad con lo que disponen el Art.196 de la Constitucién
y 65 de la Ley de la Jurisdiccién Contencioso Administrativa,

Si no fuere posible llegar a un arreglo directo sobre ¢l valor a
pagarse como indemnizacién, debe proponerse un juicio de ex-
propiacién contra cada interesado, mediante las demandas co-
rrespondientes, ante e Juez de lo Civil del respectivo cantén, a la
que debe acompafiarse toda la documentacién contenida en el
expediente de expropiacidn. Si se tratase de expropiacion urgen-
te, se remitira, ademas, un cheque certificado por el valor que la
municipalidad estime como justo valor de la indemnizacién, a fin
de que el juez ordene [a ocupacién inmediata de los predios en la
primera providencia, [a misma que serd inapelable y se cumplira
sin demora, de conformidad con el Art. 808 del Cédigo de Proce-
dimiento Civil.

La Expropiacion en la Ley de Contratacién Publica.-

Dentro de la Ley de Contratacion Piiblica Ecuatoriana se en-
cuentra previsto entre los procedimientos especiales de contrata-
cion contemplados en el articulo 5: |a adquisicién de bienes
inmuebles, arrendamiento de bienes muebles e inmuebles y los
préstamos concedidos por organismos multilaterales de los cuales
el Ecuador sea miembro. Nuestro estudio, se centra en el anélisis de
la adquisicién de bienes inmuebles conocido como el proceso
expropiatorio, previa declaratoria de utilidad publica o interés social.

En el Titulo Quinto, Capitulo |, Art. 42 de la Ley de Contrata-
cion Pablica se establece que cuando la mas alta autoridad del
respectivo organismo o entidad del sector piblico, que para el
caso de las Municipalidades es el Concejo Municipal, haya re-
suelto adquirir un determinado bien inmueble procederé/la decla-
ratoria de utilidad pablica o de interés social, de acuerdo con la
Ley.

Perfeccionada la declaratoria de utilidad publica o de interés
social se buscard un acuerdo directo entre las partes, por el lapso
maximo de 90 dias.
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Para este acuerdo el valor de la indemnizacién se fijara tanto
para bienes ubicados en el sector urbano como en el sector rural,
en funcién del avaldo realizado por [a Direccién Nacional de
Avalios y Catastros, que consideraran los precios comerciales de
la zona. El precio que se convenga no podrd exceder del 10%
sobre dicho avaluo, inciso tercero del Art. 42 L.C.P.

Las Municipalidades por tener su ley especial no es aplicable
la Ley de Contratacién Publica en cuanto al avaluo de la propie-
dad en zona urbana, correspondiéndole al Jefe o Director de
Avaltos y Catastros efectuar dicho avalto, de conformidad con el
articulo 316 de la Ley de Régimen Municipal. La Ley de Contrata-
cién Pablica es especial respecto de las otras instituciones de la
administracién pablica, criterio que es compartido por la
Procuraduria General del Estado.

Para la transferencia de dominio de bienes inmuebles entre
entidades del sector pablico no se requeriran de declaratoria de
utilidad pablica o interés social ni, en el caso de donaci6n, de
insinuacion judicial. Se la podra realizar por compra venta, per-
muta, y donacién, compensacion de cuentas, traslado de partidas
presupuestarias o de activos.

El Reglamento a la Ley de Contratacién Pablica sefiala el pro-
cedimiento a partir del Art. 55 y se refiere a la declaratoria de
utilidad publica, a los requisitos, avalio, impuestos y gastos, etc.

Cuando el precio del inmueble exceda del fijado por la Ley
como base para el concurso piblico de ofertas los Ministros de
Estado requeriran la expedicion del decreto ejecutivo para cele-
brar la escritura pablica de transferencia de dominio, en el evento
de estar de acuerdo con los propietarios. Los contratos no estan
exonerados de los informes de la Contraloria y Procuraduria Ge-
neral del Estado, articulos 65 y 66 de |la Ley de Contratacién Pu-
blica.

Es importante referirse a la revocatoria de |a declaratoria de
utilidad publica, es decir a la facultad revisora de los actos admi-
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nistrativos que tienen Gnica y exciusivamente las instituciones del
sector plblico, pudiendo [a autoridad que declaré un inmueble
como de utilidad publica revocar la declaratoria mediante una
nueva Resolucién, debidamente fundamentada y notificada al
afectado

La Expropiacion en otros cuerpos legales.

En virtud de que el objeto del presente trabajo es analizar
especificamente el procedimiento para la adquisicién de bienes
inmuebles por declaratoria de utilidad publica o interés social en
las Municipalidades Ecuatorianas, de manera general me voy a
referir a fa potestad expropiatoria que se encuentra contemplada
en otros cuerpos legales, para lo cual, tomaré como base de ana-
lisis lo que dice Diego Guerra, en su libro El Proceso Expropiatorio
en el Derecho Municipal Ecuatoriano’,

La Ley de Régimen Provincial.- En su Art. 28, literal p) permi-
te expropiar inmuebles siguiendo los mismos procedimientos de-
terminados para el caso en la Ley de Régimen Municipal; cuando
se requieran para la apertura y seguridad de vias, asf como para
prevenir su destruccidn; para el ensanchamiento de poblaciones;
y en general, para el cumplimiento especifico de sus finalidades.
En definitiva, por causa de utilidad publica o de interés social.

La Ley de Contratos de Concesién de Obras Puiblicas y su
Reglamento.- Faculta al concesionario de una obra a solicitar al
organismo o entidad concedente que proceda a realizar el tramite
de expropiacién del bien a utilizarse, si es que no ha podido pre-
viamente ilegar a un acuerdo econémico con el propietario, co-
rriendo a cargo del concesionario el pago y la necesaria ayuda en
la tramitacién de la expropiacion.

El Cédigo Aerondutico.- Aprueba expropiar bienes necesa-
rios para construir aeropuertos, aerédromos de uso piblico y sus
instalaciones y aerddromos particulares, considerados de utilidad

10 GUERRA Palacios Diego Xavier, El Proceso Expropiatorio en et Derecho Municipal Ecuatoriano,
pags. 24, 25, 16.
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pablica, previa resolucién de la Direccién General de Aviacién
Civil; de igual forma, la Ley de Transito Aéreo, autoriza la expro-
piacion de aerddromos particulares, aeronaves y materiales en
tiempo de guerra o conmocién interior, sujetandose a las normas
del Cédigo de Procedimiento Civil.

Otras leyes de menar utilizacién practica que reglamentan la
expropiacion son:

La Ley de Defensa contra Incendios.- Que impide expropiar
bienes de los cuerpos de bomberos, salvo expropiacion verificada

de utilidad publica.

La Ley Especial de Telecomunicaciones.- Permite expropiar
bienes inmuebles que faciliten el funcionamiento e instalacion de
sistemas de comunicaciones, equipos y areas administrativas, pre-
via declaracién de utilidad piblica realizada por el Superinten-
dente de Telecomunicaciones, Art. 36, literal i) de [a ley invocada.

El Reglamento General de la Ley de Educacion.- Autoriza la
expropiacion y funcionamiento de unidades educativas de pro-
duccién y otras de menor importancia.

La Ley de Mineria y La Ley de Aguas.- Que facultan a expro-
piar tierras para |a explotacién de petréleo, minerales, para obras
de riego, etc.

Es importante referirse a la Ley de Caminos y su Reglamento
asi como a la Ley de Desarrollo Agrario por [a trascendencia que
tiene su aplicacion.

Ley de Caminos y su Reglamento.- En lo que a expropiacién
se refiere, tiene una adecuada e individualizada normatividad, que
evita lo engorroso del tramite expropiatorio; sefiala las causales
que permiten expropiar, cémo se debe realizar el pago por con-
cepto de indemnizaciones, etc. Un cambio con relacién a las otras
leyes, es la obligacién de nombrar un perito en la misma resolu-
ci6én de expropiacion, el cual desde ese momento entra a desem-
pefiar su cargo.
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El Art. 12 de esta Ley al referirse a las indemnizaciones sefia-
la expresamente: «...se considerard que corresponden al duefio
del terreno expropiado; el precio comercial, a la fecha de adquisi-
cién, del inmueble y a |as pertenencias originales que se incluyan
en la expropiacion; el valor de las mejoras puestas por él que se
comprendan en la misma; la plusvalia del terreno y pertenencias
originales en virtud de la depreciacién monetaria; la plusvalia pro-
veniente de obras realizadas por el duefio; fa desvalorizacién por
efecto de expropiacidn, acaso sufriere la parte del predio que que-
da en su poder; el valor de las obras de seguridad de sus terrenos
marginales; y el valor de los cultivos que se incluyan y las ocupa-
ciones temporales...».

El perito debera hacer constar en su informe todos los aspec-
tos contemplados en este articulo, sefialando ademas [a indemni-
zacién a pagarse, incluso en algunos casos no hay lugar a pago
por ta expropiacién. El informe lo acepta en ultima instancia la
autoridad expropiadora (Director General de Obras Puablicas),
quien puede realizar las observaciones a su conveniencia. Por fin
el pago se lo hara depositando el dinero en el Banco Central a
nombre del duefio o beneficiario.

Otro aspecto importante, es el establecido en el articulo 17,
que faculta al interesado hacer uso del recurso de apelacién para
ante el juez superior de derecho, quien deberé actuar conforme a
lo estipulado en la misma ley.

En definitiva, fa Ley de Caminos y su reglamento, evitan difi-
cultades en la tramitacién de las causas y en el pago de
indemnizaciones, brindando al Estado y al afectado beneficios
mutuos y reales.

La Ley de Desarrollo Agrario.- Trata el tema en el Capitulo
quinto, bajo el Titulo: «Causales de Expropiacién»; esta ley permi-
te expropiar las tierras rasticas de dominio privado en los cuatro
casos especificados en el Art. 32 en concordancia con el Art. 26,
siendo éstos: por explotacion ilicita o con sistemas precarios; por
utilizacién de técnicas que agredan los recursos naturales no re-
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novables; por no explotar la tierra por mis de dos afios; y, cuando
exista gran presién demografica, bajo las condiciones alli estable-
cidas.

Los personeros competentes para declarar la expropiacion
del bien, son los directores distritales del Instituto Nacional de
Desarrollo Agrario (INDA), existiendo para el afectado recursos
para ante el Director Ejecutivo del INDA y la accién contencioso-
administrativa.

La indemnizacién se la pagara con base en el avaltio comer-
cial actualizado por la Direccién Nacional de AvalGos y Catastros,
DINAC.

Se incluye como novedad en el Art. 31 de esta ley, la obliga-
cion del Estado de asignar en el presupuesto anual del Instituto,
los fondos necesarios para el pago por expropiaciones. En lo de-
mas se estard a los procedimientos establecidos en la Ley de Con-
tratacién Publica y en el Cédigo de Procedimiento Civil.

Precistones.-

La expropiacién es un medio de caricter real, no se ejercita
contra la persona del propietario, sino contra un bien de su patri-
monio, con el fin de obtener su propiedad. Es, pues, el objeto
expropiado, y no el sujeto expropiado, lo que tiene en mira la
accién expropiatoria, ain cuando, por razones obvias, ella debe
dirigirse contra el sujeto propietario, como titular del derecho de
dominio.

En el transcurso del analisis se pudo notar que existe confu-
sion en la aplicacién del procedimiento de la expropiacién, dada
la diversidad de normas dispersas en varios cuerpos legales, reco-
mendando que en nuestro pafs se apruebe una Ley sobre Expro-
piaciones en el sector publico o una Ley de Expropiaciones para
Municipios, como lo tiene Espafa, con lo que se lograrian crite-
rios homogéneos en el procedimiento administrativo de la expro-
piacion.
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3.- LA DECLARATORIA DE UTILIDAD PUBLICA O DE
INTERES SOCIAL. DEFINICION. NATURALEZA
JURIDICA. REQUISITOS.

La Declaratoria de Utilidad Piblica o de Interés Saocial.-

Toda expropiacién comporta cinco elementos esenciales :

1) El fin que determina la expropiacion o sea la utilidad pablica
o el interés social;

2) los sujetos expropiante y expropiado;
3) El bien objeto de la expropiacién;

4} Laindemnizacién a pagar; y,

5} El procedimiento expropiatorio.

En este analisis centraré mi estudio en el primer elemento, es
decir, “la declaratoria de utilidad publica o de interés social» que
constituye el requisito previo y fundamental para |a existencia de
la expropiacion; la declaracién no se refiere tanto a la expropia-
cién cuanto al fin a que se afecta el bien objeto de la expropia-
cion, pero conlleva la autorizacién para expropiar el bien para la
realizacion de [a obra publica o el servicio.

Tal medida se hace por Ley, si bien en ciertos casos la decla-
racidn se sobrentiende implicita en otro acto administrativo, como
en la aprobacién de planes de obras y servicios del Estado o pla-
nes reguladores desarrollo fisico cantonal y urbanistico.

En varias legislaciones de América del Sus, para designar la
causa que motiva y sustenta [a expropiacién, utilizan en sus Cons-
tituciones varias denominaciones cutilidad publica», «necesidad
plblica», «uso pablico», «utilidad social», «interés general», «in-
terés social», «interés pablico», en Argentina, Escola, manifiesta
que la define 1a Constitucién como «perfeccionamiento social»™.

11 ESCOLA Hector, Compendio de Derecho Administrativo Vol. )1 pag. 1063.
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Si bien {a declaratoria de utilidad publica o de interés social
permiten a las municipalidades adquirir bienes de! dominio priva-
do con apego a la Constitucion y a las leyes, no es el medio para
que el Estado, exagerando y abusando de esta facultad perjudique
el interés privado. BIELSA, dice: «...una declaracién tan amplia,
incomprensiva e indeterminada, que afecte potencialmente todo
lo que pueda determinar el poder administrador o sujeto expro-
piador de manera completamente discrecional y antojadiza, es
contraria al espiritu del precepto constitucional; es peligroso para
los propietarios y permite negociados, ilicitos y favoritismos, pero
también represalias y actos de animadversién politico-partidaria»'2.

En Francia, la Declaracién de los Derechos del Hombre y det
Ciudadano, del afio 1789, hablaba de «necesidad pablicax, dis-
posicion que se mantuvo en la Constitucién francesa de 1793. El
concepto de necesidad piblica se reproduce en {a Constitucién
francesa de 1795 y es substituido por el de «utilidad publica» en
el Cadigo de Napoledn de 1804,

El concepto de utilidad publica aparecidé a comienzos del
siglo XIX en Francia; estaba vinculado a la nocién de dominio
publico, de obra piiblica y de servicio publico. Aparece entonces
la utilidad pablica solamente como un medio de acrecer las de-
pendencias del dominio piblico de la administracion, y adn como
medio de construir la obra pablica. Se sostiene que este concepto
ha evolucionado y asi se dice que la expropiacién esta justificada
cuando la operacion proyectada presente un interés general, Esta
nocién de interés general no estd, por supuesto, ligada a los con-
ceptos de dominio pablico, obra pablica o servicios pablicos. De
allf que se haya dicho que la idea de la expropiacién ha evolucio-
nado y se ha considerade como un medio verdadero de accién
social de la administracion'.

La utilidad publica es, entonces, |a causante del sacrificio con-
creto de propiedades particulares. El concepto de utilidad pablica

12 BIELSA Rafael, Derecho Administrativo, pag. 346,
13 CANASI José, El Justiprecio en la Expropiacion Publica, pig. 317.
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es lo suficientemente amplio como para cubrir cualquier supuesto
expropiatorio, adn cuando podria utilizarse la nocién mas com-
prensiva de interés pdblico. Es evidente que si hay una serie de
hipatesis en que el ejercicio de |a potestad expropiatoria fue legal-
mente autorizado, ello respondia a la preocupacién interven-
cionista del estado social de nuestros dias, por lo que vino a po-
nerse en circulacion un nuevo término para condensar en formula
la justificacién de estas expropiaciones: el interés social. Esta po-
testad expropiatoria del Estado constituye el instrumento adecua-
do indispensable para la amplia misién de configuracién de 1a
realidad social que se le encomienda.

Al substituirse el criterio que predominaba a principios del
siglo pasado de necesidad publica, se amplfa considerablemente
el campo de aplicacién de la expropiacién. Una serie de cosas,
como |a expropiacion por zonas o por motivo de ornamentacion,
no podria tipificar situaciones de necesidad, sin forzar el significa-
do natural de los términos. La nocién de utilidad publica tiene un
acentuado caracter evolutivo, por lo que su alcance varia segin
las épocas y seglin los paises y permite una interpretacion flexible,
adecuada a los nuevos requerimientos sociales y culturales.

Dentro de los deberes y atribuciones del Concejo Municipal,
Art. 64 numeral 11, estd, 1a de «declarar de utilidad publica o de
interés social los bienes materia de expropiacién», asi mismo existe
una reforma al articulado en el sentido de que no seré necesaria la
aprobacién del Ministerio de Gobierno para esta declaratoria de
utilidad publica pero podra el interesado recurrir al mismo si no
estuviere conforme con ella, de acuerdo con lo dispuesto en el
Art. 253 de esta Ley,

Con respecto al Municipio del Distrito Metropolitano de Quito,
la Gltima parte del segundo inciso del Art. 64 numeral 11 de la
LRM, ha quedado derogada por el Art. 22 de la Ley de Régimen
para el Distrito Metropolitano de Quito, al no permitir acudir al
Ministerio de Gobiemo, en virtud de que dicha norma indica: «Via
Judicial: Los actos decisorios del Concejo Metropolitano causan

’%6 AsoclALIEN bE MUNICIRALIDADES DEL Ecuacon
.



estado y no admiten otra via de impugnacién que la judicial, sin
perjuicio del recurso ante el Tribunal Constitucional”

En las municipalidades, el concejo, para resolver la utilidad
plblica o el interés social requiere el voto favorable de las dos
terceras partes de los concejales que integran la cdmara edilicia.
Definicion:

En nuestra legistacion se considera como sinénimos la «utili-
dad pablica» y el «interés social», pero en realidad tienen diferen-
tes connotaciones, de ahi que me permito hacer una ligera dife-
renciacion:

La utilidad priblica.- Cabanellas, la define en los siguientes
términos: “Es todo lo que resulta de interés o conveniencia para el
bien colectivo, para la masa de individuos que componen el Esta-
do; o con mayor amplitud para la humanidad en su conjunto.”?*

Escriche, indica que la utilidad pablica debe anteponerse a la
utilidad particular y asi es que puede forzarse a un ciudadano a
vender alguna de sus cosas cuando asi lo exige el bien general.
Pero se suele hacer un grande abuso de esta maxima; pues, bajo
el pretexto de utilidad pablica, se han sacrificado muchas veces
los intereses de innumerables personas y se han cometido graves
atentados contra su seguridad’’.

En la Ley de Régimen Municipal no se hace distincién en los
términos utilidad publica e interés social, pero hemos de entender
que la utilidad pablica se refiere cuando el bien a expropiarse va a
ser de beneficio para el vecindario en forma directa, general y
gratuita como el caso de un parque, calle, avenidas, plazas, puen-
tes aceras, ect.

El interés social.- Conocido también como bien comuin o in-
terés general, en sentido politico y social es la conveniencia o

14 CABAMELLAS Guilierma, Diccionario Enciclopédico de Derecho Usual, pag. 241
t5 ESCRICHE Joaquin, Diccionario Razonado de Legislacién y Jurisprudencia, Tomo 4, pag. 987.
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utilidad para un nticleo, sector, pais e incluso la humanidad en
conjunto’s,

El interés social es limitado cuando por ejemplo ciertos ni-
cleos sociales organizados, solicitan a la municipalidad la expro-
piacion de un terreno de propiedad particular, para proyectos de
vivienda, en tal sentido le corresponderd al concejo municipal
resolver el interés social, previa expropiacién y el beneficio es
directo para la arganizacién que lo solicito, por lo general, setrata
de cooperativas de viviendas y en terreno abandonados por los
duefios o no edificados en la zona urbana conforme a lo estable-
cido en la L.R.M.

Naturaleza Juridica.-

Dentro del encuadre constitucional, |a utilidad piblica o in-
terés social que debe servir de fundamento legal a la expropiacion
comprende todos los casos en que se procure la satisfaccion del
bien comun, sea éste de naturaleza material o espiritual.

La relacién expropiatoria se establece entre dos sujetos: uno, el
sujeto activo o expropiante; el otro, el sujeto pasivo o expropiado.

1.- El sujeto activo o expropiante.

Pueden sefalarse tres momentos o etapas que dan lugar a la
actuacion de los distintos érganos de la administracién publica:

a) Ladeclaracién de |a utilidad piblica o interés social, que da
lugar a la expropiacion;
b} La ejecucién en si del procedimiento expropiatorio; ,

c) Larecepcién del bien expropiade para utilizarlo en los fines
del interés piblico comprometido.

L.a diversidad de érganos que pueden actuar, no altera la uni-
dad del sujeto activo, que sera siempre uno solo y exclusivo: el
Estado, pues serd de él de quien emanara la potestad de expropiar,
sea del Gobierno Central o Seccional.

16 CABANELLAS Guillermo, Diccionario Enciclopédico de Derecho Usual, pag. 477.
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La declaracién de utilidad piblica debe ser, inexcusablemente
con sustento en una Ley, y por tanto, corresponderé al drgano
legislativo respectivo, Congreso Nacional expedir las leyes que
asi lo establezcan.

La ejecucion del procedimiento expropiatorio, hecha la cali-
ficacién por ley, corresponde a los érganos administrativos, que
habran de llevarla a cabo y concretarla.

Finalmente, los particulares, sean personas de existencia vi-
sible o juridica, también pueden actuar como expropiantes, si es-
tuviesen autorizados por ley formal o por actos administrativos
fundados en ley, como ocurre en los casos de los concesionarios
de servicios o de obras publicas. En este caso, al igual que en el
anterior, existe una delegacién de la potestad originaria del Esta-
do. Sin la cual estas entidades o personas no podrfan aparecer
como sujeto activo expropiante, pero ese cardcter no las faculta a
esas personas a calificar la utilidad piblica, cuestién que siempre
debe quedar reservada al érgano legislativo.

2) El sujeto pasivo o expropiado.-

El sujeto pasivo de la expropiacién es el titular de la propie-
dad del bien objeto de la expropiacion, que ha sido declarado de
utilidad publica o de interés social.

Si las exigencias del interés piblico son amplisimas y practi-
camente ilimitadas, va de suyo que cualquier propietario de un
bien que sea requerido por causas de interés publico, podra apa-
recer como sujeto expropiado, soportando la expropiacién.

No existen, pues limites y restricciones respecto de quien
puede ser el sujeto expropiado en una expropiacién, como no
existe [imite respecto de los bienes que pueden ser calificados de
utifidad publica y sometidos a expropiacion.

La Codificacion de la Constitucién Politica de la Repiblica,
publicada en el Registro Oficial Nro. 2 del 13 de febrero de 1997,
en forma expresa sefiala que: «...el sector piblico podra expropiar
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previa justa valoracién, el pago e indemnizacién, los bienes que
pertenezcan a los otros sectoress. Que a saber son el sector de |a
economia mixta, integracla por [a empresas de propiedad de parti-
culares en asociacion con entidades del sector publico; el sector
comunitario de autogestion integrado por empresas cooperativas
o similares: el sector privaclo integrado por empresas cuya propiedad
perlenecen a uno o varias personas naturales o jutrfdicas de derecho
privado, Art. 62 y 61 de la Constilucién, respectivamente. Criletio
gue es transcrito en la nueva Constitucién: Art. 32 y 33, fundamen-
talmente para expropiar con fines de vivienda y proteccién del
medio ambiente.

Requisitos.-

Nuestra Constitucion sujeta a la expropiacion por causa de
utilidad puoblica o interés social, a dos condiciones o requisitos
esenciales, a saber:

1) La calificacion de esa utilidad publica o interés social, efec-
tuada por la maxima autoridad de las instituciones que con-
forman el sector publico; y,

2) La existencia de una indemnizacién previa y justa. “La nocién
de utilidad publica no tiene un significado estatico y fijo, sino
que aparece al contrario, como esencialmente dinamico y
variable en el lugar y en el tiempo. Por ello, se ha dicho que
se trata de un concepto contingente, circunstancial”?’,

El érgano legislativo, como es natural, tiene la mas amplia
capacidad para determinar si en un caso se dan o no las causas
que justifiquen la calificacién de utilidad pablica, y asi declararlo
mediante la sancidn de la ley pertinente,

Cabe algin tipo de revision judicial, respecto de una declara-
cién calificada de utilidad publica o interés social ya efectuada?®,

Esta pregunta se hace Escola y realiza el enfoque en relacién
con su pafs Argentina, y dice: La doctrina, y en especial la juris-

17 BIELSA Rafael, Derecho Administrativo, Tomo IV, pag. 405,
18 £SCOLA Héctor, Compendio de Derecho Administrative, pag. 1078,
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prudencia de nuestro mas alto tribunal, ha sufrido vaivenes, que
han ido desde la no judicialidad de la calificacién por ley de la
utilidad publica, hasta una judicialidad bastante amplia. £n defi-
nitiva, se ha abierto camino y asentado la opinién de que tales
actos del 6rgano legislativo solo son judicialmente revisibles cuan-
do en ellos se advierta, por ser evidente, arbitrariedad manifiesta,
o vulneracién grave de las finalidades constitucionales, o sea, cuan-
do de manera grosera es innegable que no se dan, en el caso,
ninguno de los supuestos de utilidad ptiblica queridos por la Cons-
titucion Nacional, sino otros de orden distinto, y que no se refie-
ren ni se vinculan con el interés publico. La prerrogativa legislati-
va, en efecto, no es absoluta ni limitada, ni menos atn puede ser
arbitraria, Bielsa.

El expropiado, en tales casos, dispondra de una accién judi-
cial para controlar el acto administrativo, que en esos supuestos
serfa inconstitucional, en cuyo curse podré demostrar la
inexistencia de la utilidad pablica, invocada en la ley.

La impugnacion judicial aludida puede plantearse antes o
durante la tramitacion del juicio de expropiacién; si surgiera con
posterioridad a su conclusion, el expropiado debera recurrir a la
retrocesion.

En nuestro pais, la declaratoria de utilidad pablica no podra
ser materia de discusitn judicial, pero si de reclamo en la via ad-
ministrativa (Art.704, Inciso Segundo del Cédigo de Procedimien-
to Civil) y de impugnacién ante el Tribunal Distrital de 1o Conten-
cioso Administrativo, de acuerdo con lo que dispone el Art.196
de la Constitucion Politica de la Reptblica.

La Ley de [a Jurisdiccién Contencioso Administrativa contem-
pla un recurso subjetivo o de plena jurisdiccién que lo interpone
el afectado o administrado de la resolucién del Concejo Munici-
pal que declara de utilidad pblica o de interés social su propie-
dad, y que dicha resolucién ha sido confirmada por el Ministerio
de Gobierno, en este caso el acto administrativo que debe impug-
nar es el acuerdo ministerial que pone fin a la via administrativa;
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no cabe exigir o discutir el pago de la indemnizaciéon porque éste
es objeto de una demanda en |a via ordinaria mediante un juicio
de expropiacion.

También la municipalidad puede hacer uso de este recurso
cuando el Ministerio de Gobiemo, Policia y Municipalidades re-
voca la resolucién expedida por el Concejo mediante la cual se
declara de utilidad pablica un inmueble, con el fin de destinarlo a
la ejecucion de una obra o un servicio a la comunidad, existiendo
jurisprudencia del extinto Tribunal Contencioso Administrativo.

La Indemnizacion.-

Se dice, con razén, que la determinacién de [a indemniza-
cién que se debe abonar al expropiado constituye el tema que
mayores problemas plantea en esta materia, [o cual resulta no solo
de [as cuestiones de indole econémico-financiera que deben re-
solverse, sino también del hecho concurrente de que la adquisi-
cion del dominio del bien expropiado debe corresponderse con el
pago que se hace al antiguo propietario, el que debe ser de una
indole tal que su patrimonio quede sin dafo, es decir, indemne.

Existe consenso casi general en el sentido de que la indemni-
zacién, en la expropiacion, no constituye un «precio» con el que
se paga la adquisicion del bien expropiado, sino que su naturale-
za jurfdica es la de un resarcimiento de los dafios patrimoniales
sufridos por el propietario, por motivos que son de utilidad pabli-
ca o interés sacial, y que no tiene por qué soportar. Es, pues, una
verdadera indemnizacién.'.

Por ello, si esa indemnizacion debe ser previa a la desposesion,
por expreso mandato constitucional, de nuestra carta fundamen-
tal fluye también, de manera implicita, que la indemnizacion debe
ser, ademds, justa, ya que sino reuniera esta condicién no seria,
una real indemnizacidn.

Se reconoce que la indemnizacién debe comprender el valor
objetivo del bien expropiado, los dafios sufridos por el propietario

19 CANASI José, El Justiprecia en la Expropiacion, pag. 876.
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que sean consecuencia directa e inmediata de la expropiacién, a
depreciacién monetaria y los intereses. Asi lo establece la mayo-
ria de las legislaciones latinoamericanas.

El valor objetivo del bien expropiado ha sido conceptualizado,
diciendo que es lo que Ia cosa realmente vale para la generalidad,
en el mercado de los bienes de esa especie, correspondiente al
lugar de la expropiacién y al tiempo de la desposesién, es decir el
valor comercial de la propiedad.

Ese valor objetivo, por lo demas, debe ser actual, o sea, debe
corresponder al tiempo en que se produzca la desposesién del
propietario, criterio que es el més adecuado, puesto que se co-
rresponde con el momento preciso en que se consuma fa expro-
piacién.

Con respecto a los dafios producidos por ésta, ya se ha dicho
que son indemnizable solo los que son una consecuencia directa
e inmediata de esta, ligados por un nexo de causalidad que sea
evidente e indiscutible. De cualquier manera, se tratara siempre
de una cuestién de hecho, que deberé ser resuelta teniendo en
cuenta las condiciones y circunstancias propias de cada caso.

En épocas como la actual, en que la moneda puede estar
sujeta a fuertes y continuas variaciones, es indispensable que la
indemnizacion tenga en cuenta la depreciacién monetaria, ya que
si asf no lo hiciera, esta dejarfa de ser integral, pues irfa alterdndo-
se con el solo correr del tiempo.

Para mantener la integridad de la indemnizacién es que esta
no debe ser gravada con impuestos o tributos, y comprender, igual-
mente, los intereses que se devenguen, segln el criterio legal o
jurisprudencial aplicable, cosa que si lo contempla el Reglamento
a la Ley de Contratacién Piblica y la Ley de Régimen Municipal ,
al no ser sujeto el expropiado de! pago de los impuestos de alcabala
y registro e incluso del pago de honorarios al Notario y al Regis-
trador de la Propiedad, que por lo general lo hace el particular, sin
embargo el Reglamento a la Ley de Contratacién Pdblica estable-
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ce, que puede realizarlo la institucién expropiante, Arts. 256, 358
literal b), 370 literal a) de la L.R.M. y Art. 62 del Reglamento a la
L.C.P.

Una cuestién que puede resultar importante, es la que se re-
fiere a la indemnizacion de las mejoras introducidas por el pro-
pietario en el bien expropiado, luego de que este haya sido afecta-
do por la Ley. Como esta cuestién podria originar abusos por parte
del expropiado, se ha resuelto que solo son indemnizables las
mejoras que revistan el caracter de necesarias, es decir, aquellas
que se hacen para evitar el deterioro o la pérdida del bien objeto
de la expropiacion. Las mejoras titiles o voluntarias no deben ser
consideraclas, y no generan indemnizacién®,

En nuestro pafs no se reconoce las mejoras sabre las edifica-
ciones hechas con posterioridad de la declaratoria de utilidad
pablica o de interés social, asf [o sefialan los Arts. 251 y siguientes
de la Ley de Régimen Municipal.

4.- LA RESOLUCION DE OCUPACION INMEDIATA.
DEFINICION. NATURALEZA JURIDICA.
REQUISITOS.

La Resolucién de Ocupacién Inmediata.-

Se trata de otra medida legitimadora del tramite expropiatorio;
una vez declarada la utilidad publica o el interés sacial del bien,
debe explicarse al méximo el bien o bienes que son precisos ex-
propiar para la ejecucién de la obra o implementacién del servi-
cio, incluso los que se prevea que deben ser utilizados para ulte-
riores ampliaciones. Esta fase es objeto de una tramitacién propia
e insoslayable y su aprobacion sirve de fecha de cémputo para la
valoracion de los bienes.

Una vez fijado el valor de la indemnizacién se procedera a
su pago o consignacién del valor del bien a expropiar, para que se

20 ESCOLA Heéctor, Compendio de Derecho Administrativo, Tormo W, pag. 1678,
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le faculte a la municipalidad, ocupar materialmente el bien, pre-
via providencia del juez competente. En otras legislaciones se
anticipa la ocupacién al pago cuando razones de interés y urgen-
cia lo exijan y previas solemnidades, son las lamadas ocupacio-
nes urgentes, en las que sin embargo el expropiante o beneficiario
no adquiere el pleno del bien hasta tanto no lo pague o se expida
la sentencia respectiva?'.

Definicion.-

Este modo adquisitivo de la propiedad no solo es el mas na-
tural y el mas antiguo sino el mantenido en todas las legislaciones
que reconocen la propiedad privada, atin cuando con respecto a
los inmuebles el estado se atribuya por lo general derecho o prefe-
rencia en la apropiacién??,

Dentro del Derecho Administrativo no existe una definicién
sobre lo que es el acuerdo de ocupacién urgente en materia de
expropiacion a la que hace relacion la Ley de Régimen Munici-
pal, este derecho, que procede de la posesién u ocupacién de
hecho de un inmueble o cosa, sin titulo legal ni contractual, se
produce sobre la base de la necesidad de ocupar el bien declara-
do de utilidad publica o de interés social, para realizar la obra o el
servicio.

Naturaleza juridica y Requisitos.

De conformidad con el Art. 252 de la Ley de Régimen Muni-
cipal, declarada genérica o especificamente {a utilidad pablica o
interés social de un inmueble, el Concejo podra dictar el ACUER-
DO DE OCUPACION del total o de la parie estrictamente indis-
pensable para el fin de la expropiacién...» El Concejo, luego de
resolver la declaratoria de utilidad pablica o de interés social,
acto posterior debe expedir el Acuerdo de Ocupacién, respec-
to de la necesidad concreta de ocupar los bienes; en la practi-

21 ENRIQUEZ de Salamanca Luis, Naturaleza y Alcance de la Exprapiacitn por Razones de Urbanis-
ma, pig. 61.
22 CABANELLAS Guillermo, Diccionario Encicloptdico de Derecho Usual, pag. 651



ca el Concejo municipal, resuelve la declaratoria de utilidad
piblica o de interés social y en la misma sesién se acuerda [a
ocupacion inmediata.

Para Verdaguer, citado por Bielsa, expresa al tratar sobre la ne-
cesidad de ocupacion del bien, que: «La apreciacién acerca de si es
0 no necesaria la ocupacién de un bien en concreto es una garantfa
fundamental para el particular. La declaratoria de utilidad publica
explicita o implicita garantiza la concurrencia del interés general,
gue viene a justificar [a expropiacién, pero no entra ni de lejos en
apreciacion alguna acerca de la necesidad de que para llevarla a
cabo se ocupe un bien determinado con preferencia a otro»?.

Conforme la Ley de Régimen Municipal, la declaratoria de
utilidad pdblica o de interés social y el acuerdo de ocupacién
inmediata, establecen la facultad de ocupar el bien sea por acep-
tacién del afectado o por una accién o demanda de expropiacién
ante el juez competente, quien ordenara esta ocupacién del bien
en la primera providencia; para ello, la municipalidad debe con-
signar el valor del bien a expropiarse conforme al avaldo efectua-
do en la propia institucion, con esta ello se hace efectivo el dere-
cho de la administracién a brindar un servicio o construir una
obra, de manera urgente y oportuna.

La ocupacion se extiende a los bienes que puedan en el futu-
ro resultar indispensables para ampliar la obra o servicio planifi-
cados; con lo expuesto, se entiende que los bienes quedan afecta-
dos desde ya; ademas la norma evita que se repita el proceso
expropiatorio para el sobrante del terreno necesario, asf la obra
no se detendra en su ejecucién.

La Ley de Régimen Municipal no determina un periodo de
tiempo dentro del cual [a resolucién de declaratoria pueda que-
dar sin efecto o caduque. Sin embargo, el Art. 135 de [a Ley Ibidem,
establece expresamente que los actos decisorios del Concejo mu-
nicipal podran modificarse, derogarse o revocarse con el mismo
procedimiento que se utiliz6 para su expedicion.

23 BIELSA Raiacl, Derecho Administrativo, pag. 577
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La declaratoria de utilidad pablica, como el acuerdo de ocu-
pacién inmediata resuelta por el Concejo Municipal, se hara co-
nocer al o los afectados, para que puedan hacer uso de su dere-
cho a la reclamacién en caso de inconformidad con |a resolucién
expedida por el concejo, de acuerdo con en el Art. 253, incisos 2
y 3 de la Ley de Régimen Municipal; al Procurador Sindico para
que continde los tramites legales; y por tltimo al Registrador de la
Propiedad, a fin de que siente la razén correspondiente y prohiba
su enajenacion.

La declaratoria de utilidad publica y el acuerdo de ocupa-
cion se notificaré a los afectados en el procedimiento expropiatorio
y dentro del plazo de tres dias de habérselos expedidos; la notifi-
cacién se la realizara en el domicilio de estos, de ser conocido, o
por la prensa en caso contrario, cuando se desconozca su resi-
dencia o domicilio, conforme lo sefiala el Art. 253 de la LRM, Esta
notificacién tiene como propdsito el de garantizar el derecho a la
legitima defensa, para que en el evento de estar en desacuerdo
pueda hacer valer sus derechos y reclamar ante los érganos com-
petentes sea en la via administrativa o interponiendo los recursos
judiciales.

La resolucién por medio del cual se declara de utilidad piibli-
ca o de interés social un bien de propiedad particular y el acuerdo
de ocupacion de! mismo con fines de expropiacién, dan por ter-
minado el trémite de la expropiacién, autorizando a la vez iniciar
el proceso judicial, cuyo Unico y primordial objetivo es el deter-
minar el justo precio a pagarse por en inmueble sobre el cual recayé
fa resolucién y el acuerdo respectivo, asf lo expresa el Art. 793 del
Cédigo de Procedimiento Civil.

5.- LA EXPROPIACION. DEFINICION. IMPORTANCIA.
FINALIDAD.

La Expropiacion.-

El Estado, lato sensu, para cumplir cometidos que le son pro-
pios y, como tales, de interés publico, puede necesitar bienes de
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diferente clase y naturaleza, que son de propiedad de los particu-
lares. En tales supuestos, como es comprensible, se produce una
colision entre el interés particular, decidido a mantener y conser-
var su propiedad, y el interés colectivo, que requiere que el parti-
cular sea privado de ese bien para que pueda ser destinado a una
finalidad de utilidad pdblica, conflicto que no puede resolverse
sino por el predominio indiscutible del interés pablico®.

Al definir a la expropiacion, se ha dicho que esta constituye
un medio 6 una institucion propia del derecho pablico que con-
siste en la transferencia de [a propiedad particular a la administra-
cion para fines de utilidad piblica, mediante el pago de una justa
y previa indemnizacion.

No obstante, si bien actualmente esta concepcién es predo-
minante, en el pasado se postularon diversas opiniones, en cuan-
to a esta materia, calificAindose alternativamente a la expropia-
cién como un instituto propio del derecho privado, del derecho
ptblico, e incluso de caracter mixto.

El criterio de considerarla como de exclusiva pertenencia del
derecho privado, sefiala Escola, es, tal vez, el mas simplista y pri-
mitivo, y se explica por [a natural predominancia que tuvo en el
pasado el derecho civil, en todo lo atinente al derecho de propie-
dad, el Cédigo Civil expresa que «nadie puede ser obligado a ven-
der, sino cuando estd sometido a una necesidad juridica de hacer-
lo, como ocurre -precisamente- cuando hay derecho en el com-
prador de comprar la cosa por expropiacién, por causa de utili-
dad publica . La expropiacién, en consecuencia, aparecia como
una compraventa forzosa, pero compraventa al fin y, como tal,
sometida al derecho privado»?,

Pronto dio lugar a que se abriera camino [a idea de que la
expropiacion era un instituto de caracter mixto, regido en parte
por el derecho publico y en parte por el derecho privado. El pri-
mero, se decia, se aplicaba a todo aquello que se referia al poder

24 VALENCIA Salazar Alfonso, La Expropiacién, pag 564.
25 ESCOLA Héctor, Compendio de Derecho Administrativo, Va!. I, pag. 1081
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de declarar la necesidad de expropiacién y calificar la existencia
de la utilidad publica; el segundo, a su vez, se aplicaba a todo lo
concerniente a la fijacién de la indemnizacion a pagarse, que cons-
tituia una cuestién civil.

Finalmente, la doctrina reconocié, con amplia mayoria, que
la expropiacién no es sino una institucién propia y regida por el
derecho publico, en todos sus aspectos, y mas concretamente por
el derecho administrativo.

En ella el Estado actia como tal, en uso de todas sus prerro-
gativas y potestades de poder pablico, utilizando un medio otor-
gado por la Constitucién Politica, siendo la indemnizacién no un
precio sino una compensacién que procede también por imperio
constitucional, con caricter previo a la expropiacion, el
expropiante no contrata, sino que impone la trasferencia de la
propiedad del objeto expropiado, fundindose en el «interés pa-
blico o interés social», y en toda esta actividad exhorbitante el
derecho privado no tiene ninguna cabida®.

Definicién Conceptual.-

Caballeas, al referirse a la expropiacién lo hace en los si-
guientes términos: «La expropiacién forzosa es el apoderamiento
de la propiedad ajena que el estado u otra corporacién o entidad
pobiica lleva a cabo por medio de utilidad general y abonando
justa y previa indemnizacién. Desde el punto de vista del propie-
tario viene a ser la pérdida o privacion inexcusable de todos o
parte de sus bienes, por requerirlo el bien piblico y a cambio de
una compensacion en dinero»?,

Podria decir que la expropiacién es un procedimiento de
derecho piblico par el cual el Estado, obrando unilateralmente,
adquiere bienes de los particulares para el cumplimiento de un fin
de utilidad pablica y mediante el pago de una indemnizacién.

26 VILLEGAS Walter, Régimen Jurldico de la Exproplacidn, plig. 1325
27 CABANELLAS Guillermo, Diccionario Enciclopédico de Derecho Usual de Cabaneilas, Tomo I
pag. 15

— 49



De la expropiacian resulta, en consecuencia la pérdida total
o parcial del bien privado, por un motivo de utilidad general, sea
para la construccién de una obra pablica o para la prestacién de
un servicio publico, etc. Por ello puede decirse que el derecho
que el expropiado gozaba sobre la cosa se extingue en beneficio
de la comunidad y que este derecho esta substituido por otro de-
recho: el derecho a la indemnizacién?,

Escola en su libro titulado Compendio de Derecho Adminis-
trativo, define a la expropiacién «como el medio de derecho pi-
blico en virtud del cual el Estado, entendido el concepto en senti-
do genérico, logra que un bien sea transferido de un patrimonio a
otro distinto, previa una justa indemnizacién, para que sea desti-
nado al logro o satisfaccién de un fin de utilidad pablica»®.

De ia definicién propuesta, que resume las mas importantes
dadas por la doctrina, se desprenden lo siguientes elementos
caracterizantes de la expropiacién:

1) Es un medio juridico, y no un procedimiento - como alguna
vez se dijo-, que es propio del derecho publico, o sea, un
elemento instrumental con el cual se fogra un efecto, para el
cumplimiento de un fin.

2) Implica la creacién de una relacién expropiatoria, en la cual
acttan dos sujetos: a.- El expropiante, que ser4 el Estado, re-
presentado por las instituciones del sector pablico llamesen
del gobierno central y organismos seccionales: Consejos Pro-
vinciales y municipios y demas entidades del sector pablico
definidas en la Constitucién de [a Repdblica del Ecuador, sin
que deba excluirse que en ciertos casos puedan serlo igual-
mente determinadas personas, a las cuales el Estado haya
autorizado a utilizar este sistema como en el caso de las con-
cesiones; y b.- El expropiado, que es siempre el propietario
del bien afectado, que puede ser un particular, que es lo mas
corriente.

28 BIELSA Rafael, Derecho Administrativo, pig, 456.
29 ESCOLA Hector, Compendio de Derecho Administrativa, vol. Il, pag. 1062,
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3) Supone la existencia de un objeto expropiado, que puede ser
cualquier bien, sea cual fuere su naturaleza, es decir, cosas
muebles o inmuebles.

4) Produce la trasferencia de la propiedad del objeto expropia-
do, de su titular primitivo -el expropiado- en favor de otro
titular, que en el presente caso seré las Municipalidad.

5) Exige que el propietario expropiado deba ser previamente
indemnizado, de manera justa, lo que producird que su dere-
cho de propiedad sobre el bien de que es privado sea susti-
tuido por el derecho a la indemnizacién debida.

6} Tiene que fundarse, en todos los casos, en una finalidad de
utilidad pablica o interés social, que en nuestro ordenamiento
debe ser sefialada en la Constitucién y en las Leyes, que han
sido objeto de andlisis en capitulos anteriores.

Importancia.-

El Estado tiene como uno de sus fines esenciales promover el
bien comin y en consecuencia, debe contraponer a los derechos
de dominio del particular la voluntad def estado, que trae como
consecuencia la extincién de la propiedad, toda vez que su exis-
tencia como tal sea un obsticulo para la satisfaccién del interés
publico®.

Es pertinente abrir ef anélisis del tema con una pregunta:

#Cual es el fundamento que da razén de ser y justifica la exis-
tencia de un medio tan excepcional como la expropiacién, en
cuya virtud el propietario de un bien determinado pierde su ca-
récter de tal, aiin contra su voluntad?

Las propuestas que se han hecho, en tal sentido, suelen ser
divididas en teorfas de caricter puramente racional, y en teorias
de carécter juridico. Manifiesta Escola, que dentro del primer gru-

30 ALFAROC lbagon Faride, El Proceso de Expropiacion, pag, 345
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po cabe citar, en primer término, la llamada «teorfa de |a colisién
de derechos», segin la cual el fundamento de la expropiacién
serfa la superioridad del derecho pGblico sobre el derecho priva-
do, en cuya virtud el derecho de propiedad del titular de un bien
cualquiera debe ceder ante el derecho prevaleciente de la comu-
nidad sobre esa misma cosa, que le es necesaria. Este fundamento
pierde su valor cuando se piensa que ese conflicto, en verdad, es
mas bien una consecuencia de la expropiacién, y no su funda-
mento, lo que no impide que se lo haya considerado adecuado
para justificar y explicar la expropiacién.

También se ha sostenido que el fundamento de la expropia-
cién reposa en la «teorfa de la funcién social de la propiedad»
sustentada por Duguit, segin la cual |a propiedad inmobiliaria no
puede aceptarse razonablemente sino por su funcién social, de
manera que solo seré legitima si cumple tal funcién de utilidad
social. Es esa misma funcién social la que explica que la propie-
dad de un bien pueda ser, en un momento dado, quitada a su
propietario cuando la sociedad lo requiera, para alcanzar finali-
dades que se ha propuesto.

Finalmente, y dentro del agrupamiento que estamos conside-
rando, se incluye la «teorfa de las reservas», segun la cual el fun-
damento de |a expropiacién se encuentra en el origen histérico de
la propiedad, la cual en sus origenes fue colectiva, luego fuerte-
mente individual, para concluir por atemperarse, admitiendo las
exigencias de los fines de la colectividad v del Estado.

Fue dentro de ese proceso evolutivo que, al pasarse de la
propiedad colectiva a la propiedad individual, el poder social se
habrfa reservado la posibilidad de hacer salir determinados bie-
nes de la propiedad privada, por razones de interés piblico y con
el pago de una justa indemnizacién, para hacerlos volver a su
condicion de bienes comunes, y poderlos destinar, de tal modo, a
esas finalidades colectivas.

La teoria de las reservas aparece como una explicacién exce-
sivamente estatica de un fenémeno, como el de la propiedad, que



es eminentemente dinamico, ya que se va adaptando a las cir-
cunstancias sociales de cada momento*.

Dentro de las teorias puramente juridica, se encuentra la de

los fines del Estado, segtin la cual una de las finalidades del Estado
moderno es el de promover el bienestar general.

Caracteres Basicos de la Expropiacion.

a)

b)

c)

d)

Dada su naturaleza juridica, la expropiacién no constituye
un «derecho» del Estado, sino una potestad que le es inhe-
rente, constitucionalmente establecida, y que como tal no es
prescriptible ni renunciable.

La expropiacién debe ser siempre actual, y no potencial, ra-
z6n por |a cual no puede expropiarse para el futuro, sino con
relacién y referencia a una utilidad pablica que efectivamen-
te exista en el momento de disponerse la expropiacion. De
no ser asf, faltaria la causa juridica especifica, que justifica la
pérdida de su propiedad por el expropiado. Ello no impide
que en ciertas expropiaciones la determinacién de los bienes
afectados, o sea, su individualizacién concreta, pueda ser pos-
tergada, dentro de ciertos recaudos, para més adelante (por
ejemplo, porque se requieren estudios técnicos atn no cum-
plidos), o que mediante calificacién por ley se reserven de-
terminados inmuebles para obras o planes de ejecucion.

La expropiaci6n es siempre unilateral, resulta de la decisién
exclusiva e irrevisible del Estado, sustentada en la ley respec-
tiva, que solo podria ser atacada por manifiesta y grave arbi-
trariedad, pero nunca con relacién a su oportunidad, mérito
y conveniencia.

La expropiacién es un medio de caracter real, no se ejercita
contra la persona del propietario, sino conira un bien de su
patrimenio, con el fin de obtener su propiedad. Es, pues, el
objeto expropiado, y no el sujeto expropiado, lo que tiene en

31 ESCOLA Héctor, Compendio de Dierecho Administrativo Vol I, pag. 1068, 1069, 1070.
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mira la accién expropiatoria, adn cuando, por razones ob-
vias, ella debe dirigirse contra el sujeto propietario, como
titular del derecho de dominio.

Finalidad.-

Las finalidades esenciales del Estado moderno es promover
el bienestar general, el bien comun, con el consiguiente progreso
y desarrollo individual y colectivo. De tal modo, cuando las exi-
gencias del bien comdin lo imponen, es natural que la propiedad
privada ceda, dentro de condiciones y garantias que lo hagan ra-
zonable y justo, y para ese abjeto es que se instituye la expropia-
cién, la cual se funda o tiene su finalidad en consecuencia, en la
necesidad del logro de ese bien comiin, y es por elio impositiva.

Este criterio es el que se acepta actualmente, y el que funda-
menta la expropiacién, habiendo sido reconocido por nuestra le-
gislacién, al expresar que la utilidad pablica que debe servir de
fundamento legal a la expropiacién, comprende todos los casos
en que se procure |a satisfaccién del bien comdn, sea éste de na-
turaleza material cuando el bien se [o destina a una obra o servi-
cio publico en favor de fa comunidad cuya satisfaccion es el re-
sultado de la confianza ciudadana.
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'?lonos DE ADQUIRIR EL DOMINIO EN
EL DERECHO CIVIL

1.- EL DOMINIO. DEFINICION Y SU TRATAMIENTO EN
EL CODIGO CIVIL ECUATORIANO

El vocablo dominio proviene del latin dominium, derivado a
su vez de dominus, sefior o duefio. En el Derecho Romano era
clasico el concepto siguiente « Dominium, est jus utendi et abutendi
re sua quatenus Juris ratio patitur» (Dominio es el derecho de usar
y abusar de la cosa propia hasta donde la razon del Derecho lo
soporta).

En la legisiacién ecuatoriana, el dominio, [lamado también
propiedad es el derecho real en una cosa corporal, para gozar y
disponer de ella, conforme a las disposiciones de las leyes y res-
petando el derecho ajeno, sea individual o social. (Art. 618)

Esta definicion legal del Cédigo Civil, considera, en primer
lugar, como sinénimos los vocablos dominio y propiedad, sin
embargo de aquello, en sentido estricto, existen diferencias entre
dichas alocuciones; es asi que, la palabra propiedad, a criterio del
Dr. Eduardo Carrién E., pertenece al terreno econémico-juridico,
en tanto que |a palabra dominio tiene un valor exclusivamente
juridico®.

32 CARRIONE., Eduardo. Curso de Derecho Civil de los Bienes. Pig. 107.
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La doctrina también reconoce diferencias; en Espafia se ha
sostenido que la palabra propiedad sirve para designar toda la
relacion del hombre con la naturaleza y todo poder sobre ella,
mientras que el dominio se debe aplicar Gnicamente al poder ple-
no, indiviso e ilimitado de |a persona sobre una cosa del mundo
exterior, de ahi que, el dominio constituye un género o clase de
propiedad.

Juristas alemanes e italianos coinciden en sus apreciaciones
sobre todo tomando en cuenta la verdadera aplicacion que de
estos conceptos se daba en Roma; Rugiero distingue dominio y
propiedad afirmando que el concepto de dominio tiene un senti-
do predominante subjetivo puesto que implica potestad que sobre
la cosa corresponde al titular; a su vez, [a palabra propiedad lo
tiene predominantemente objetivo, acentuando la relacion de
pertenencia de la cosa a la persona.

Sin embargo de |o dicho, autores como Castan sostienen que,
entre dominio y propiedad no hay diferencias de extensién y con-
tenido y su discusion carece de contenido juridico y legal.

De su parte, la doctrina francesa considera como sin6nimos
ambos términos.

Como se puede apreciar la discusién del verdadero alcance
de las dos locuciones, dominio y propiedad, no se ha quedado en
la discusidén etimolégica sino que ha llegado incluso a las esferas
de la doctrina juridica con diversas apreciaciones y sin lograr un
criterio unanime respecto de su naturaleza.

Dentro del uso frecuente de nuestra legislacién se nota de
forma clara la predileccién de nuestro legislador por utilizar [a
expresién propiedad entendiéndola como sindénimo de dominio,
conforme lo sefiala el ant. 618 del Cédigo Civil. Asf, |a seccién Ili
del titulo Il de nuestra Constitucion Politica de la Repuiblica y en
especial ef art. 63 reconoce a |a propiedad como un derecho que
el Estado garantiza para la organizacion de la economfa, sujetan-
dola a la condicién de gue cumpla con su funcién social. A su

58 Asoaacdn pE MuNTPALIDADES DEL Ecuapan



vez, el art. 66 inc. 1o. garantiza también la propiedad sobre la
tierra.

Otros cuerpos normativos de menor jerarquia también hacen
referencias al término propiedad, a saber: el art. 5 del Codigo
Aeronautico; arl. 736 del Cédigo de Comercio; art. 218 del Codi-
go de Procedimiento Penal; Arts. 12, 19, 20, 26, 32, 33 de la Ley
de Desarrollo Agrario y Arts. 34, 35, 47, 49, 54, 55 del Reglamen-
to a esta Ley; art. 50 de la Ley de Radiodifusién y Televisién; art.
11 de la Ley de Patrimonio Cultural; art. 313 de la Ley de Régimen
Municipal; Arts. 10 y 33 de la Ley de Marcas de Fabrica; art. 9 de
fa Ley del Futbolista Profesional, entre otras.

Nuestra legislacién, como queda dicho, define al dominio en
el art. 618 del Cédigo Civil. Esta definicién, calificada como ana-
litica, ha sido considerada como incompleta «puesto que depen-
den de [a idea que se tenga acerca del nGmero de facultades con-
tenidas en €l, y son ineptas, por ejemplo, para explicar a qué se
debe que cuando se desmembran o separan ciertas facultades, el
dominio conserve su naturaleza esencial»*.

El Diccionario Enciclopédico de Derecho Usual de Guillermo
Cabanellas o define de la siguiente manera: «Poder. Superiori-
dad, supremacia, hegemonia. Facultad de usar y disponer de algo;
y en especial, de lo que por eso es propio. Potestad o facultad
legitima de una persona sobre otra u otras. Para el Derecho Civil,
dominio significa tanto como propiedad (v.} o plenitud de faculta-
des legalmente reconocidas sobre una cosa.»

En los ordenamientos juridicos contemporéaneos se distinguen
tres sistemas de propiedad:

a) Sistema liberal de la propiedad, fundamentado en la Decla-
racion de los derechos del hombre y del ciudadano de 1789;

b) Concepcién social de la propiedad, que se orienta en el sen-
tido de atribuir a la propiedad una funcién social. Esta con-

33 CARRIONE., Eduardo. Curso dle Derecho Cvil de los Bienes. Pap. 107,
34 CABANELLAS Guillermo, Diccionario Enciclopédice de Derecho Usual, Tomo Il pag. 319
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vez, el art. 66 inc. To. garantiza también la propiedad sobre [a
tierra.

Otros cuerpos normativos de menor jerarquia también hacen
referencias al término propiedad, a saber: el art. 5 del Cédigo
Aerondutico; art. 736 del Cédigo de Comercio; art. 218 del Codi-
go de Procedimiento Penal; Arts. 12, 19, 20, 26, 32, 33 de fa Ley
de Desarrollo Agrario y Arts. 34, 35, 47, 49, 54, 55 del Reglamen-
to a esta Ley; art. 50 de la Ley de Radiodifusion y Television; art.
11 de la Ley de Patrimonio Cultural; art. 313 de la Ley de Régimen
Municipal; Arts. 10 y 33 de la Ley de Marcas de Fabrica; art. 9 de
la Ley del Futbolista Profesional, entre otras.

Nuestra legislacion, como queda dicho, define al dominio en
el art. 618 del Codigo Civil. Esta definicién, calificada como ana-
litica, ha sido considerada como incompleta «puesto que depen-
den de la idea que se tenga acerca del niimero de facultades con-
tenidas en €, y son ineptas, por ejemplo, para explicar a qué se
debe que cuando se desmembran o separan ciertas facultades, el
dominio conserve su naturaleza esencial»?.

El Diccionario Enciclopédico de Derecho Usual de Guillermo
Cabanellas lo define de la siguiente manera: «Poder. Superiori-
dad, supremacia, hegemonia. Facultad de usar y disponer de algo;
y en especial, de lo que por eso es propio. Potestad o facultad
legitima de una persona sobre otra u otras. Para el Derecho Civil,
dominio significa tanto como propiedad (v.) ¢ plenitud de faculta-
des legalmente reconocidas sobre una cosa.»*

En los ordenamientos juridicos contemporaneos se distinguen
tres sistemas de propiedad:

a) Sistema liberal de la propiedad, fundamentado en la Decla-
racion de los derechos del hombre y del ciudadano de 1789;

b) Concepcidn social de la propiedad, que se orienta en el sen-
tido de atribuir a la propiedad una funcién social. Esta con-

33 CARRIONE., Eduardo. Curso de Derecho Civil de los Bienes, Pag. 107,
34 CABANELLAS Guillermo, Diccionario Enciclopédico de Derecho Usual. Tomo I, pag. 319



cepcidn ha sido acogida por nuestra Constitucién Politica
conforme lo sefiala el art. 63 de la misma; y,

c) Concepcion marxista-leninista de la propiedad, segiin la cual
con una sociedad comunista sin clases no podré subsistir nin-
giin derecho de propiedad.

La doctrina juridica reconoce en el dominio un triple carac-
ter: absoluto, exclusivo y perpetuo

El cardcter absoluto se expresa en la posibilidad que tiene el
duefio en aprovechar para s [a totalidad de las utilidades y servi-
cios de una cosa sin mas limitaciones que las exigidas por la con-
currencia de otros derechos reales en la misma.

El cardcter exclusivo, a criterio de Planiol y citado por ef Dr.
E. Carrién, consiste «en la atribucion del goce de una cosa a una
persona determinada, con exclusién de todas las demas».

«Se ha observado, sin embargo, que este caracter unilateral
de soberbia dominical existe solo de modo muy relativo. El due-
Ao, en virtud del caracter exclusivo de su derecho, puede recha-
zar intromisiones abusivas, puede aislar su predio demarcandolo
y cerrandolo; pero no puede sustraerse a la multitud de restriccio-
nes, gravamenes, servidumbres, etc., que son impuestos, ya en
beneficio pablico, ya para la sola utilidad de los particulares; de
tal manera que en el actual estado juridico-econémico es incon-
cebible un dominio estrictamente exclusivo.»35,

El caracter perpetuo significa que el hecho de no ejercerlo no
basta para extinguirlo, mientras otra persona no adquiera el mis-
mo derecho por la figura de la prescripcién. Este carécter tiene
excepciones: fa propiedad fiduciaria y el interés publico para el
caso de las expropiaciones.

En este sentido, también se reconocen tres facultades inhe-
rentes al dominio que los antiguos romanos llamaron eusus, fructus

35 CARRIONE. Eduardo. Curso de Derecho Civil de los Bienes. Pag. 113,
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y abusus» y que los comentaristas expresaron como el «ius utendi,
fruendi, et abutendi exclusis allis», La facultad de usar consiste en
servirse de la cosa, seglin su naturaleza; [a de gozar, en aprove-
char los beneficios y productos de la cosa, y la de abusar, en con-
sumir la cosa o en enajenarla. Estas facultades han sido reconoci-
das en nuestra legislacién civil cuando el art. 618 reconoce en el
dominio la posibilidad de gozar y disponer de una cosa corporal.

El dominio es un derecho real, como lo ha sefialado nuestra
legislacian, esto es, que la facultad dominical va de un sujeto aun
objeto. El sujeto investido del poder juridico es el elemento perso-
nal del dominio. El objeto o elemento real del dominio, por fo
tanto, es todo aquello que, segin el Derecho, tiene la calidad de
bien; aqui es importante distinguir los bienes corporales de los
incorporales reconocidos por nuestra legislacién y que constitu-
yen de por si en objetos de dominio. De su parte, la extension
espacial del dominio se refiere a la individualizacién o determina-
cién fisica del objeto sobre el cual recae. Este Gltimo aspecto trae
dificultades el momento de individualizar el dominio hacia el es-
pacio aéreo y hacia el subsuelo. La soluci6n a esta disyuntiva ha
traido una serie de criterios a nivel doctrinario pero es evidente
que no existe una solucion uniforme y el Cédigo Civil ecuatoriano
no resuelve de forma clara esta situacién.

Es importante sefialar que generalmente los derechos subjeti-
vos o poderes juridicos, radican en un solo titular de ahf que esta-
mos bajo la figura del derecho individual. Pero, sucede también
que estos derechos radiquen en varios individuos por lo que, esta-
mos ante la figura de la comunidad o de un derecho colectivo.
Estas figuras mantienen sus diferencias, discutidas en la doctrinay
legislacién de todos los pafses y se reconocen, ademas una serie
de sistemas relativos a la comunidad inspirados en los dos tipos
clasicos: la comunidad romana y la comunidad germanica.

Es importante sefialar que las distintas legislaciones también
regulan otras figuras importantes, nos referimos a la copropiedad,
entendida esta como una forma de propiedad.individual donde
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cada copropietario es duefio de una cuota-parte ideal, sobre ia
cual ejerce su dominio exclusivo, pudiendo disponer de ella,
gravarla, reivindicarla, etc.; y, la propiedad horizontal que viene a
ser una conjuncidn de la propiedad individual exclusiva y de la
propiedad comdn. Nuestra legislacién prevé estos dos tipos de
figuras e incluso existe en nuestro ordenamiento juridico la Ley de
Propiedad Horizontal.

2.- MODOS DE ADQUIRIR EL DOMINIO.-

El Codigo Civil reconoce cinco modos de adquirir el domi-
nio conforme lo sefala el art. 622: la ocupacion, la accesién, la
tradicidn, la sucesién por causa de muerte y la prescripcioén. Esta
disposicion, resulta incompleta puesto que no incluye dentro de
esta enumeracién a la denominada adquisicién ex-lege, esto es,
la adquisicion por ley contemplada en algunas disposiciones de
nuestro ordenamiento legal.

A cada uno de los modos de adquirir corresponde un hecho
juridico tipico que lo caracteriza, lo distingue y produce efectos,
asi el hecho de la ocupacién es [a toma de la posesion de una
cosa sin duefio; el de la accesion es la unién de dos cosas pertene-
cientes a diferentes duefios, una de las cuales es principal y otra
accesoria; el de la tradicién es 1a entrega-recepcién de una cosa;
el de la sucesién por causa de muerte es el fallecimiento de una
persona; y, el de la prescripcién es la posesion de una cosa duran-
te cierto lapso y con los requisitos determinados en la Ley.

La adquisicién originaria, consiste en adquirir un derecho con
prescindencia del anterior titular de ese mismo derecho, por lo
que, son modos originarios de adquirir el dominio, |a ocupacién,
la accesién y la prescripcion. Por su parte, la adquisicidn derivativa
implica el paso del derecho de un patrimonio a otro, existe una
relacion causal entre quien transfiere el dominio y quien lo reci-
be, de ahf que, son modos derivativos de adquirir la tradicién y la
sucesién por causa de muerte,
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Nuestro Cédigo Civil entiende a la ocupacién como la apre-
hensidn de una cosa apropiable que carece de dueno. El art. 641
lo define de |a siguiente forma:

«Art. 641.- Por la ocupacién se adquiere el dominio de las
cosas que no pertenecen a nadie, y cuya adquisicién no esté pro-
hibida por leyes ecuatorianas, o por Derecho Internacional.»

De esta definicién legal podemos, entonces extraer los si-
guientes elementos propios de fa ocupacién:

a) Mueble sin duefo;
b)  Aprehensién real o ficta;
¢} Animo de duefio; y,

d)  Adquisicién no prohibida por la Ley o Derecho Interna-
cional.

La accesidn debe entenderse como la conexién de una cosa
accesoria con otra principal. Siempre que exista produccién o
cuando una cosa se junta con okra, siendo una de ellas principal y
la otra accesoria, pertenecen al mismo duedto, de ahi que fa acce-
sion significa que el derecho de propiedad que recae sobre la cosa
principal se extiende a la accesoria.

El art. 678 del Cédigo Civil [a define de la siguiente manera:

«Art. 678.- La accesidn es un modo de adquirir por el cual el
duefic de una cosa pasa a serlo de lo que ella produce, o de lo que
se junta a ella. Los productos de las cosas son frutos naturales o
civiles.» .

La tradicion se halla definida en el art. 705:

«Art. 705.- La tradicién es un modo de adquirir el dominio de
las cosas, y consiste en la entrega que el duefio hace de ellas a
otro, habiendo, por su parte, la facultad e intencién de transferir el
dominio y por otra la capacidad e intencién de adquirirlo.

Lo que se dice del dominio se extiende a todos los otros dere-
chos reales.»
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En la tradicion es importante destacar que la tradicién con-
siste en la entrega de las cosas; esto es, la entrega es el hecho
material tipico de la tradicién, de tal modo que no puede existir
esta sin aquella. Debe advertirse que no toda entrega es tradicién,
depende de la intencién de enajenar y de adquirir que tienen el
que entrega y el que recibe. Esta voluntad de transferir el dominio
y de adquirirlo, es lo Ginico que distingue la tradicién de la simple
entrega.

Con lo dicho distinguimos dos elementos fundamentales en
la tradicion, uno material, que consiste en la entrega-recepcion
de la cosa y denominado corpus; v, la intencién del tradente de
desprenderse del dominio de la cosa y del adquirente de adquirir
el dominio de la misma, denominada animus.

Los requisitos necesarios para la validez de la tradicion son
los siguientes:

a) Presencia de tradente y adquirente;

b) Consentimiento coincidente de ambos;
¢) Titulo traslaticio de dominio; vy,

d) Entrega-recepcion de [a cosa.

El art. 734 del Codigo Civil define ala posesién de la siguien-
te manera:

«Art. 734.- Posesion es la tenencia de una cosa determinada
con animo de sefior o duefio; sea que el duefio o el que se da por
tal tenga la cosa por si mismo o bien por otra persona en su lugar
y a su nombre.

El poseedor es reputado duefio mientras ofra persona no jus-
tifica serlo.»

De la definicion transcrita se extraen dos elementos necesa-
rios: la tenencia que se constituye en el elemento material; v, el
animo de sefior o duefio que se constituye en el elemento formal.
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Hay que distinguir la tenencia de la mera tenencia. El art.
748, llama a la mera tenencia a la que se ejerce sobre una cosa,
no como duefio, sino en lugar o a nombre del dueiio. Se tiene una
cosa pero se reconoce dominio ajeno.

El Titulo VIi del segundo libro del Cédigo Civil se ocupa de
cuatro clases de posesién: regular, irregular (art. 736); violenta {art.
744) y clandestina (art. 747). Las dos primeras estan orientadas
hacia la prescripcion, a esto se debe que éstas sean llamadas po-
sesiones Gtiles, porque las dos habilitan para prescribir.

La prescripcion, a efectos del presente estudio, es un modo
de adquirir las cosas ajenas por haberse poseido dichas cosas du-
rante cierto tiempo y concurriendo los demas requisitos legales.
La posesion, entonces, es un elemento fundamental para prescri-
bir, de ahf que, 1a posesién requerida para toda prescripcién ad-
quisitiva de dominio debe ser:

a) Pablica (no clandestina);

b) Tranquila en su ejercicio;

¢)  No interrumpida;

d) Debe mantenerse hasta el momento en que se alega; v,
e) Exclusiva.

Existen dos clases de prescripcién adquisitiva: ordinaria y ex-
traordinaria. La primera de ellas requiere de posesion regular no
interrumpida durante tres afios para los bienes muebles y de cinco
para los raices (Arts. 2431 y 2432); por su parte, la prescripcién
extraordinaria requiere de posesidn irregular, continua e ininte-
rrumpida y que la posesion hay durado quince afios, sin distin-
cién de muebles e inmuebles (Arts. 2434, 2435).

Conforme el art. 2417 quien quiera aprovecharse de la pres-
cripcion debe alegarla, por lo que, el juez no puede declararia de
oficio.
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La sucesion por causa de muerte, como queda dicho, se ca-
racteriza por el hecho juridico de la muerte de una persona. Este
modo de adquirir el dominio se halla regulado por el Libro Terce-
ro del Cédigo Civil De la sucesién por causa de muerte y de las
donaciones entre vivos.

3.- LA LEY COMO MODO DE ADQUIRIR.

En la vida juridica se dan adquisiciones que no encuadran en
el mecanismo de ninguno de los modos de adquirir enumerados
en el art. 622. Asi, el poseedor de buena fe se hace duefio de los
frutos percibidos antes de la citacién con la demanda reivindicatoria
(art. 971 inc. 3). £l padre de familia adquiere el usufructo sobre
ciertos bienes del hijo (art. 798 inc. 1). Las producciones de inge-
nio y de talento son propiedad de sus autores (art. 620}, etc. Estos
son algunos de los ejemplos que se puede tomar de las [lamadas
adquisiciones ex-lege, producidas por la sola disposicién de ley,
la cual viene a desempefiar ¢l papel de causa inmediata de la
adquisici6n. En este sentido, la ley es un modo de adquirir el do-
minio.

4.- EL TITULO Y EL MODO.

Para el tratamiento de este tema seguiremos lo expuesto por
el Dr. Eduardo Carridn E., benemérito profesor de Derecho Civil
Bienes de la Pontificia Universidad Catélica del Ecuador y maes-
tro de juventudes.

La adquisicién de un derecho real, entre ellos el de |a propie-
dad, no se realiza en un instante, sino que consiste en una opera-
cién compleja integrada por dos momentos o causas, eficaces en
derecho, con propia sustantividad jusidica, vinculadas entre si con
conexién causal; se denomina titulo y modo. El titulo es la causa
mediata o remota y el modo es la causa inmediata o préxima que
tiene la virtualidad de producir la adquisicién de un derecho.
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Tratdndose de |a adquisicién derivativa de las dos causas es-
tan diferenciadas. Para que valga la tradicién, dice el art. 710, se
requiere un titulo traslaticio de dominio, como el de venta, per-
muta, donacién, etc. Pero en la adquisicion originaria, segin el
Cédigo, un mismo acontecimiento sirve a la vez de titulo y modo,
las dos causas se confunden. La ocupacién, la accesién y la pres-
cripcion son modos de adquirir segin el art. 622, y son titulos
constitutivos de dominio de acuerdo al art. 737. La expropiacién
es titulo traslativo y el modo es la tradicion.

Lo anterior se debe a que la tradicion produce la traslacién
del derecho de un patrimonio a otro y requiere de una relacidn
personal previa a consecuencia de la cual el tradente entrega la
cosa objeto del derecho al adquirente; en tanto que las adquisi-
ciones originarias crean un derecho nuevo sin vinculacion
interpatrimonial alguna.

5.- La Expropiacién como limitacién al derecho de dominio,
nuestra Constitucion de la Repablica, expresa que «la propiedad
en cualesquiera de sus formas, constituye un derecho que el Esta-
do reconoce y garantiza para la organizacién de su economia,
mientras cumpla su funcién social». Consecuentemente, la pro-
piedad privada tiene su cimiento en el dominio que una persona
individual o colectiva tiene sobre una cosa, lo cual es incompati-
ble con la propiedad pablica, ya que el dominio de esta o tiene el
Estado a través de sus 6rganos e instituciones, obligados a impedir
que el uso de o privado se convierta en abuso en contra de lo
ptblico dejando de lado el bien comiin.

La C. P. R. en su Art. 33 permite con fines de orden social
determinados en la ley, mediante el procedimiento y en los plazos
que senalen las normas procesales, expropiar, previa justa valora-
cidn, pago e indemnizacion, los bienes que pertenezcan al sector
privado. Al respecto, Diego Guerra Palacios, cita en su libro El
Proceso Expropiatorio en el Derecho Municipal Ecuatoriano, lo
que opina Rivas Cadena, y dice: «Uno de los mas caracteristicos
casos de limitacién expresa a la propiedad es el de expropiacién
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por causa de utilidad publica», continua el autor, «Indudablemen-
te que la expropiacién si es una limitacién al derecho privado de
dominio, ya que al ser una institucién que tiene su base y funda-
mento en |a Constitucion Politica, esta le permite actuar sobre el
particular con ventaja, abusando de la autoridad y supremacia
estatal al aplicar los preceptos legales, los cuales atienden mas al
interés colectivo que al individual. Pero hay razén también en
considerar a la expropiacién como la institucién legal que permi-
te moderar los beneficios para el Estado como para el particulars.
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m L PROCESO EXPROPIATORIO

L. NATURALEZA ADMINISTRATIVA.-

Para entrar a analizar ¢l proceso expropiatono, s impottants
resUmir o precisar entonces que |a expropiacian es una institu-
cion de derecho pablico, por el cual el Eslade, obrando unilate-
ralmente adquiere bienes de los particulares para el cumplimien-
ta de un fin de utilidad poblica o interés social, mediante el pago
de una indemnizacidn justa y previa.

De la expropiacion resulta en consecuencia, la pérdida total
o parcial del bien privado, por un motiva de utilidad general, sea
para la construccidn de una obra o para la prestacion de un servi-
cio publico. Por ello, puede decirse gue el derecho que el expro-
plado gozaba sobre la cosa se extingue en beneficio de la comu-
niclad y que este derecho esta substituido por otro derecho, el de-
recho a la indemnizacion.

El valor de la indemnizacidn pueds establecerse extrajudicial-
mente o judicialmente.

Extrajudicial: mediante compravenia al propietario del terre-
no, sinembargo que no hay discusion en el precio. Esto es asi par-
que la municipalidad esta obligada a no ofrecer un valor superior
al gue determing la oficina de avaltGos y catastros; y el expropiado
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no puede exigir un valor mayor. En estricto sentido juridico no
hay compraventa, lo que hay es una TRANSACCION. En el trans-
curso de este capitulo profundizaremos este tema,

ludicial; el juez fija el monto de la indemnizacién por con-
cepto de la expropiacion sobre la base del informe de peritos res-
pecto del avalto del inmueble.

Con sustento en las disposiciones contenidas en la Constitu-
cién de la Repdblica y 1a Ley de Régimen Municipal, corresponde
a los municipios calificar las causas que motivan la declaratoria
de utilidad pablica o interés social, e identificar la propiedad ob-
jeto de la expropiacion y sefalar un procedimiento minimo en
cuyo transcurso se determine y pague la indemnizacion justa que
deba abonarse al expropiado, en forma previa a la trasferencia de
la propiedad en favor del municipio.

En la mayor parte de los municipios del pais, tal procedi-
miento no existe y si lo hay se lo realiza con interpretaciones erré-
neas; se pretende establecer en este trabajo, un procedimiento
que sirva de referencia, que garantice el respeto al afectado y el
cumplimiento de la resolucién del Concejo, sustentada en la utili-
dad pablica.

La mayoria de las legislacianes que tratan la expropiacién
determinan y precisan, a veces de manera minuciosa, ese proce-
dimiento, que «debe tender a que se acrediten y cumplan los
recaudos constitucionales que hacen procedente al expropiacién,
brindando al expropiado, con toda amplitud, las garantias del de-
bido proceso adjetivo» .

Procedimiento Expropiatorio.- Es conveniente, que el proce-
dimiento expropiatorio comprenda dos formas distintas: una ad-
ministrativa o extrajudicial y otra judicial, de las cuales me voy a
referirme ligeramente, en razén de que en paragrafos posteriores
lo haré con mas detenimiento.

36 ESCOLA Hector, Compendio de Derecho Admninistrative Vol. II, pag 1082
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La existencia de estas dos formas de procedimientos, que no
contraria los preceptos constitucionales, no implica que en el acuer-
do amistoso no exista expropiacién, o se trate de dos maneras
diferentes de expropiacién. La expropiacién existe siempre como
algo anico, como una decision unilateral del Estado que se impo-
ne a los expropiados y que éstos deben soportar, la que se concre-
ta por dos caminos procedimentales diferentes, pero que recono-
cen siempre un mismo origen: La expropiacion, con todos sus
caracteres y efectos.

El procedimiento extrajudicial ofrece amplias ventajas para
ambas partes de la relacidon expropiatoria. Para el expropiante o
municipio, porque le brinda la posibilidad de disponer en un tiempo
sumamente breve del bien expropiado, sin las demoras y compli-
caciones de la via judicial; para el expropiado o afectado, porque
le permite hacerse rdpidamente de la justa indemnizacién que le
es debida y poder proveer al reemplazo del bien de que es despo-
seido; todo ello sin las contrariedades y pérdidas indirectas conse-
cuencia de un procedimiento dilatado.

Dentro del acuerdo de las partes, el Municipio ofrece la in-
demnizacién que estima procedente, generaimente sobre la base
de valores maximos, que responde al avaltios comercial de la pro-
piedad més el maximo establecido por afeccién que equivale al
5%, de conformidad con el Art. 256 de la L.R.M., informe presen-
tado por a Jefatura de Avalaos y Catastros de la Municipalidad, en
la parte urbana; el expropiado podra aceptar o rechazar tal in-
demnizacién, si la acepta, la expropiacién se concretard median-
te el pago de la suma fijada, y Ja trasferencia de la propiedad. Si
no la acepta, se abrira entonces el procedimiento judicial, el cual
se concretard a la determinacién del valor y monto de la indemni-
zacion.

El Abandono.- Escola, manifiesta que puede ocurrir que noti-
ficada la resolucién de declaratoria de utilidad publica, no se pro-
mueva el procedimiento previsto para llevarlo acabo, para con-
cretarla. Esa inercia del expropiante, dentro de ciertas condicio-
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nes, por lo comun legalmente previstas constituye fo que en doc-
trina se denomina el «abandono» de la expropiacién, pues aquel
no actuar se entiende como una falta de voluntad, del expropiante,
en el sentido de [levar adelante la expropiacién®’.

En la legislacién Argentina se entiende que se produce el aban-
dono de la expropiacién, si el expropiante no promueve el juicio
dentro de los dos afios de vigencia de la Ley que la autorice. El
abandono en nuestra legislacién es una institucion procesal origi-
nada, antes que por la voluntad expresa de la parte, por el desin-
terés o negligencia de la misma para impulsar la causa. Conforme
dictan los Art. 57 y 58 de la Ley de la Jurisdiccién, si el procedi-
miento en |a via de lo contencioso administrativo se suspendiere
de hecho durante un afio, por culpa del accionante o actor, para-
lizando el juicio en cualquier estado de su tramitacién, a peticién
de parte el tribunal declarara el abandono de la instancia, resolu-
cién que surtiré los efectos determinados en el Cédigo de Procedi-
miento Civil previstos en los Art. 392, 396, 397, 398 y 399 del
Cédigo antes citado, por tanto, el abandono del recurso se reputa
como no interpuesto y no impide que se renove el juicio por ia
misma causa, pero al renovarse la demanda se admite la prescrip-
cibén que se medird en los términos de ley; quien abandoné el
recurso sera condenado en costas y el tribunal ordenara el archi-
vo del juicio declarado en abandono®®,

La retrocesion.- Se ha reconocido que la causa de utilidad
pablica que da Jugar a la expropiacion, tiene una pretension de
vigencia que va mas alla del desapoderamiento del expropiado y
def perfeccionamiento de la expropiaci6n, al punto de que pesa
sobre el expropiante, obligandolo a cumplir la finalidad
expropiatoria®.

37 ESCOLA Hector, Compendio de Derecho Admninistrative Vo). I, pag 1082

38 VELAZQUEZ Bagquerizo Eresto, La Nueva Justicia Administrativa: Diagnéstico de Derecho Con-
tenciose Administrativo y Fiscal en el Ecuador, pag. 211.

39 RIVADENEIRA Granja Franklin, La Institucién de la Expropiacién en el Derecho Municipal Ecuato-
riano, pig. 55.
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Cuando la causa de utilidad piblica no se cumple o se altera
indebidamente, se manifiesta el derecho del expropiado a la
retrocesion, también llamada «reventa» «readquisiciéns, «reinte-
gro», «retardos, »reversién» o «retroversién» y que constituye un
derecho a la devolucién del bien que le fue expropiado, con la
obligacion correlativa de devolver al expropiante la indemniza-
cién que hubiera percibido®.

En nuestra legislacion se establece este derecho de la
retrocesién o readquisicién, en las disposiciones del Codigo de
Procedimiento, que haremos hincapié al referimos a la fase judi-
cial de la expropiacién.

Perfeccionada la expropiaci6n, la retrocesién se mantiene
como un derecho residual del expropiado, que se funda en que si
la causa de utilidad pablica no se cumple, no hay razén juridica
para que el antiguo propietario siga viéndose privado de la pro-
piedad de Ja cual fue desposeido, justamente por aquella causa
no cumplida.

2.- FASE ADMINISTRATIVA:

El procedimiento para una expropiacién debe contenerse en
un expediente administrativo que se forma con documentos e in-
formes que se generan al interior de la municipalidad, relativos al
proyecto de beneficio colectivo o interés social que se va a reali-
zar, inclusive los planos, estudios financieros, informes juridicos,
etc. debidamente aprobados por las autoridades sean éstas Con-
cejo Municipal, Alcalde, jefes Departamentales, dentro de sus
competencias. En estos documentos debe quedar claramente es-
tablecidos los bienes afectados por la ejecucién del proyecto;

2.1.- Informes de los érganos de la administracién municipal.-
Los informes de :

a.- Direcciones de Planificacién y Obras Pablicas, sobre aspec-
tos técnicos de la obra, con el seAalamiento del proyecto, los

40 ESCOLA Héclor, Campendio de Drerecho Administrativa Vol. 11, pag 1082
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planos contendran el detalle de los bienes afectados y la de-
terminacién del proyecto a realizarse.

Departamento de Avaltios y Catastros.- Este departamenito,
tiene que realizar el avalto de la propiedad afectada, siem-
pre que dicho inmueble se encuentre dentro del perimetro
urbano del Cantén, este avalio debe ser real y por tanto sera
el comercial, Arts.316, literal a) y 328 de la L.R.M.

Realizard una enumeracién de los inmuebles afectados y res-

pecto de cada uno de ellos se consignar los siguientes datos:

- Nombres y apellidos del propietario;
- Ubicacidn y superficie del inmueble;

- Determinacion de los linderos generales y de la parte que
estuviere afectada por |a ejecucién de la obra, sino se tra-
tase de una afectacién total;

- El valor total del terrenc o de la parte afectada;

- El valor total de las construcciones y de [a parte afectada
de ellas; y,

- Establecimiento del criterio, respecto del valor a pagarse,
al que debe agregarse el 5% por afeccién {Art. 256 LRM);

Direccidén Financiera.- Le corresponde extender el certifica-
do de existencia de fondos sefialando la correspondiente par-
tida presupuestaria, para atender el gasto. Sin este informe,
no puede hacerse ningin compromiso ni generar obligacién
alguna, segin el Art. 58 de la Ley Organica de Administra-
cién Financiera y Control.

Procurador Sindico Municipal.- Debe centrar su informe en
un analisis del caso, desde el punto de vista jurfdico y si es
procedente la expropiacién que supone:

- La legalidad de la resolucion de la declaratoria de utilidad
poblica o interés social; y,

- La aprobacién del acuerdo de ocupacién inmediata.
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En este informe se establecera, ademas, si conviene {a decla-
ratoria de utilidad publica urgente, para los fines establecidos
en el Art. 808 del Codigo de Procedimiento Civil.

e. Comisién del Concejo.- Sea esta de Planeamiento, Urbanis-
mo u Obras Plblicas o la comisién que nombre el Concejo
municipal para el efecto, que tengan a su cargo los asuntos
relativos a expropiaciones, comision que debe presentar su
informe con el anélisis del contenido de los informes técni-
cos presentados por las Direcciones de la municipalidad an-
tes sefialados. Debiendo la comisién emitir su dictamen con
caracter de asesoria ante el Concejo sobre la procedencia de
la expropiacién propuesta, la declaratoria de utilidad piblica
o de interés social y el acuerdo de ocupacion.

Registrador de la Propiedad.- Como complemento a los in-
formes de los Grganos de la administracién municipal es impor-
tante el certificado del registrador de la propiedad del Cantén en
donde esta ubicado el inmueble afectado, respecto de la superfi-
cie, linderos, gravamenes, limitaciones del dominio y otras parti-
cularidades que se encuentran inscritas. Sin este certificado no es
recomendable iniciar un proceso expropiatorio.

2.2.- Resolucion del Concejo.-

El Concejo municipal con sustento en las atribuciones y de-
beres establecidos en los Arts. 64 numeral 11 y 251 de la Ley de
Régimen Municipal, en base de todo lo anterior debe resolver con
el voto de por lo menos las dos terceras partes de los concejales
concurrentes, declarar de utilidad pablica los bienes afectados y
acordar la ocupacion de los predios, de ser el caso.

Art, 64 Nro. 11 de LRM, DE LAS ATRIBUCIONES Y DEBERES
DEL CONCEJQ.- «Declarar de utilidad publica o de interés social
los bienes materia de |a expropiacion...»

Art. 251 LRM.- Las expropiaciones que deban hacer las mu-
nicipalidades requieren de previa declaratoria de utilidad pablica
o interés social, con la expresion del fin a que haya de aplicarse el
objeto expropiado...»
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2.3.- Notificacién al afectado.-

El Secretario Municipal debe NOTIFICAR al afectado o ex-
propiado, dentro del plazo de tres dias de expedida la resolucién
respectiva, la declaratoria de utitidad publica o de interés social y
el acuerdo de ocupacion, de ser necesario. Esta notificacion debe
hacerse por escrito en el domicilio de los interesados, de ser co-
nocido, o por la prensa, si no se conociese, con expresion clara y
concreta del texto de la resolucién en la que se indicara la parte
expositiva, considerativa y resolutiva, Art. 253 de la Ley de Régi-
men Municipal; no debe esperarse |la aprobacién del acta de la
sesion para cumplir esta obligacion.

El Secretario debe dejar constancia escrita y firmada por él,
del cumplimiento de esta obligacion y remitira todo el expediente
a Sindicatura Municipal, a fin de que se prosiga [a tramitacién.

2.4.- Suscripcién del Contrato o Convenio: Compraventa o Tran-
saccién,-

Debe llegar a acordarse el valor de la indemnizacién que
debe pagarse por la expropiacién, que debe ser justo y previo,
mas el cinco por ciento por afeccién. Se puede llegar a un acuer-
do directo con cada uno de los interesados, respecto de [a adqui-
sicioén de los bienes o derechos que son abjeto de la expropia-
cioén, libremente y de mutuo acuerdo; en tal caso una vez conve-
nidos los términos de la adquisicidn, se dara por concluido el ex-
pediente iniciado, de conformidad con el Art. 259 de la L.R.M. Es
importante precisar que la municipalidad no podra convenir un
valor superior al avaldo que realice para este efecto, el Departa-
mento de Avaltos y Catastros de la Municipalidad, Art. 316 de la
LRM, para las demés instituciones de la administracién publica
corresponde hacer el avaldo a la Direcci6n Nacional de Avaltos y
Catastros. 5i se llega a un acuerdo, se celebrar4 el correspondien-
te contrato (transaccién que impedira el juicio de expropiacién},
mediante escritura pablica, que serd inscrita legalmente en el Re-
gistro de la Propiedad.
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Permuta.- La forma de pago puede acordarse en estas cir-
cunstancias, como mejor convenga a los intereses municipales y
al de cada uno de los interesados. Puede convenirse, inclusive, la
permuta de bienes, con otros de propiedad municipal que sean
equivalentes, o el pago de una parte en dinero y otra en bienes; de
conformidad con los Art. 284, 286 y 303 LRM.

Para lo cual, el Concejo Municipal debe resolver autorizar al
Alcalde y Procurador Sindico suscriba la escritura que contenga la
transaccion en la que debe constar obligatoriamente el monto de la
indemnizacién y la forma de pago, y demas clausulas de rigor.

Cesion o Compraventa?.- Bielsa , sefiala que el propietario
de estar de acuerdo con la municipalidad en cuanto a la indemni-
zacion y entrega del bien sin llegar a juicio, se entiende en este
caso que habra una cesién amistosa del propietario a [a munici-
palidad®'. No es posible, en este supuesto, hablar de una compra-
venta, ya que no puede haber discusién en cuanto al precio. Ello
es asi porque [a administracién esta obligada a no ofrecer un pre-
cio superior al que se determine de acuerdo con las disposiciones
legales vigentes. Y el propietario expropiado no puede exigir un
precio mayor. De alli, entonces, que no existe libertad entre las
partes en cuanto a la determinacién del precio se refiere y, en
consecuencia no puede pensarse gue nos hallamos ante un su-
puesto de compraventa.

Venta Forzosa?.- En la actualidad no se puede hablar de la
expropiacion considerandola como una venta forzosa ni como un
negocio bilateral suigéneris, ya que esté fuera de toda duda que la
voluntad de los particulares es extrafia en modo absoluto. Se ha
sostenido, entonces, que el acto de expropiacion es un negocio
juridico de derecho piblico, de carécter unilateral en cuanto a la
voluntad operante, pero bilateral en cuanto a sus efectos, desde
que de él nacen derechos y deberes no solo para el expropiante
sino para el expropiado®.

41 BIELSA Rafael, Derecho Administrativo, pag. 289.
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El Avenimiento.- Llamado también acuerdo o convenio
expropiatorio, es en realidad un acto administrativo que tiene por
objeto transferir al Estado un bien declarado de utilidad pablica.
En este acto la voluntad de las dos partes tiene que mantenerse
dentro de los limites estrictos fijados por la ley.

Es importante aclarar que el pago de la indemnizacién, esta-
rd exento de toda clase de derechos, impuestos u otros gravimenes
fiscales o municipales, Art.256 Gltimo inciso de [a LRM.

Tratandose de los Municipios, estan exentos del impuesto de
Alcabala y Registro las expropiaciones que efectiten, de acuerdo
con lo previsto en los Arts. 358 literal b) y 370 literal a) de la LRM.

De conformidad con lo que disponen los Arts, 62 del Regla-
mento a la Ley de Contratacién Pablica y 816 del Cédigo de Pro-
cedimiento Civil, la transferencia del derecho de dominio, volun-
taria o forzosa, esta exenta del pago de los impuestos de Alcabala
y Registro. Se causaran dnicamente los derechos del Notario y del
Registro de la Propiedad del Cantén, que serén cancelados legal-
mente por la institucién adquirente, aunque en la practica esto
generalmente no sucede, puesto que, en las escrituras se hace
constar que el afectado o vendedor cancelara éstos gastos, que
por ser un ecuerdo entre las partes también es legal.

Adicionalmente, es importante precisar que en materia de
expropiacion, la Ley especial es la Ley de Régimen Municipal y
no la de Contratacién Piblica que contiene normas de caricter
general, asi lo ha expresado desde mucho tiempo atras la Asocia-
cién de Municipalidades Ecuatorianas, AME, criterio juridico que
posteriormente es ratificado por la Procuraduria General del Estado
mediante oficio Nra. 21504 del 4 de abril de 1995, cuando, dice:»
Consecuentemente la Ley Especial en materia de expropiaciones con
respecto a los municipios es la Ley de Régimen Municipals».

42 ALFARQ Ibagén, Faride. El Proceso de Expropiacidn, Pég. 234,
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2.5.- Recursos Administrativos.-

Previamente, es importante comentar las garantias del prin-
cipio de legalidad como mecanismo de control, para lo cual to-
maremos como referencia el documento editado por la AME, titu-
lado, «Reclamos Consultas y Recursos Administrativos, del cual
soy coautor, conjuntamente con los doctores Francisco Tinajero
Villamar y Guillermo Salazar.

Para evitar que la administracién pablica viole, con sus ac-
tuaciones, el principio de legalidad, es decir, para que la adminis-
tracién permanentemente se rija por los preceptos y contenidos
normativos, es indispensable implementar mecanismos de con-
trol de la legalidad. En principio, lo procedente y lo prudente es
que, la propia autoridad de la cual proviene el acto administrativo
pueda enmendar sus errores y ajustar su actuacién a los conteni-
dos legales, revisando de oficio, sus actos y resoluciones dentro
del tiempo y en los casos que permite la Ley. A este mecanismo,
bien se lo podria denominar autocontrol, sin perjuicio de que para
ello, reciba la motivacién por parte de los propios administrados.

Los principios rectores de los mecanismos de control en ge-
neral, son los siguientes: el debido proceso, el de legalidad objeti-
va, el de informalismo en favor del administrado, el de oficiosi-
dad, el de igualdad, el de economia procesal y el de contradic-
cién.

En el mecanismo de autocontrol, deberd considerarse que
existen procedimientos que la propia ley prevé. Estos procedimien-
tos se conocen con el nombre de recursos, los mismos que operan
por |a interposicién por parte del interesado que se creyere afecta-
do por el acto administrativo de que se trate, en la forma y plazos
que la Ley prevé. Los principales recursos en sede administrativa
son: AME*,

RECURSO DE REPOSICION.- Este recurso llamado también
de reconsideracion, es un mecanismo para controvertir la deci-

*  Reclamos Consultas y Recursos Administrativos, pags,18,19,20,21
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sién o el acto administrativo y consiste en solicitar al propio fun-
cionario o autoridad que dicté el acto que lo aclare, [o modifique
o lo revoque.

La interposicién del recurso de reposicién debe ser funda-
mentada, es decir, debe expresarse los motivos de orden juridico
por los cuales se interpone.

RECURSO DE REVISION.- Este es un recurso extraordinario,
que no puede ser interpuesto sino por una de las causas que esta-
blece para el efecto la Ley. Esas causas son siempre emanadas de
casos que revisten alguna gravedad, ya de orden puramente juri-
dico, como el de haberse cometido error de hecho o de derecho
en {a expedicién de un acto; en motivos de caracter accidental,
como no haberse conocido oportunamente cierto tipo de docu-
mentos trascendentales; o en motivos que van mas alla de los li-
mites de lo licito, como cuando existe de por medio un delito, ya
de falsificacién documental, ya de falso testimonio, ya, inclusive,
de cohecho servidores publicos.

La Revisién puede ser ejercida por la maxima autoridad del
organismo de que se trate de oficio a peticién de parte interesada.
Es decir se [o presentaré ante el Concejo municipal y por causas
previstas en la Ley.

RECURSO DE APELACION.- Es un recurso que tiene |a fina-
lidad de que se vuelva a examinar el asunto de que se trate, por el
superior jerarquico del érgano del que proviene el acto adminis-
trativo. No requiere de fundamentaci6n ni causas establecidas por
la ley; simplemente debe estar previsto por ésta,

RECURSO DE QUEJA.- Es el recurso que opera bajo el pre-
supuesto de que se ha rechazado la peticién de apelacién y se
interpone directamente ante el superior del funcionario que dicté
el acto, para que éste ordene que se le remita lo actuado y dentro
de los términos y condiciones de Ley, resuelva lo pertinente.

Los recursos en sede administrativa buscan invalidar los ac-
tos administrativos, observandose que los actos podran ser decla-
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rados nulos y la Autoridad competente los invalidara de oficio,
particularmente cuando provienen o hayan sido expedidos por
autoridad manifiestamente incompetente; y, cuando han sido dic-
tados con prescindencia de las narmas de procedimiento o de las
formalidades que la Ley prescribe, es decir, cuando se ha expedi-
do un acto ilegal.

2.5.1.- De Reposicién o Reconsideracién ante el Concejo Muni-
cipal.

Notificados los interesados con la resolucion de declaratoria
de utilidad pablica o de interés social, pueden presentar ante el
Concejo éste de recurso (comunicacion dirigida al Alcalde), den-
tro de los tres dias’habiles siguientes a la notificacién, con las ob-
servaciones que creyere convenientes, a fin de que revoquen el
acto administrativo de la resolucién mediante la cual se declara
de utilidad pablica el inmueble de su propiedad. El Procurador
Sindico Municipal debe emitir un informe sobre las observacio-
nes y remitir nuevamente el expediente a conocimiento del Alcal-
de, quien debe poner el asunto a consideracién del Concejo, para
que lo resuelva a mas tardar en diez dias héabiles después de pre-
sentadas las observaciones o el recurso (Ast. 253, inciso segundo,
LRMY);

2.5.2.- Recurso de alzada ante el Ministerio de Gobierno, Policia
y Municipalidades.

Cabe precisar que en el recurso de alzada el fundamento es-
pecifico no es la jerarquia administrativa, que da sustento al recur-
50 jerarquico, pues esta no existe respecto de los entes auténomos
como el caso de los municipios.

El Ministerio de Gobierno no es superior jerarquico del mu-
nicipio, son instituciones publicas diferentes, ademas, entre orga-
nismos no hay linea de jerarqufa.

Como el Concejo municipal es la méxima autoridad de la
administracién municipal, y no existiendo otro érgano superior,
este recurso debera interponerse ante el Ministerio de Gobierno,

Semie Jumipies No, & 8’%
- 7w,



de conformidad con los Arts. 253 de [a Ley de Régimen Munici-
pal, competencia del Ministerio que en este caso exclusivo nace
de [a ley.

Si no hubiere pronunciamiento del Concejo, respecto de las
observaciones del afectado en el tiempo de diez dias que se sefia-
la, o la resolucién del Concejo fuere total o parcialmente negati-
va, los interesados pueden presentar su reclamo al Ministro de
Gobierno, dentro de tres dias habiles, contados desde |a fecha de
la expiracion del tiempo de diez dias o de la contestacién, en caso
de haberse producido ésta.

En este evento, el Secretario Municipal debe remitir el expe-
diente con el reclamo propuesto y las argumentaciones que fue-
ran del caso en favor del pronunciamiento de la municipalidad, al
Ministerio de Gobierno, para que aboque conocimiento del re-
curso y expida [a resolucién que corresponda.

Dicho Ministerio escuchara las observaciones de la munici-
palidad respectiva y con estos antecedentes pronunciara la RESO-
LUCION (NO FALLO) que corresponda, para lo cual podra hacer-
se asesorar por los organismo publicos o privados idéneos en la
materia.

Varios acuerdos, expedidos por el Ministerio de Gobierno,
dejan sin efecto la declaratoria de utilidad pablica y el acuerdo de
ocupacién resuelta por los concejos municipales en razén de no
haberse observado disposiciones del Reglamento a la Ley de Con-
tratacién Publica. Lo criticable de este acuerdo es que considera a
esta Ley de contrataci6n publica equivocadamente como ley espe-
cial respecto al trémite expropiatorio, vulnerando de esta manera la
autonomia municipal, como se explicd en capitulos anteriores.

2.5.3.- Recurso Ordinario ante el Consejo Provincial.-

Con sustento en la disposicion del Art. 138 de la Ley de Régi-
men Municipal, a mi criterio también pueden presentar el afecta-
do con la resolucién de declaratoria de utilidad publica un recur-
so ordinario ante el Consejo Provincial, en razén de que la resolu-
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cién del Concejo municipal afecta sus intereses, recurso
innominado gue es muy usual pero que es cuestionado en razoén
de que existen los recursos de reposicién y de apelacién que se
los interpone ante los 6rganos de la administracién municipal y
ante el Ministerio de Gobierno, contemplados de manera especi-
fica para casos de expropiacién.

En evento de que el Consejo Provincial emita su criterio en
contra de la resolucién de declaratoria de utilidad piblica apro-
bada por el Concejo Municipal, por ilegal e inconstitucional, abre
la posibilidad al afectado con la expropiacion de recurrir o inter-
poner adicionalmente una demanda ante el Tribunal Constitucio-
nal para que declare la resolucién del Concejo municipal come
inconstitucional.

3.- FASE JUDICIAL.-

En nuestro pafs, la declaratoria de utilidad pablica no podra
ser materia de discusién judicial, pero si de reclamo en la via ad-
ministrativa (Art.794, Inciso Segundo del Codigo de Procedimien-
to Civil) y de impugnacién ante el Tribunal Distrital de lo Conten-
cioso Administrativo, de acuerdo con lo que dispone el Art.196
de la Constitucién Politica de la Repiblica.

Concluida asf la fase administrativa, los interesados pueden
proponer demanda contencioso-administrativa ante el Tribunal
Distrital de 1o Contencioso Administrativo que corresponda, hasta
dentro del término de tres meses (90 dias hébiles en lo judicial),
de acuerdo con los Arts. 5 y 65 de [a Ley de |a Jurisdiccién Con-
tencioso Administrativa.

3.1.- Recurso Subjetivo o de Plena jurisdiccién, Tribunal Distrital
de los Contencioso Administrativo.

El Art. 3 de la Ley de la Jurisdiccién Contencioso Administra-
tiva, dice: «El recurso contencioso administrativo es de dos clases:
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de plena jurisdiccion o subjetivo, y de anulacién u objetivo. El
recurso de plena jurisdiccidn o subjetivo ampara un derecho sub-
jetivo del recurrente, presuntamente negado, desconocido o no
reconocido total o parcialmente por el acto administrativo de que
se trata. El recurso de anulacidn objetivo o por exceso de poder,
tutela el cumplimiento de la norma juridica objetiva, de caracter
administrativo, y puede proponerse por quienes tengan interés
directo para deducir |a accién, solicitando al Tribunal la nulidad
del acto impugnado por adolecer de un vicio legal»

El recurso subjetivo lo interpone el afectado o administrado
de la resolucién del Concejo Municipal que declara de utilidad
publica o de interés social su propiedad, y que dicha resolucién
ha sido confirmada por el Ministerio de Gobierno, en este caso el
acto administrativo que debe impugnar es el acuerdo ministerial,
no cabe exigir o discutir el pago de la indemnizacién porque éste
" es objeto de una demanda en la via ordinaria mediante un juicio
de expropiacién,

También la municipalidad puede hacer uso de este recurso
cuando el Ministerio de Gobierno, Policia y Municipalidades re-
voca la resolucién expedida por el Concejo mediante la cual se
declara de utilidad pdblica un inmueble, con el fin de destinarlo a
la ejecucion de una obra o un servicio a la comunidad. En este
caso hay criterios diversos dentro de |as dos salas que integran el
Tribunal Distrital con sede en Quito, la una que considera que el
segundo inciso del Art. 794 del Codigo de Procedimiento Civil
establece que la declaratoria de utilidad pablica no es discutible
en via judicial, pero si en la administrativa, y por tanto se inhibe
de conocer de la demanda por falta de competencia. A este res-
pecto la Direccidn de Asesoria Juridica de la AME tiene un criterio
diferente, y sostiene juridicamente lo siguiente:

1.- Esta disposicion contenida en el segundo inciso del Art. 794
del Cédigo de Procedimiento Civil es muy antigua, pues ha
permanecido incorporada al Cédigo de Procedimiento Civil
por mucho tiempo, anterior al régimen juridico actual y, de
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manera muy especial, a la expedicién de la Ley de la Juris-
diccién Contencioso Administrativa, ocurrida por su
promulgacion hecha en el Registro Oficial No.338, de 18 de
marzo de 1968.

2.- De conformidad con lo que dispone la regla vigésima del
Art. 7 del Cédigo Civil, las leyes procesales rigen desde el
momento de su promulgacién, sobre las leyes anteriores. Es
asi, como la norma procesal del Art. 794 del Cédigo de Pro-
cedimiento Civil es anterior a la disposicion del Art. 1 de la
Ley de la Jurisdiccién Contencioso Administrativa, que con-
cede a los administrados el derecho de impugnar los actos
administrativos que causen estado, en cuanto vulneren los
derechos subjetivos del accionante.

3.- Los Acuerdos Ministeriales, expedidos por el sefior Ministro
de Gobierno, que dejan sin efecto o revocan la resolucion
del concejo municipal a través de la cual se declara de utili-
dad publica un bien inmuebles, no solamente vulnera los de-
rechos del Municipio, sino, que es mas grave, le priva de
ejercer su administracion autbnoma y ejecutar obras y servi-
cios publicos, para lo cual se precisa de predios que actual-
mente pertenecen a particulares.

La norma posterior, de caracter procesal, contenida en el Art.
1 de la Ley de la Jurisdiccién Contencioso Administrativa,
prevalece sobre la norma anterior del Art. 794 del Cédigo de
Procedimiento Civil, que ha dejado, por lo mismo de tener
vigencia.

4.- Aun en el supuesto no consentido de que lo anterior fuese
errado, el Art. 96 de la Constitucién que entr6 en vigencia el
10 de agosto de 1979, cuyo contenido es el del Art. 122 de la
Constitucién codificada, publicada en el Registro Oficial No.
2 del 13 de febrero de 1997, y actualmente el Art. 196 de la
Constitucién vigente aprobada el 11 de Agosto de 1998, con-
sagra que «los actos administrativos generados por cualquier
autoridad de 1as otras funciones e instituciones del Estado,

St Junorca No. & 8 ;



podréan ser impugnados ante los correspondientes Grganos de
la Funcién Judicial, en la forma que determine [a leys».

5.- En virtud del mandato constitucional, es innegable, que el
segundo inciso del Art 794 del Cadigo de Procedimiento Ci-
vil, ha dejado de tener vigencia, puesto que «la Constitucién
es la ley suprema del Estado, las normas secundarias y las
demas de menor jerarquia deberdn mantener conformidad
con los preceptos constitucionales. No tendréan valor alguno
las leyes, decretos, ordenanzas, disposiciones y tratados o
acuerdos internacionales que, de cualquier modo, estuvie-
ran en contradiccién con la Constitucién o alteren sus pres-
cripciones», como establece el Art. 272 de la Constitucion
vigente.

6.- Las dos razones juridicas que manifestamos son suficientemen-
te claras, para que se rectifique el criterio de que no procede
una accién contenciosa administrativa en contra de los actos
administrativos por los cuales se declara fa expropiacion de bie-
nes, o se los revoca, como en el presente caso.

El Dr. Ernesto Velazquez Baguerizo, en su obra titulada la
Nueva Justicia Administrativa, analiza este recurso y manifiesta
que el recurso subjetivo o de plena jurisdiccién ampara al recu-
rrente para proteger su derecho subjetivo que emana de la ley o
del contrato. Si el obrar de la administracién le niega al adminis-
trado, en forma total o parcial su derecho, desconociéndolo o ne-
gandose a reconocerlo, se conjugan los elementos que legitiman
a la persona que tiene la calidad de administrado afectado, para
recurrir ante el érgano jurisdiccional, que es el tribunal distrital.

Tratdndose de derechos subjetivos, lo esencial de este recur-
s0 es determinarlo en la demanda propuesta, estableciendo los
hechos y el derecho, puesto que antes que 1a lesion importa la
violacién que se ha producido de la legalidad existente; eviden-
ciar como la administracion obré con exceso de poder, haciendo
mal uso de sus facultades regladas para desviar [a proteccién le-
gal, torciendo el marco juridico existente y desestabilizando la
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tutela establecida como una garantia del derecho individual, que
no puede caer solo porque la autoridad administrativa invoque
principios de beneficio general, argumente fa prevalencia de una
mal entendida concepcion de orden piblico, o ampare su obrar
en beneficio de los altos intereses del Estado.

La estructura general de este recurso nos lleva a determinar
que en éste son dos las partes procesales, en igualdad de condi-
ciones: el administrado que acciona y la administracion que es
accionada. Es admisible terceria, cuando la decision de [a admi-
nistracién beneficia a un tercero. El proceso se substanciaré apli-
cando estrictamente las normas formales que |a ley de la jurisdic-
cién determina y a falta de ellas obra, como norma supletoria, el
Cédigo de Procedimiento Civil. La sentencia al declarar la
ilegalidad del acto no excluye el que se pueda determinar el pago
de indemnizaciones y costas procesales.

Antes de [a Ley de Modernizacién del Estado y de la resolu-
ci6n con fuerza de ley, dictada por el Tribunal de lo Contencioso
Administrativo, publicada en el registro oficial nimero 476, su-
plemento del 10 de julio de 1986, era indispensable para proponer
este recurso en la via jurisdiccional haber agotado el reclamo en
la via administrativa en los casos que la ley lo exija. Condiciona-
miento prejudicial al que se sumaba una exigencia determinada
en [a Ley Organica del Ministerio Publico que requeria se com-
pruebe, como procedente a la pretension jurfdica, la existencia de
un pronunciamiento negativo de la administracion al reclamo del
accionante; lo que constituia una absurda e inconstitucional limi-
tacion, bajo el disfraz juridico de probar que el acto caus6 estado
y tenfa fuerza ejecutoria, desvirtuando la fuerza del derecho del
recurrente.

La opartunidad de proponer el recurso subjetivo no es ilimi-
tada, en el articulo 65 de la Ley de la Jurisdiccién Contencioso
Administrativa, fija término a la facultad del administrado para
deducir la demanda por via del recurso subjetivo; preceptuando
que el derecho caduca si en el término de 90 dias contados un dia
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después de haber sido notificada la resolucion impugnada, el in-
teresado no propone su accion ante el érgano jurisdiccional. La
falta de atencién o el incumplimiento de este término provoca
que, tanto el Tribunal distrital como en casacién, se expidan sen-
tencias en las que se declara extinguido el derecho y se ordena
archivar la demanda®.

Finalmente vale sealar la distribucién de la competencia de
los tribunales distritales de lo contencioso administrativo:

1.- Tribunal Distrital con sede en Quito, con jurisdiccién en las Pro-
vincias de: Pichincha, Imbabura, Carchi, Cotopaxi, Tungurahua,
Chimborazo, Bolivar, Pastaza, Napo y Sucumbios.

2.- Tribunal Distrital con sede en Guayaquil, con jurisdiccion en
las provincias de: Guayas, Los Rios, El Oro, y Galapagos.

3.- Tribunal Distrital con sede en Cuenca, con jurisdiccién en las
provincias de: Azuay, Caiar, Loja, Morona Santiago y Zamora
Chinchipe.

4.- Tribunal Distrital con sede en Portoviejo, con jurisdiccion en
las provincias de: Manabi y Esmeraldas.

3.2.- Recurso de Casacidn

El recurso de Casacidn, que por norma constitucional es com-
petencia exclusiva de la Corte Suprema de Justicia, substanciada por
las diferentes salas especializadas, permite que las partes puedan in-
terponerlo contra las sentencias dictadas por los tribunales distritales.
Lamentablemente se confunde este recurso, extraordinario en dere-
cho, con el recurso ordinario de apelacién o tercera instancia.

Conforme al articulo 16 de la Ley de Casacién vigente, quien
interponga este recurso puede pedir que se suspenda la ejecucion
de la sentencia recurrida, para ello debe rendir caucién suficiente
por los perjuicios estimados a consecuencia de la demora en la
ejecucién del fallo, los que afectan a la contraparte. La norma apli-
cable a esta fecha dispone que el Juez debe determinar en el mismo

43 VELAZQUEZ Baquerizo Emesto, La Nueva Justicia Administrativa: Diagnéstico de Derecho Con-
tenciose Administrative y Fiscal en el Ecuador. Pigs. 62 y 63.

90 Asoaacidn oE MuNicpaupanes ofL Ecuabor



auto en que admite el recurso, el monto de la caucién y disponer la
suspension de la ejecucion de la sentencia. La caucién debe consti-
tuirse, por una parte del peticionario, en el término de 10 dias, de no
hacerlo el juez ordenard la ejecucién de {a sentencia.

£l Congreso Nacionat aprob6 la Ley Reformatoria a la Ley de
Casacién publicada en el Registro Oficial Nro. 39 del 8 de abril de
1997, que acorta los plazos, para interponer el recursode 15a 5
dfas{término) para fijar fa cauci6én de 5 a 3 dias y para consignarla
reduce de 10 a 3 dias el plazo legal. Se dispone que la Coste Su-
prema dicte un instructivo para fijar el monto de la caucién, con-
siderando la materia y el perjuicio por la demora, buscando esta-
blecer limites a la facultad de los jueces para establecer el monto
de la caucién y evitar albitrariedades, lo que no debe dejar de
lado cuidar que los valores no se reduzcan a sumas simbdlicas
que faciliten e indebido uso de esta institucién en perjuicio de la
agilidad de la administracién de justicia, especialmente cuando
en el medio existe una tendencia a usar indebidamente {a casa-
cién como otra instancia, distorsjonando asi su caracter extraordi-
nario aplicable a sanear errores de derecho en la sentenciay en el
procedimiento de los juicios.

De conformidad con el segundo inciso del Art. 16 de la Ley
Orgénica de la Procuraduria General de! Estado, publicada en el
R.O. 335 del 9 de junio de 1998, las entidades de la administra-
cién publica (en las que se encuentran las municipalidades), estan
exceptuadas de rendir la caucién prevista en la Ley de Casacién.

3.3.- Recurso de Hecho.-

Si se denegare el recurso podré la parte recurrente, en ef tér-
mino de tres dias interponer el recurso de hecho. Interpuesto ante
el 6rgano judicial respectivo, sin calificarlo elevara todo el expe-
diente a ta Corte Suprema de Justicia. La denegacién del recurso
deber4 ser fundamentada.

Si se concede el recurso de hecho, se dejaran copias de la
sentencia o autos recurridos para continuar la ejecucion, salvo
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que el recurrente solicite [a suspensidn de ésta, constituyendo cau-
cién conforme lo previsto en la Ley de Casacion.

La Sala respectiva de la Corte Suprema de Justicia, en la pri-
mera providencia y dentro del término de 15 dias declarara si
admite o rechaza el recurso de hecho, de conformidad con lo
previsto en el Art. 6 de 1a Ley Reformatoria a la Ley de Casacion,
publicada en el Registro Oficial Nro. 39 del 8 de abril de 1997.

4.- EL JUICIO DE EXPROPIACION.-

Este juicio procede al no [legar a un acuerdo entre la munici-
palidad y el propietario sobre el valor a pagarse como indemniza-
cién por el inmueble expropiado; cualquier reclamo o inconfor-
midad con la declaratoria de utilidad pdblica o con [a expropia-
cion tendrfan que ser discutidas en sede administrativa y judicial-
mente en [0 contencioso administrativo, ya que cuando se |n|C|a

i
de expropiacid | valor de la indemnizacion®*.

5i los afectados aceptan el valor de la indemnizacion por ex-
propiacién, se procede a la celebracién de |a escritura de transfe-
rencia del dominio del inmueble, sin necesidad de recurrir al 6r-
gano judicial, Art. 259 de la Ley de Régimen Municipal.

Si no fuere posible llegar a un arreglo directo sobre el valor a
pagarse como indemnizacion, debe proponerse un juicio de ex-
propiacion contra cada afectado, mediante las demandas corres-
pondientes, ante el Juez de lo Civil del respectivo Cantén, a la que
debe acompanarse toda la documentacion contenida en el expe-
diente de expropiacion.

Si se tratase de expropiacion urgente, se remitira, ademas, un
cheque certificado por el valor que la municipalidad estime como
justo valor de 1a indemnizacién, a fin de que el juez ordene la
ocupacién inmediata de los predios en la primera providencia, la
misma que sera inapelable y se cumplira sin demora, de confor-
midad con el Art. 808 del Cédigo de Procedimiento Civil.

44 AME, Contratacién Piblica, Serie Nro, 5, pag. 47.
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En el caso de que el inmueble a expropiarse estuviere afecta-
do con hipoteca, anticresis u otro gravamen, el juez en la senten-
cia determinara la parte del precio que debe entregarse al acree-
dor, por concepto de su derecho y declarara en mérito de tal pago
cancelado el gravamen.

Si al declararse la expropiacion, el inmueble estuviere arren-
dado, en la sentencia se declarard la terminacién del contrato de
arrendamiento, y si estuviere embargado, la expropiacién se lle-
vara a cabo en todo caso; pero el precio se pondra a disposicion
del juez que hubiere decretado el embargo, quien, por el hecho
de la consignacién, ordenaré que se lo cancele.

Expedida la sentencia, debe pagarse el valor de la indemni-
zaci6n por concepto de expropiacién en forma inmediata. La sen-
tencia se inscribira en el Registro de la Propiedad como suficiente
titulo en favor de la municipalidad. Si trascurridotres meses desde
la dltima notificacién de la sentencia, no se consignare el valor
determinado en la misma, el juez, a solicitud de parte, declarara
sin lugar la expropiacion.

Si fa municipalidad no diese a los bienes expropiados la uti-
lizacién para fa cual se hizo [a expropiacién dentro de un periodo
de seis meses o no se iniciasen los trabajos dentro del mismo pla-
zo, los interesados podran pedir al Juez que conocié el juicio de
expropiacion que revierta |a propiedad en su favor, para lo cual
devolveran a la municipalidad el vaior recibido como indemniza-
ci6n. La providencia que acepte la readquisicién, se protocolizara
e inscribira, para que sirva de titulo.

En el Derecho Administrativo se denomina retrocesion «Cuan-
do la causa de utilidad piblica no se cumple, o se altera indebida-
mente, se manifiesta el derecho de! expropiado a la retrocesién,
también llamada ‘reventa’, ‘readquisicién’, ‘reintegro’, 'retardo’,
‘reversién’ o ‘retroversian’, y que constituye su derecho a exigir la
devolucién de bien que le fue expropiado, con la obligacién co-

45 ESCOLA Hector, Compendio de Derecho Administrativo Vol. Il, pig. 1085.
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rrelativa de devolver al expropiante [a indemnizacién que hubie-
ra percibido»*.

Perfeccionada la expropiacién, la retrocesién se mantiene
como un derecho residual del expropiado, que se funda en que si
la causa de utilidad pdblica no se cumple, no hay razén juridica
para que el antiguo propietario siga viéndose privado de la pro-
piedad de la cual fue desposeido, justamente por aquella causa
no cumplida.

Es procedente en dos supuestos fundamentales: 1) cuando al
bien expropiado no se le da ningGn destino, dentro de un plazo
determinado, lo que constituye la frustracién del destino de la ex-
propiacién; y 2) cuando al bien expropiado se le da un destino que
es distinto de aquel que originé |a calificacién de utilidad pablica, lo
que configura el cambio de destino de la expropiacién.

La frustraci6n del destino, como facilmente se comprende, se
origina en la inaccién total del expropiante, que no da al bien
expropiado el uso o el empleo que imponia la utilidad publica
que tenfa que satisfacerse y originé la expropiacién, ni tampoco
ningun otro.

El cambio de destino, por su parte, se produce cuando el
bien expropiado se afecta al cumplimiento o satisfaccién de una
utilidad pdblica distinta de aquella que fue calificada en la ley, o
lo que es ain mas claro, a una finalidad que no es de wutilidad
publica.

En el primer caso, cabe tener en cuenta si la nueva finalidad
en la cual se utiliza el bien expropiado guarda alguna relacion,
conexidad o vinculacién con la que motivé la expropiacién, pues
si asi ocurriera, {a retrocesién no seria procedente,

Al igual que la expropiacién, la retrocesién admite dos for-
mas 0 maneras procedimentales para llevarla a cabo: la mas tradi-
cional es, por razones obvias, la judicial, pero ello no excluye que
también pueda concretarse mediante un procedimiento adminis-
trativo, que finalizaria en un acuerdo.
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Siendo admisible la retrocesién, por estar comprobadas y de-
mostradas las causales que la hacen procedente, sus efectos di-
rectos son, por un lado, imponer al expropiante |a obligacién de
devolver a su antiguo propietario el bien expropiado, libre de toda
ocupacion, cargas, gravamenes o servidumbres, dentro del plazo
que corresponda o se fije a ese efecto; y por el otro, hacer recaer en
el expropiado a obligacién de reintegrar al expropiante [a indemni-
zacion que hubiera percibido con motivo de la expropiacion.

Se discute si dicha indemnizacion debe estar sujetao no a las
correcciones resultantes de |la desvalorizacién monetaria, en este
sentido no existe jurisprudencia en nuestro pais. Parece preferi-
ble, conforme a un criterio mas actual y realista, aceptar la nece-
sidad de [a correccion por desvalorizacién monetaria, por la sim-
ple razén de que como se ha dicho en repetidas ocasiones, quien
cumple una obligacién a valores monetariamente actualizados no
paga mas, sino lo mismo, pero expresado con una cantidad dife-
rente, de modo que si el expropiado no actualizara su indemniza-
cién, estarfa en realidad devolviendo menos de lo que recibid, sin
justa causa para ello, con prescindencia de que haya sido la con-
ducta del expropiante la que originé la retrocesion.

Como es natural, si el bien expropiado, mientras estuvo en
poder del expropiante, hubiera disminuide o aumentado su valor,
esa disminucién o incremento debera reflejarse adecuadamente
en el importe a reintegrar por el expropiado que intenté la retro-
cesién. Este no debe sufrir perjuicios, pero tampoco debe mejorar
su situacién con motivo de la retrocesién, sino que las cosas de-
ben volver, razonablemente, al estado anterior a la expropiacion.
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n ONCLUSIONES:

- El procedimiento establecido en |a Ley de Contratacicn Pablica
y su reglamento no es aplicable en las municipalidades del Pafs
en virtud de tener éstas su ley especial, LR.M.

Fl procedimiento previsto en la Ley de Contratacion Pablica, es
especial para el caso de las otras instituciones que componen el
sector publico; Sin embarge en la actualidad por descanoci-
miento y falta de interpretacion el Ministerio de Gobierno Poli-
cia ¥ Municipalidades observa las normas del procedimiento
contemplada en la Ley de Contratacion Pablica para el caso de
las Municipalidaces, prueba de ello es.gque, en los recursos de
apelacidn interpuesios por los afectados el Ministerio a expechi-
do los correspondientes acuercdos ministeriales revocando la
resolucian de declaratoria de wilidad poblica por no haberse
observaclo lo previsto en la Ley de Contratacion Publica, vulne-
rando la autonomia municipal.

- En el transcurso del andlisis se pudo notar que existe confusion
en la aplicacion del procedimiento de a expropiacion, dada la
diversidad de normas dispersas en varios cuerpos legales, reco-
mendandoqueen nuestro pals se apruebe una Ley sobre Expro-
piaciones en el Sector Pablico o ura Ley Especial de Expropia-
ciones para Municipios, comao lo tiene Espafa o aprobar la Ley
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Orgénica de Régimen Municipal, presentada al Congreso Na-
cional por la AME, con lo que se lograrian criterios homogé-
neos en el procedimiento administrativo de la expropiacién.

Dada su naturaleza juridica, la expropiacién no constituye un
«derecho» del Estado, sino una potestad que le es inherente,
constitucionalmente establecida, y que como tal no es
prescriptible ni renunciable,

La expropiacidn para fines de orden social pertenece entera-
mente a |a esfera del Derecho Ptblico, singularmente del Dere-
cho Administrativo, dentro de cuyo régimen, allf estén en juego
fas competencias de las Administraciones piblicas determina-
das por [a ley, frente al derecho patrimonial del expropiado, que
podria engendrar también un caso contencioso en cuanto a [a
estimacion de su indemnizacion.

La expropiacién debe ser siempre actual, y no potencial, razén
por la cual no puede expropiarse para el futuro, sino con rela-
cién y referencia a una utilidad pablica que efectivamente exis-
ta en el momento de disponerse |a expropiacion. De no ser asi,
faltaria la causa juridica especifica, que justifica la pérdida de
su propiedad por el expropiado. Ello no impide que en ciertas
expropiaciones la determinacién de los bienes afectados, o sea,
su individualizacién concreta, pueda ser postergada, dentro de
ciertos recaudos, para mas adelante, por ejemplo, el plan de
ordenamiento urbano cantonal, o que mediante calificacién por
ley se reserven determinados inmuebles para obras o planes de
ejecucion diferidos.

La expropiacién es siempre unilateral, resulta de la decisién ex-
clusiva e irrevisible del Estado a través de sus instituciones que
conforman el Sector Publico, sustentada en la ley respectiva,
que solo podria ser atacada por manifiesta y grave arbitrarie-
dad, pero nunca con relacién a su oportunidad, mérito y conve-
niencia. Por ello, la voluntad del expropiado en ningln caso
concurre o tiene influencia la formacién ¢ estructuracién del
acto de expropiacién, ni siquiera en los casos de la llamada
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cesién amistosa o avenimiento, ya que en esos supuestos |a de-
claracién de utilidad pablica respecto del bien de que se trate, y
por ende su sujecién a expropiacion, ya existen, con todos sus
efectos. El avenimiento, en efecto, solo influye en cuanto a la
indemnizacion y al modo de determinaria.

La expropiacién es un medio de carécter real, no se ejercita
contra la persona del propietario, sina contra un bien de su pa-
trimonio, con el fin de obtener su propiedad. Es, pues, el objeto
expropiado, y no el sujeto expropiado, lo que tiene en mira la
accion expropiatoria, atn cuando, por razones obvias, ella debe
dirigirse contra el sujeto propietario, como titular de! derecho
de dominio.

- Es conveniente que se determine, por medio de normas legales
expresas, en qué plazos prescribe la accién para solicitar la
retrocesion o gestionarla administrativamente.

- Ladeclaratoria de utilidad ptblica o de interés social y el acuer-
do de ocupacién inmediata, establecen la facultad de ocupar el
bien sea por aceptacién del afectado o por una accién o de-
manda de expropiacién ante el juez competente, quien ordena-
ra esta ocupacion del bien en la primera providencia, para ello
[a municipalidad debe consignar el valor del bien a expropiarse
conforme al avallio efectuado en la propia institucién, con esta
situacion se hace efectivo el derecho de la administracién a brin-
dar un servicio o construir una obra, de manera urgente y opor-
tuna.

- En nuestro pais, la declaratoria de utilidad piblica no podra ser
materia de discusién judicial, pero si de reclamo en |a via admi-
nistrativa {(Art.794, Inciso Segundo del Cédigo de Procedimien-
to Civil} y de impugnacién ante el Tribunal Distrital de 1o Con-
tencioso Administrativo, de acuerdo con lo que dispone el
Art.196 de la Constitucion Politica de la Republica.

- Enlaetapa judicial lo Unico que puede ser discutido en el juicio
de expropiacion es el valor de la indemnizacién,
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PROPUESTA DE EXPEDIENTE ADMINISTRATIVO.

Se trata de un ejemplo de expediente administrative en el
quila Asociacion de Municipalidades Ecuatorianas, AME, patro-
cind la defensa judicial del Municipio de Antonio Ante de la Fro-
vincia de Imbabura. En varios de los escritos se omiten nombres v
fechas, asf como en otres se perfecciona la redaccion, como el
casd de lo informes técnicos de los Jefes departamentales y Comi-
sitn te Expropraciones; que constituyen referencia para futuros
framiles expropialorios,

Contenido.-

Solicitud de la Comunidad. Informes de: Direccidn de Obras
Piablicas, Jefe de Avaltios v Catastro, Direccitn Financiera, Procu-
rador Sindico; Comisién del Concejo; Motificacion al afectado,
Procurador Sindico y Registrador de la Propiedad; Recurso de
Repasicidn; Resolucion del Concejo Ralificando la Declaratoria
de Utilidad Publica; Recurso de Alzada o de Oposicion; Acuerdo
del Ministerio de Gobierno: Demanda anie el Tribunal Distrital de
o Contencioso Administrativo; Providencia inhibieéndose de tra-
milar la demanda; Escrito de Revocatoria de providencia; Recurso
de Casacion,
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1.- SOLICITUD DE LA COMUNIDAD PARA EL INICIO
DE UN PROYECTO

Atuntaqui. .ooeericnecrerrcrenencneeenn 199

Sr.
ALCALDE DE
Presente.-

De nuestras consideraciones:

A nombre y en representacién de los que hacemos el Comité
Pro-Cementerio reciba el saludo mas cordial y por su digno inter-
medio a todos y cada uno de quienes hacen la Honorable Camara
Edilicia.

El presente tiene por objeto solicitarle muy comedidamente
la Expropiacion de una drea de terreno de aproximadamente 1320
m?situado en la calle Pichincha y Maldonado, adjunto al terreno
en donde se va a construir el nuevo Cementerio «Jardin de los
Recuerdoss, de propiedad del SEA0r.....ccvveecvvvrenrnenann. El mismo
que se considera de mucha importancia para dar paso a la cons-

truccién inmediata de esta obra de gran prioridad para nuestra
ciudad.

Seguros de contar con el apoyo que sabra brindar fa 1. Muni-
cipalidad a la presente solicitud, reciba desde ya nuestros mis
sinceros agradecimientos.

PRESIDENTE SECRETARIO

COORDINADOR GENERAL

-~
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2.~ INFORME DEL DIRECTOR DE OBRAS PUBLICAS

AUNTAGUI,-eeeeerecencenee e 199

Sefor:
ALCALDE DE
En su despacho.-

Senor Alcalde;

Conforme la disposicién del Concejo Municipal, presento el
siguiente informe técnico relacionado con el tramite de expropia-
cién de los lotes de terrenos de propiedad de los sefiores

............................ destinados a complementar la obra del Nuevo

Cementerio «Jardin de los Recuerdos» situado en la calle
certmeenesennnensesenenan. 08 12 ciudad de Atuntaqui el mismo que
detallo a continuacion:

Propietario vrereranean
Ubicacién Calle. i e
Area terrenos m2 ...,
Area construccién M2 e

Linderos del inmueble:

N: Propiedad particular y propiedad municipal
St Callen.iiiniinrereeneenes

E: Propiedad particular

O: Propiedad municipal

El inmueble presenta las condiciones favorables de superfi-
cie y conveniencia para que la Municipalidad ejecute el proyecto.

Atentamente,

DIRECTOR DE OOQ.PP
Adjunto: Plano
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3.- INFORME DE LA JEFATURA DE AVALUOS Y CATASTROS

AWMU, v 199

Sefor
ALCALDE BE
En su despacho.-

Seiior Alcalde:

En relacién con el informe solicitado por el Concejo sobre la decla-
rar de utilidad pablica previa expropiacién total de los inmuebles de
propiedad de......ccc.cc..e.... , ubicados en las calles .....covriivvrreeeccciiienane. .
requeridos por la municipalidad para realizar la obra: Construccién del
Cementerio «Jardin de los Recuerdos»; con sustento en lo previsto en el
Art. 316 de la Ley de Régimen Municipal, a continuacién consigno los
siguientes datos técnicos y avallo de |a propiedad:

Propietario L

Ubicacién sCaAlle s
Clave catastral D rrererrrrr ittt s as
Area ferrenos M2 e e
Valor ¢/m2 5 e —————-
Avaldo terreno 8 e
Area canstruccian b 1 1
Valor ¢/m2 18 e eeean
Avalido construccion S e e s
Avalto total S

Linderos del inmueble:

N: Propiedad particular y propiedad municipal

S: Calle

E: Propiedad particular

O: Propiedad municipal

Particular que pongo en su conocimiento para los fines consi-
guientes.

Atentamente,

JEFE DE AVALUOS Y CATASTROS
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4.- INFORME DE LA DIRECCION FINANCIERA

ALUNLAQUI, vovresrarriisresinireninircasacnes 199

Sefior
ALCALDE DE
En su despacho.-

Seror Alcalde:

En relacién con el informe solicitado por el Concejo Munici-
pal previa declarar de utilidad ptblica con fines de expropiacién
total de los inmuebles de propiedad de......ccccveencnee , ubicados en
las calles......cccrnrinnnnn. . requeridos por la municipalidad para rea-
lizar la obra: Construccién del Cementerio «Jardin de los Recuer-
dos»; sobre la base del avalo practicado por ia Jefatura de Avaliios
y Catastros de la Municipalidad constante en oficio Nro .... de
el o - 199., informo que existen los recursos econ6-
micos para proceder a cancelar los valores por concepto de pago
de indemnizacién a los afectados con la expropiacion, constante
en la partida presupuestaria Nro ....... correspondiente al aiio 199..;
de conformidad con el Art. 58 de la Ley Orgénica de Administra-
cién Financiera y Control.

Particufar que pongo en su conocimiento para los fines con-
siguientes.

Atentamente,

DIRECTOR FINANCIERO

Sene Junoica No. & i {}f‘:



5.- INFORME DEL PROCURADOR SINDICO
MUNICIPAL.-

Atuntaqui, a.....c.cveecinrenanns 199

Sefor
ALCALDE DE
En su despacho.-

Sefior Alcalde:

Antecedentes.- Para mi conocimiento e informe se ha remiti-
do el expediente relacionado con el trémite de expropiacion del
bien inmueble de propiedad de............. , ubicado en ...
de esta ciudad de Atuntaqui.

Consideraciones Técnicas.- La Jefatura de Avaltos y Catastros
mediante oficio Nro. ....... de fecha ...cvvvieriinns de 199,, emite
criterio técnico favorable a la expropiaci6n en referencia, en la
que detalla el inmueble afectado con sus linderos generales y par-
ticulares, ademas del avaldo de la propiedad.

Asf mismo la Direccién de Obras Piblicas mediante oficio
Nro .... de fecha ... de 199., expresa su criterio favorable
respecio del proyecto a ejecutarse en el inmueble objeto de la
expropiacién, para lo cual le acompafia el plano topogrifico y
planimétrico de la propiedad del sefior ........c.ccovecvinnnne. afectado
con la declaratoria de utilidad pablica de su inmueble.

Informe Financiero.- De la certificacién de fondos de fecha
........ de 199...., se desprende que existe la partida presupuestaria
y la disponibilidad de fondos para indemnizar al afectado en el
proceso expropiatorio, con lo que se da estricto cumplimiento a
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lo previsto en el articulo 58 de la Ley Orgénica de Administracién
Financiera y Control.

Criterio Legal.- De conformidad con los articulos 64 numeral
11y 251 de la Ley de Régimen Municipal, el Concejo esté facultado
para declarar de utilidad publica con fines de expropiacién el
inmueble del sefior........cccceiininnie, , con expresion del objeto
al que haya de destinarse el inmueble expropiado.

Por los antecedentes expuestos, emito criterio favorable para
que et Concejo Municipal resuelva la declaratoria de utilidad pu-
blica y expida el Acuerdo de Ocupacién Urgente en los términos
de superficie, avaldo y linderos constantes en el oficio Nro ..... de
fecha ........co...... 199, suscrito por el Jefe de Avallos y Catastros.

Asi mismo el Concejo debera resolver autorizar al Alcalde y
al suscrito para llegar a una transaccién con el propietario del
inmueble afectado, de ser el caso, o a iniciar las acciones legales.

Atentamente,

PROCURADOR SINDICO MUNICIPAL.

Sune Jurivica No, &
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6.-INFORME COMISION DE EXPROPIACIONES DEL
CONCEJO MUNICIPAL

ARINTAQUI, e, 199.

Sefior
ALCALDE DE
En su despacho.-

Sefior Alcalde:

Los suscritos, miembros de la comisién de expropiaciones
del Concejo Municipal, en sesién realizada el dia miércoles ........
de 199..., resolvié acoger en su totalidad los informes presentados
por:

- Jefatura de Avaltios y Catastros, oficio Nro ..... de fecha.........
- Direccién de Obras Publicas, oficio Nro ..... de fecha.............
- Direcci6n Financiera, oficio Nro .... de fecha.........c..voveen,

- Procuraduria Sindica Municipal, oficio Nro ....de fecha..........

En tal consideracién esta comisién emite DICTAMEN FAVO-
RABLE para que el Concejo Municipal de..................... de confor-
midad a lo que establecen los ariiculos 64 numeral 11,y 251 de la
Ley de Régimen Municipal resuelva declarar de utilidad puablica,
autorice el Acuerdo de Ocupacién Urgente y ordene la expropia-
cién total de los inmuebles de propiedad de...................... , ubica-
dosen las calles .......... , requeridos por la municipalidad para rea-
lizar la obra: Construccmn Cementerio «Jardin de los Recuerdoss.

Los datos técnicos son los que se detallan a continuacion:
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Propietario
Ubicacifn CAle: o
Clave catastral

Area terrenos SRR 1 3 2
Valor ¢/m2 1S/ e
Avalido terreno S s
Area construccidn M2 e
Valor ¢/m2 7 S

Avallo construccion 5/ ..,
Avaldo total S i
Linderos del inmueble:

N: Propiedad particular y propiedad municipal
S: Calle

E: Propiedad particular

O: Propiedad municipal

Particular que pongo en su conocimiento a fin de que se
sirva hacer constar en el orden del dia de la préxima sesién de
Concejo.

Atentarnente,

LA COMISION,

Seate Jurtoica No, & 1 i
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7.- NOTIFICACION CON IGUAL CONTENIDO PARA EL
AFECTADO, PROCURADOR SINDICO Y
REGISTRADOR DE LA PROPIEDAD.

Atuntagui, ....oooviieiieeeeveeeenne.. 199

Sefior

AFECTADO

PROCURADOR SINDICO
REGISTRADOR DE LA PROPIEDAD DE

Presente.-
De mi consideracion;

El Concejo Municipal del Cantén Antonio Ante, en sesién
ordinaria realizada el dia jueves ................ de 199.., al considerar
el informe de la Comisién de expropiaciones de fecha .......... de
199..; y de conformidad con lo establecido en los articulos 64,
numeral 11 y 251 de la Ley de Régimen Municipal, RESOLVIO:
declarar de utilidad piblica, dictar el acuerdo de ocupacién ur-
gente y ordenar |a expropiacién total del inmueble de propiedad
del Sr .. vone . ubicado en el sector ...........c.euen..e, calles

N requendo por [a mumupaludad para destinarlo a
la construccion del Cementerio «Jardin de los Recuerdos».

Los datos de superficie, avalto y linderos del inmueble a ex-
propiarse son los que constan en el oficio Nro ..... de fecha ......
de 199._., suscrito por el Jefe de Avaltios y Catastros de la Munici-
palidad.

Con la resolucidn del Concejo, NOTIFIQUESE al afectado, al
procurador sindico para la continuacion de los tramites de ley v al
sefior Registrador de la Propiedad del Cantén, para que siente la
razén respectiva, en la que se sefiale la prohibicién de venta.

Atentamente,

SECRETARIO GENERAL DEL CONCEJO.

Nota: Estas comunicaciones deberan ser cursadas individualmente.
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8.- RECURSO DE REPOSICION O RECONSIDERACION.-

Atuntaqui, 199.

Sefior
ALCALDE DE
En su despacho.-

Sefior Alcalde:

YO, .ccovrererrnvnnnnsn.., he sido notificado con el oficio Nro ... de
fecha ........., por el que me hace conocer que la Camara Edilicia
en sesién del ......... de 199.., ha declarado de utilidad pablica el

lote de terreno con una superficie de ..... metros cuadrados, cir-
cunscrito por los siguientes linderos: Norte: Cementerio de la Cu-
ria Diocesana «Jardin de los Recuerdoss»; Sur: Lote Nro. 2 del Sr
ceirvennnnnnns; Este, calle Maldonado; y Oeste, Cementerio de [a Cu-
ria Diocesana «Jardines de los Recuerdos», el mismo que ademas
tiene como duefia a la sefiora ...............cceeeeeer, Mi CONYUgeE.

De acuerdo con lo que dispone el inciso primero del Art. 253
reformado de la Ley de Régimen Municipal, el interesado que no
estuviere conforme con el acuerdo de ocupacién o con la decla-
ratoria de utilidad publica presentara al Concejo dentro del térmi-
no de tres dias, a partir de la fecha de notificacion las observacio-
nes que fueran del caso.

La primera observacion es |a de que los condéminos del pre-
dio somos el compareciente Sr .......cceiieneenene. ¥ SU CONYUge Sra
......................... y no habiendo sido notificada [a condémina doiia

ceeereenannneesy €l procedimiento es NULO,

Seae Jurmica No. & g ‘E §



Ademas, es obligacion de la Camara Edilicia determinar en
forma puntual la utilidad social en que funda la declaratoria de
utilidad puablica para proceder a la expropiacién del inmueble, y
en el oficio que reposa en mi poder, lo dnico que dice es de que
esta expropiacion se hace para destinarlo a la terminacién del
cerramiento del nuevo cementerio. Si se trata de un cerramiento,
no existe interés social como sefala el Ari. 251 de la Ley de Régi-
men Municipal, de lo que se trata es de causar dafio irreparable a
mi familia, ya que es lo Gnico que queda como patrimonio fami-
liar para el sostenimiento de las personas que somos copropieta-
rios de este pequefio inmueble.

En atencién a éstas observaciones, nos oponemos a la expro-
piacion y ocupacion de esta faja de terreno y estamos dispuestos a -
recurrir al Ministerio de Gobierno para hacer valer nuestros dere-
chos.

Notificaciones que nos correspondan las recibiremos en la
casa situada en la interseccion de las calles Bolivar y Salinas de
esta ciudad.

Atentamente,

EL AFECTADO EL ABOGADO

R
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9.- RESOLUCION DEL CONCEJO RATIFICANDO LA
DECLARATORIA DE UTILIDAD PUBLICA ANTE EL
RECURSO INTERPUESTO POR EL AFECTADO.

AUAGUI, cecreecririienininiinineeenn 199

Sefior
AFECTADO
Presente.-

De mi consideracion:

El Concejo Municipal de! Cantén Antonio Ante, en sesion
ordinaria realizada el dia jueves ....... de 199.., al considerar el
informe del Procurador Sindico constante en oficio Nro ... de fe-
cha ......... de 199.., relacionado con el Recurso de Reposicion
interpuesto por el propietario 5r .......... afectado con la declarato-
ria de utilidad pablica en el proceso expropiatorio que sigue la
Municipalidad con el fin de que dicho inmueble sea destinado a
la construccién del Cementerio «jardin de los Recuerdos»; y de
conformidad con lo establecido en el articulo 253 de la Ley de
Régimen Municipal, RESOLVIO: 1.- Ratificar la Resolucién del Con-
cejo Nro .... adoptada en sesién del ....... 199.., mediante |a cual,
se aprobé la declaratoria de utilidad publica y el acuerdo de ocu-
paci6n urgente con fines de expropiacién del inmueble de propie-
dad del Sr ........., ubicado en el sector ........., calles........, requeri-
do por la Municipalidad para la construccién del Cementerio «Jar-
din de los Recuerdoss. 2.- Ratificar el criterio juridico emitido por
el Procurador Sindico Municipal, presentado a conocimiento del
Concejo en torno a la legalidad de éste tramite expropiatorio. 3.-
Rechazar el recurso de reposicion interpuesto por el afectado por
carecer de fundamentos de hecho y de derecho.

Particular que pongo en su conocimiento para los fines lega-
les consiguientes.

Atentamente,

SECRETARIO GENERAL DEL CONCEJO.

-y
Strik Jumioiza No. & ] § ﬁ



10.- RECURSO DE ALZADA O DE OPOSICION.-

ALUNMAQUI, coreeiscevmrsmsnsienssnnssessseses 199

Seiior
MINISTRO DE GOBIERNO, POLICIA Y MUNICIPALIDADES.
Quito.

Sefior Ministro;

De la documentacidn que acompafio, aparece que la Municipali-
dad de Antonio Ante, perteneciente a la Provincia de imbabura, con
fecha .........uu...... de 199.., me dirigi6 el oficio Nro ....; haciéndome co-
nocer la resolucién dictada por el Concejo Municipal en sesién de ........
199.., por la que se declara de utilidad piblica con fines de expropia-
cién y ocupacién inmediata un lote de terreno de mi propiedad de la
extensién ....... metros cuadrados, situado en el sector urbano de la pa-
rroquia Atuntaqui, cabecera del Cantén Antonio Ante, en la Provincia de
Imbabura.

A este oficio di contestacién el 10 de julio de 199.., oponiéndome
a tal expropiacién, pero hasta la presente fecha solo he recibido contes-
tacién negativa del Sr. Alcaide de Antonio Ante, por lo que fundamenta-
do en lo dispuesto en el Art. 252 Reformado de la Ley de Régimen Muni-
cipal, comparezco ante su autoridad, presentando mi reclamo por esta
declaratoria, una vez que no se ha justificado en ningin momento el
interés social a que hace referencia ¢l oficio ni menos a pagarme la in-
demnizacién a que tengo derecho. Ademis, este terreno es el Gnico pa-
trimonio que tengo para subsistir.

A fin de que el Sr. Ministro, proceda de acuerdo con la Ley, éste
reclamo pasara al Departamento de Asunto Seccionales del Ministerio
de Gobierno, para que luego de las observaciones del caso, resuelva
sobre mi oposicién a la pretendida expropiacién.

Cualquier notificacion recibiré en el estudio profesional del Dr. ........
situado en el Edificio Benalcazar 1000 de esta ciudad de Quito, o en mi

casillero judicial Nro ....... del Palacio de Justicia.
Atentamente,
£L AFECTADO EL ABOGADO.
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11.- ACUERDO DEL MINISTERIO DE GOBIERNO,
POLICIA Y MUNICIPALIDADES.

EL SUBSECRETARIO DE GOBIERNQO
CONSIDERANDO:

Que los sefiores cONYUZES ......ccueeeeeiiiiaans en calidad de propieta-
rios y basados en lo que expresamente determinan el inciso segundo del
articulo 253 de la Ley de Régimen Municipal, y en forma oportuna
documentadamente han presentado ante este portafolio para fallo minis-
terial el recurso de oposicién a la declaratoria de utilidad pdblica y ocu-
pacién inmediata sobre el predio de su propiedad de ..... m2, ubicado en
el sector ............ calles.....ooueennn de La Ciudad de Atuntaqui, Provincia
de Imbabura, para destinarlo a fa construccién del Cementerio «jardin
de los Recuerdoss.

Que el Alcalde de Antonio Ante, a solicitud de este Ministerio, me-
diante oficio Nro .... de fecha ........... de 199.., ha remitido el expediente
de la resolucion municipal de declaratoria de wtilidad pablica.

Que la Direccién Nacional de Asuntos Seccionales de este Portafolio,
previo el estudio andlisis de la documentacién existente, incluyéndose
una inspeccién al campo del predio afectado emite los siguientes crite-
rios:

Quee tanto la municipalidad de .......... como los propietarios han
observado todos los procedimientos que determina la Ley de Régimen
Municipal en torno a la resolucién de la Corporacion Edilicia.

Que el Concejo Cantonal no ha cumplido con los requisitos esta-
blecidos en el inciso tercera del Art. 42 de la Ley de Contratacion Pabli-
ca y Art. 52 de su Reglamento; numeral 2 del Art. 93 del Codigo de la
Salud; y Arts. 8, 9, y 11 del Reglamento de Salas de Velacién, Empresas
Funerarias, Cementerios.

Tomando en cuenta la delegacidn conferida por el Sefior Ministro
de Gobiermno y Municipalidades mediante acuerdo ministerial Nro .....

o
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de fecha ... 199.., asi como las disposiciones del organico funcio-
nal de este portafolio; y, en uso de la facultad que le confiere el inciso
Gltimo del articulo 253 de la Ley de Régimen Municipal vigente:

ACUERDA:

DEJAR 5IN EFECTO la declaratoria de utilidad pablica y ocupacién
inmediata resuelta por el Concejo Cantonal de Antonio Ante en sesion

de fecha ............ de 199.., sobre un lote de terreno de propiedad de los
sefiores conyuges que se encuentra ubicado en el sector..............,
calles ........c.o...... del Cantdn Antonio Ante, Provincia de Imbabura

destinado a la construccién del Cementerio «Jardin del Recuerdos. Por
las consideraciones arriba expuestas.

En consecuencia, se acepta el recurso de oposicién presentado por
los propietarios, y las cosas volveran a su estado original, debiendo para
ello comunicarse al registrador de la propiedad.

Dado, en la sala del despacho, en Quito a..................
SUBSECRETARIO DE GOBIERNO

PRECISIONES: Este Acuerdo Ministerial deja sin efecto la declara-
toria de utilidad piblica y el acuerdo de ocupacién, en razén de no
haberse observado las disposiciones del Reglamento a la Ley de Contra-
tacion Publica.

Lo criticable de este Acuerdo es que considera a la Ley de Contra-
tacién Publica equivocadamente como ley especial respecto al tramite
expropiatorio, violentando de esta manera la autonomia municipal, como
se explicé en capftulos anteriores.

El Acuerdo Ministerial No.0261, de 16 de mayo de 1996, expedido
por el sefior Ministro de Gobierno, no solamente vulnera los derechos
del Municipio de Antonio Ante, sino, que es mas grave, le priva de ejer-
cer su administracién auténoma y ejecutar la obra piblica y consecuen-
temente dejar de prestar el servicio pablico, para lo cual, se precisa de
predios que actualmente pertenecen a particulares. Ante esta circuns-
tancia lo Gnico que queda es interponer el recurso de queja ante la Corte
Suprema de Justicia, de conformidad con el Art. 18 de la Ley de Régimen
Municipal o interponer un recurso de amparo, como lo establece el Art.
95 de la Constitucion de la Repdblica.
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12.- DEMANDA PRESENTADA ANTE EL TRIBUNAL
DISTRITAL DE LO CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVO, QUITO.

SENOR PRESIDENTE DEL TRIBUNAL DISTRITAL
DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO:

NOSOTROS......ccc0ernenees , en nuestras calidades de Alcalde y
Procurador Sindico de la Municipalidad de Antonio Ante, en nom-
bre y representacién de ésta, que tiene su domicilio en Atuntaqui,
conforme lo justificamos con las fotocopias certificadas que acom-
pafiamos, ante usted comparecemos y formulamos la siguiente
demanda en acci6n subjetiva de plena jurisdiccién, en contra del
sefior MINISTRO DE GOBIERNO Y MUNICIPALIDADES:

I.- FUNDAMENTOS DE HECHO Y DERECHO

1.- El Concejo Municipal de Antonio Ante, en sesi6n ordina-
ria de 5 de julio de 1995; previo analisis de la solicitud del Comité
Pro-Nuevo Cementerio, con el informe técnico del Departamento
de Obras Pablicas Municipales y conciente de la necesidad de la
ampliacion del nuevo cementerio «Jardin de los Recuerdos», de
conformidad con el Art. 251 y siguientes de Ley de Régimen Mu-
nicipal, resolvi6 declarar de utilidad pablica, con fines de expro-
piacién y ocupacién inmediata, tres lotes de terreno contiguos al
cementerio, que forman un solo cuerpo, y que son de propiedad
de 105 CONYUZES oocreerernes , los mismos que se encuentran situados
en la ciudad de atuntaqui, Cantén Antonio Ante, Provincia de
imbabura, con el fin de destinarlos, junto a otra superficie mayor,
a la construccién del nuevo cementerio de la Curia Diocesana.
Los lotes a expropiarse son colindantes.
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2.- E1 19 de julio de 1995 el Concejo Municipal, en vista de!
recurso de reposicién que interpusieron los interesados, en sesién
ordinaria resolvieron ratificar la resolucién y comunicé oportuna-
mente de este particular a los afectados, los cnyuges

3.- Notificados legalmente los afectados, en el término legal
correspondiente del trdmite administrativo de expropiacién, inter-
pusieron el recurso establecido en |a Ley de Régimen Municipal,
ante el sefior Ministro de Gobierno,

4 - Mediante Acuerdo Ministerial Nro. 0104, del 14 de fe-
brero de 1996, el sefior Subsecretario de Gobierno, por delega-
cién del sefior Ministro de Gobierno, revaca declaratoria de utili-
dad pablica con fines de expropiacién y ocupacién inmediata,
resuelta por la Municipalidad de Antonio Ante, en la forma que
dejamos indicada, aunque lo hace de manera parcial, como lo
veremos mas adelante, porque, presuntamente, no se cumplié con
los requisitos estipulados en el inciso tercero del Art. 42 dela Ley
de Contratacién Piblica y Art. 52 de su Reglamento; numeral 2
del Art. 93 del Cédigo de la Salud; y Arts. 8, 9, y 11 del Reglamen-
to de Salas de Velacién, Empresas Funerarias, Cementerios, etc.

5.- El Acuerdo Ministerial impugnado carece de fundamento
legal en absoluto, por las siguientes consideraciones:

5.1.- Porque hace referencia a disposiciones de la Ley de Contra-
tacion y su Reglamento, a sabiendas que los Municipios, en
asuntos de expropiaciones, se rigen y deben regirse por su
Ley Especial, que es |a de Régimen Municipal. Esta ley cons-
tituye Ley Especial en materia de expropiaciones y [a ley ge-
neral, dentro del mismo asunto es la de Contratacién Publi-
ca, como lo ha reconocido el sefior Procurador General del
Estado, en respaldo de una opini6n que verti6 la Asociacién
de Municipalidades Ecuatorianas.

En consecuencia, la ley especial excluye a todas las demas
leyes que versan sobre esta materia.

5.2.- En segundo lugar, el art, 93 del Cédigo de la Salud, una de
las disposiciones que invoca el Minisiro, se refiere al permiso
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que debe otorgar la autoridad de salud, para la ubicacion,
instalacion y funcionamiento de los cementerios.

En este caso, sefores Magistrados, el nuevo cementerio «Jar-
dines de los Recuerdos», cuenta con los respectivos planos y
presupuesto aprobados por la Municipalidad de Antonio Ante
y la Curia Diocesana de Ibarra, asi como también cuenta con
la autorizacién respectiva de la Direccion de Salud de
Imbabura, para su construccion, conforme lo demostraremos
en la debida oportunidad.

5.3.- Finalmente, los citados articulos del Reglamento de Salas de
Velacién que constan en el Acuerdo Ministerial impugnado,
lejos de perjudicamos en el tramite de la expropiacién, favo-
rece los intereses municipales, por cuanto el proyecto del
nuevo cementerio cumple con todos los requisitos exigidos
en las referidas normas.

A este respecto, es necesario aclarar que la Municipalidad de
Antonio Ante es propietaria del cementerio de la ciudad de
Atuntaqui, que cuenta con un espacio fisico totalmente reducido
y que se encuentra situado, éste en el centro del casco urbano, a
dos cuadras de la plaza principal. Ese antiguo cementerio se en-
cuentra saturado y no puede prestar ya los servicios que corres-
ponden a su destino, en perjuicio de ia comunidad.

6.- Por otra parte, el Acuerdo Ministerial que es objeto de
impugnacién en otro juicio, es ilegal, porque viola los principios
de derecho sobre generalidad, igualdad y obligatoriedad, puesto
que se refiere exclusivamente a los lotes de propiedad del sefior
y no dice nada con relacion al lote niimero uno de los conyuges
sin embargo de que este lote de terreno es colindante de los lotes
del sefor

Lo que motivé a la Municipalidad impugnar el Acuerdo Minis-
terial Nro. 0104, del 14 de febrero de 1996, mediante recurso subje-
tivo de plena jurisdiccion, interpuesto ante el Tribunal de io Conten-
cioso Administrativo con sede en Quito, el 7 de mayo de 1996.
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Para superar este error juridico constante en el Acuerdo Mi-
nisterial en referencia, el Ministro de Gobierno, ha expedido otro
acuerdo, rectificatorio o complementario del anterior, que lleva el
Nro. 1261, de 16 de mayo de 1996, en el que manifiesta que se
«debe hacer constar que a mas del sefior .......... , manteniéndose
vigente la resolucion emitida en el Acuerdo mencionado, esto es
negar la declaratoria de utilidad piiblica emitida por el I. Conce-
jo Municipal de Antonio Antes,

7.- B} contenido general del informe se dirige a obstaculizar
la realizacién de los planes municipales, con clara violaci6n de la
autonomia de la que goza nuestra representada, puesto gue, so-
bre la base de normas legales que nada tienen que ver con la
construccion de un cementerio, como son las relativas a los per-
misos de inhumacién o exhumacién que habran de solicitarse en
el momento adecuado y en cada uno de los casos que ocurran de
dar sepultura a cadaveres o para exhumarlos, afirma paladina y
erradamente que se han presentado violaciones a la Ley.

El principio de la autonomia municipal, consagrada, entre
otros claros preceptos, en [os contenidos en la Seccién Il del Titu-
lo V de la Segunda Parte de la Constitucién Politica y en fos Arts.
17 y 18 de la Ley de Régimen Municipal se encuentra violado.

El citado Art. 17 de la Ley establece que ¢ninguna funcién
del Estado o instituci6n extrafia a la Municipalidad», como es el
caso del Ministerio de Gobierno, interfieren en la administracién
municipal y, especialmente, impide que:

«20.- Derogar, reformar o suspender la ejecucién de orde-
nanzas, reglamentos, resoluciones o acuerdos de las autoridades
municipales;»

Asi como: «30.- impedir, de cualquier modo, la ejecucién de
obras o de los planes de desarrollo fisico cantonal y planes de
desarrollo urbano, o imposibilitar su adopcién ¢ financiacion;»

Y por fin: «100.- Interferir o perturbar el ejercicio de las atri-
buciones que le confiere esta Ley».
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El Art. 18 de la misma Ley establece, en proteccién de las
garantias a la autonomia municipal sefaladas en el Art. 17, que
mediante reclamacion ante la Corte Suprema de Justicia puede
obtenerse |a suspension inmediata del acto administrativo que ha
impedido la ejecucién de sus planes y programas.

Este recurso especialisimo establecido en la Ley, no impide
el ejercicio de esta accién contenciosa, sino que més bien la com-
plementa, ya que interrumpe (a ejecutividad del acto administrati-
vo, al establecer, como establece, una excepcion al precepto del
primer inciso del Art. 76 de la Ley de la Jurisdiccién Contencioso
Administrativa.

Por cuerda separada, propondremos ante la Corte Suprema
ese recurso extraordinario, en defensa de los derechos municipa-
les, con el propésito de poder ejecutar la resolucién municipal y
llevar adelante la expropiacion acordada por el Concejo Munici-
pal.

8.- Si bien el inciso segundo del Art. 794 del Cédigo de Pro-
cedimiento Civil establece que las declaraciones de utilidad pua-
blica hechas por las instituciones pdblicas, y ha de entenderse
también que los actos denegatorios igualmente, no son suscepti-
bles de discusidn judicial, sino solo en via administrativa, la nor-
ma carece de actualidad y sostenemos que no estd vigente, por las
siguientes razones:

8.1.- Porque el tiempo en que se expidié la disposicién del
Cédigo Adjetivo Civil, es anterior a la instauracién en el Ecuador
de la jurisdiccién contencioso administrativa, y, por lo mismo, las
normas posteriores de los Arts. 3, 10 y otros de (a Ley de Jurisdic-
cién Contencioso Administrativa dejaron sin valor la disposicién
del Cédigo Adjetivo Civil.

8.2.- Porque, de conformidad con lo que dispone et Art. 97
de la Constitucién de la Republica (anterior), todos los actos ad-
ministrativos son impugnables en via contencioso administrativa,
ante los Tribunales de lo Fiscal o de 1o Contencioso Administrati-
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vo, de acuerdo con la Ley. La norma constitucional dejé, sin valor
la disposicion del Cédigo de Procedimiento Civil a la que nos
referimos.

8.3.- Por dltimo, el Art. 38 de la Ley de Modernizacién del
Estado recoge el precepto constitucional y establece que todos los
hechos, actos y contratos administrativos son impugnables ante
los tribunales de lo Fiscal y de lo Contencioso Administrativo

Hl PRETENSION PROCESAL

Con todos los fundamentos de hecho y derecho, en accién
subjetiva de plena jurisdiccién, demandamos al sefior Ministro de
Gobierno, e impugnamos el Acuerdo Ministerial Nro. 0261, de
16 de mayo de 1996, expedido a través del delegado de la autori-
dad demandada, el sefior Subsecretario de Gobierno, a fin de que
en sentencia se declare la ilegalidad de ese acto administrativo, y
se disponga que la expropiacion, resuelta por el Concejo Munici-
pal de Antonio Ante, se realice, en la forma establecida en el acto
administrativo del Concejo Municipal, de conformidad con la Ley
de Régimen Municipal.

Concretamente, pedimos:

a) Que se deje sin efecto el Acuerdo Ministerial invocado en
esta demanda, en virtud de su evidente ilegalidad;

b)  Que se ordene la inmediata ejecucion de la resolucién admi-
nistrativa de la Municipalidad, expedida por su Concejo
Municipal, el 5 de julio de 199...

¢} Que se condene al pago de |las indemnizaciones que corres-
pondan, en favor de la Municipalidad, al Ministerio de Go-
bierno, de conformidad con lo que dispone el Art. 20 de la
Constitucion de la Republica.

De ser de interés a la autoridad demandada, en el proceso
debe demostrar, la responsabilidad personal de quienes, con sus
actos ilegales, han provocado la situacién anémala, que motiva
este juicio, a fin de que, en base de su culpa o dolo, debidamente
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declarados, el citado Ministerio pueda repetir el pago que debe
hacer en favor de la Municipalidad, en concepto de indemni-
zacién.

Ill.- GENERALIDADES.

Durante el término de prueba correspondiente, presentare-
mos las que fueran necesarios para acreditar la verdad de los he-
chos que alegamos. Esas pruebas seran, fundamentalmente docu-
mentales, pero podremos utilizar todos los deméas medios de prueba
permitidos por la ley.

El acto administrativo impugnado ha causado estado, por ser
el Gltimo previsto en la ley, dentro de los procedimientos de ex-
propiacién, para agotar la via administrativa.

Las notificaciones que nos correspondan, recibiremos en la
casilla judicial No. ..... autorizamos a nuestros Defensores Drs.
Francisco Tinajero Villamar y Nelson Lépez Jacome, a fin de que
individual o conjuntamente suscriban cuantas peticiones fueran
menester en defensa de los derechos de la Municipalidad.

Atentamente,
ALCALDE PROCURADQOR SINDICO

ABOGADOS
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13.- PROVIDENCIA INHIBIENDOSE DE CONOCER LA
DEMANDA

TRIBUNAL DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO.- DIS-
TRITO DE QUITQ.- PRIMERA SALA.- Quito, a 23 de julio de 1996.-
las 14H30.- VISTOS: los ......... . en sus calidades de Alcalde y Pro-
curador Sindico de la Municipalidad de Antonio Ante, a nombre y
en representacion de esta Corporacién Municipal, acuden ante el
Tribunal de lo Contencioso Administrativo y manifiestan, entre otras
cosas: a) Que el Concejo Municipal de Antonio Ante, en sesion
ordinaria de § de julio de 1995, previo anilisis de la solicitud del
Comité Pro-Nuevo Cementerio, con el informe técnico del Depar-
tamento de Obras Piblicas Municipales y conciente de la necesi-
dad de [a ampliacién del nueva cementerio «}ardin de los Recuer-
dos», de conformidad con el articulo 251 y siguientes de la Ley de
Régimen Municipal, resolvié declarar de utilidad puablica, con fi-
nes de expropiaci6n y ocupacién inmediata, tres lotes de terreno
contiguos al cementerio que forman un solo cuerpo, y que son de
propiedad de , fos mismos que se encuentran situados en [a ciu-
dad de atuntaqui, Cantén Antonio Ante, Provincia de Imbabura,
con el fin de destinarlos, junto a otra superficie mayor, a la cons-
truccién del nuevo cementerio de la Curia Diocesana. Los lotes a
expropiarse son colindantes. b) Que el 19 de julio de 1995 el
Concejo Municipal, en vista del recurso de reposicién que inter-
pusieron los afectados, en sesién ordinaria resolvid ratificar la re-
solucién y comunicéd oportunamente de estos particulares a los
interesados. ¢} Que notificados los afectados, en el término legal
del tramite administrativo de expropiacién, interpusieron el recur-
so establecido en la Ley de Régimen Municipal, ante el Ministro
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de Gobierno y Municipalidades. d) Que mediante Acuerdo Minis-
terial No. 0104, de 14 de febrero de 1996, el Subsecretario de
Gobierno, por delegacion del Ministro titular de su Cartera, revo-
c6 la declaratoria de utilidad piblica con fines de expropiacién y
ocupacién inmediata, resuelta por la Municipalidad que repre-
sentan, (aunque sostienen que lo hace de manera parcial), alegan-
do que no se cumplié con los requisitos estipulados en el inciso
tercero del artfculo 52 de su Reglamento; numeral 2 del Art. 93
del Codigo de la Salud; y Arts. 8, 9 y 11 del Reglamento de Salas
de Velacién, Empresas Funerarias, Cementerios, etc. Agregan que
el Acuerdo Ministerial nimero 0104 de 14 de febrero de 1996,
mediante recurso subjetivo o de plena jurisdiccién fue impugna-
do por la Municipalidad ante el Tribunal de lo Contencioso Admi-
nistrativo; Distrito de Quito, el 7 de mayo de 1996. e) Que el
referido Acuerdo se refiere exclusivamente a los lotes de propie-
dad del sefior ........... y no dice nada con relacién al [ote nimero
uno de los conyuges ......................, 5in embargo de que este lote
de terreno es colindante de los lotes del sefior; y, para superar este
error el Ministro de Gobierno ha expedido otro Acuerdo,
rectificatorio o complementario del anterior, signado con el nu-
mero «1261» como expresan los accionantes, sino el NUMERO
0261,de 16 de mayo de 1996, el cual es materia de impugnacién
en el presente recurso por las razones que invocan en el mismo. El
Acuerdo nimero 0261 de 16 de mayo de 1996, en su parte reso-
lutiva «<ACUERDA: Rectificar el Acuerdo Ministerial Nomero 104
de febrero 14 de 1996, en el sentido de que se debe hacer constar
que a mas del sefior ............. es el sefior ................; manteniéndo-
se vigente |a resolucién emitida en el Acuerdo mencionado; esto
es negar la declaratoria de Utilidad Pablica emitida por el L.Concejo
Municipal de Antonio Ante.- Dado en la Sala del Despacho, en
Quito a 16 de mayo de 1996. Comuniquese: f} Dr. Juan Trujillo
Bustamante, Subsecretario de Gobiernos.- Proponen la accién en
contra del Ministro de Gobierno,- Como pretensiones puntuali-
zan; «Con todos los fundamentos de hecho y de derecho, en ac-
¢i6én subjetiva de plena jurisdiccion, demandamos al sefior Minis-
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tro de Gobierno, e impugnamos el acuerdo ministerial niimero
0261, de 16 de mayo de 1996, expedido por el delegado de la

autoridad demandada, el sefior Subsecretario de Gobierno, a fin

de que en sentencia se declare la ilegalidad de ese acto adminis-
trativo, y se disponga que la expropiacion, resuelta por el Concejo
Municipal de Antonio Ante, se realice, en la forma establecida de
conformidad con la Ley de Régimen Municipal. Concretamente,
pedimos: a) Que se deje sin efecto el Acuerdo Ministerial invoca-
do en esta demanda, en virtud de su evidente ilegalidad; b) Que
se ordene la inmediata ejecucion de la resolucién administrativa
de la Municipalidad, expedida por su Concejo Municipal, al Mi-
nisterio de Gobierno, de conformidad con lo gque dispone el Art.20
de la Constitucion de la Republica. De ser de interés a la autori-
dad demandada, en el proceso debe demostrar la responsabilidad
personal de quienes, con sus actos ilegales, han provacado la si-
tuacién anémala, que motiva este juicio, a fin de que, en base de
su culpa o dolo, debidamente declarados, el citado Ministerio
pueda repetir el pago que debe hacer en favor de la Municipali-
dad, en concepto de indemnizacion». Con estos antecedentes; v,
habiendo correspondido a esta Sala por el sorteo efectuado el 10
de julio de 1996, como aparece de la razén sentada a fojas 11

vuelta, por el Actuario del Despacho, para resolver, se considera:
PRIMERO.- De conformidad con lo dispuesto en el Art. 77 de la
Ley de la Jurisdiccién Contencioso Administrativa, en todo lo pre-
visto en esta Ley se aplicaran, en cuenta fuere pertinente las dis-
posiciones del Cédigo de Procedimiento Civil.- SEGUNDO.- El
antedicho Cadigo al tratar del juicio de expropiacién, en su Art.794,
inciso segundo, que por ser necesario se lo reproduce, dice: «La
declaracién de utilidad piblica o social hecha por las entidades
ya indicadas, para proceder a la expropiacién de inmuebles, no
podra ser materia de discusién judicial, pero si en la via adminis-
trativa». Esta disposicién legal, al contrario de lo que sostienen los
accionantes se encuentra en plena vigencia y es de obligada apli-
cacion. TERCERO.- Segin lo estatuye el anterior articulo 99 hoy
124 de la Codificacion de la Constitucion Politica de la Republica
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del Ecuador, son érganos de la Funcién Judicial ..................., es
decir los llamados a administrar justicia; «a) La Corte Suprema de
Justicia, los Tribunales Distritales de lo Fiscal y Contencioso Ad-
ministrativo, Las Cortes Superiores, y mas Juzgados dependientes
de aquella». Por tanto, el Tribunal de o Contencioso Administrati-
VO $e encuentra inmerso en esta disposicion. CUARTO.- En con-
secuencia, si el Tribunal de los Contencioso Administrativo perte-
nece a la Funcién Judicial, cuya misién es [a de administrar justi-
cia, es evidente que en los casos de declaratoria de utilidad publi-
ca con fines de expropiacion de inmuebles, carece de competen-
cia para conocerlos en virtud de lo establecido en forma imperati-
va en el inciso segundo del articulo 794 def Cédigo de Procedi-
miento Civil. QUINTO.- La salvedad que en el expresado inciso
se hace respecto de la via administrativa, se refiere, en materia de
expropiaciones, a los reclamos y recursos que puede interponer [a
parte interesada ante los organismos seialados en el art.253 de la
Ley de Régimen Municipal. En la especie, se deja constancia que
los interesados han agotado la via administrativa, pues han inter-
puesto los recursos pertinentes, por |o que con el pronunciamien-
to del Ministro de Gobierno concluyé la fase administrativa. Por
consiguiente, de aquel pronunciamiento no se puede recurrir ante
este Organo judicial como se pretende por ser definitivo. Por lo
expuesto, careciendo este Tribunal de competencia, se inhibe del
conocimiento de la demanda propuesta por los personeros de la
Municipalidad de Antonio Ante y que precede, disponiendo su
archivo.- NOTIFIQUESE.- F)Dr. Francisco Montero. f) Dr. Luis
Berazueta. f) Dr. Gustavo Endara.- Ministros de la Primera Sala.-

Lo que comunico a usted para los fines de Ley

SECRETARIO RELATOR
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14.- ESCRITO DE REVOCATORIA DE PROVIDENCIA.

Sefiores Ministros: {T.C.A. Primera Sala)

NOSOTROS ....cccevereres en nuestras respectivas calidades de
Alcalde y Procurador Sindico de la Municipalidad de Antonio Ante,
en el juicio de impugnacién que hemos propuesto en contra del
sefior Ministro de Gobierno, ante ustedes comparecemos y aten-
tamente exponemaos:

1.- Ciertamente el segundo inciso del Art. 794 del Cédigo de
Procedimiento Civil establece que la declaratoria de utilidad pa-
blica no es discutible en via judicial, pero si en la administrativa.

Esta disposicion es muy antigua, pues ha permanecido incor-
porada al Cédigo de Procedimiento Civil por mucho tiempo, an-
terior al régimen juridico aciual y, de manera muy especial, a la
expedicion de la Ley de la Jurisdiccién Contencioso Administrati-
va, ocurrida por su promulgacién hecha en el Registro Oficial
N0.338, de 18 de marzo de 1968.

2.- De conformidad con lo que dispone la regla vigésima del
Art. 7 del Cédigo Civil, las leyes procesales rigen desde el mo-
mento de su promulgacién, sobre las leyes anteriores. Es asi, como
la norma procesal del Art. 794 del Cédigo de Procedimiento Civil
es anterior a la disposicion del Art. 1 de la Ley de la Jurisdiccién
Contencioso Administrativa, que concede a los administrados el
derecho de impugnar los actos administratives que causen esta-
do, en cuanto vulneren los derechos subjetivos del accionante.

El Acuerdo Ministerial No. 0261, de 16 de mayo de 1996,
expedido por el sefior Ministro de Gobierno, no solamente vulne-

7
1 )8 Asooacid bt Muriapaubanes ol Eouapor
o



ra los derechos de! Municipio de Antonio Ante, sino, que es mas
grave, le priva de ejercer su administracién auténoma y ejecutar
obras publicas y prestar servicios piblicos, para lo cual se precisa
de predios que actualmente pertenecen a particulares.

La norma posterior, de cardcter procesal, contenida en el Art.
1 de la Ley de fa jurisdiccién Contencioso Administrativa, preva-
lece sobre la norma anterior del Art. 794 del Cédigo de Procedi-
miento Civil, que ha dejado, por lo mismo de tener vigencia.

3.- Alin en el supuesto no consentido de que lo anterior fuese
errado, el Art. 96 de la Constitucién que entren vigencia el 10 de
agosto de 1979, cuyo contenido es el del Art. 122 de la Constitu-
cién codificada, publicada en el Registro Oficial No. 969 de 18 de
junio de 1996, consagré, en su inciso segundo, que «... todo acto
administrativo generado por la administracién central, provincial,
municipal o de cualquier entidad auténoma reconocida por |a
Constitucién y las leyes podra ser impugnado ante los correspon-
dientes érganos de la Funcion Judicial, en la forma que determine
la [ey».

4.- En virtud del mandato constitucional, es innegable, que el
segundo inciso del Art 794 del Cédigo de Procedimiento Civil, ha
dejado de tener vigencia, puesto que «la Constitucién es la ley
suprema del Estado, las normas secundarias y las demés de menor
jerarquia deberan mantener conformidad con los preceptos cons-
titucionales, No tendran valor alguno las leyes, decretos, orde-
nanzas, disposiciones y tratados o acuerdos internacionales que,
de cualquier modo, estuvieran en contradiccién con la Constitu-
cién o alteren sus prescripciones», como establece el Art. 171 de
la Constitucion vigente.

5.- Las dos razones juridicas que manifestamos a la Sala son
suficientemente claras, para que se rectifique el criterio de que no
procede una accién contenciosa administrativa en contra de los
actos administrativos por los cuales se declara |a expropiacién de
bienes, o se los revaca, como en el presente caso.
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6.- Ademas, es necesario que se reconozca que los derechas
de discutir en via administrativa que consagré el extinguido inciso
segundo del Art. 794 del Cédigo de Procedimiento Civil, corres-
pondia a los particulares titulares de fos derechos o del dominio
de [os bienes declarados de utilidad publica; en tanto que, en el
presente caso, se trata de defender el derecho de la institucién
pablica municipal para ejercer legitimamente sus atribuciones,
derecho que se encuentra vulnerado por el Acuerdo Ministerial
que es objeto de la impugnacién.

7.- Por Gltimo es necesario precisar que el Art. 77 de la Ley
de la Jurisdiccién Contencioso Administrativa se refiere al Cédigo
de Procedimiento Civil como conjunto de normas supletorias, «en
cuanto fueran pertinentes», es decir, en cuanto no contrarien a la
naturaleza de la accién contencioso administrativa que es absolu-
tamente diferente de la accién civil, puesto que en la primera se
defiende el interés piblico y en la segunda solamente se defien-
den intereses particulares.

Por todo [o anterior, solicitamos a ustedes, se dignen revocar
su providencia de 23 de julio de 1996, en cuanto la Sala se inhibe
de conocer la accién propuesta.

Por imposibilidad ffsica, no firman los comparecientes, lo
hace, debidamente autorizado, su Defensor.

Atentamente,

ABOGADO
MATRICULA No.
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15.- PROVIDENCIA NEGANDO LA REVOCATORIA.

Quito, 30 de julio de 1996

Le hago saber que en juicio nimero 2923 propuesto por los
doctores ... Municipalidad de Antonio Ante en contra del
Ministro de Gobierno, se ha dictado la siguiente providencia:

. TRIBUNAL DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO.- DIS-
TRITO DE QUITO,- PRIMERA SALA.- Quito, a 30 de julio de 1996,-
Las 10HOO.- Los fundamentos en que se basé la Sala, para emitir
la providencia de 23 de julio de 1996, no han variado; en tal vir-
tud, NIEGASE POR IMPROCEDENTE LA REVOCATORIA SOLI-
CITADA EN EL ESCRITO QUE PRECEDE.- NOT!FIQUESE.- f} Dr.
Francisco Montero Maldonado.- f) Dr.Gustavo Endara Moncayo.-
f) Dr. Luis Berrazueta Erazo.- Ministros de la Primera Sala.

Lo que comunico a usted para los fines de Ley
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16.- RECURSO DE CASACION.

Sefiores Ministros: (T.C.A., Primera Sala)

NOSOTROS ....oeeeevrvire , en nuestras calidades de Alcal-
de conforme lo justifico con la fotocopia del nombramiento que
acompafio y Procurador Sindico de la Municipalidad de Antonio
Ante, en nombre y representacion de esta como determina el art,
72 numeral 2 de la Ley de Régimen Municipal, comparecemos
ante ustedes, y dentro del juicio de impugnacién No. 2923 que
seguimos en contra del sefior Ministro de Gobierno, interpone-
mos el siguiente RECURSO DE CASACION para ante la Sala de lo
Administrativo de [a Excma, Corte Suprema de Justicia:

El presente recurso se interpone dentro del término de Ley
del auto de 23 de julio de 1996, y de la providencia de 30 de julio
de 1996, dictados por la Primera Sala del Tribunal de lo Conten-
cioso Administrativo, Distrito Quito, mediante los cuales, el Tribu-
nal se inhibe del conocimiento de la demanda propuesta por la
Municipalidad en contra del sefior Ministro de Gobierno, bajo la
errada afirmacién de que carece de competencia para tramitarla.

Presentamos este recurso al tenor de lo dispuesto en el literal a)
del art. 2 de la Ley de Casacién, porque el Tribunal Distrital pone fin
a las pretensiones invocadas por los comparecientes, circunstancia
gue nos permite hacer uso de este recurso extraordinario.

Para cumplir los requisitos legales pertinentes, deducimos el
presente recurso fundados en la primera causal del art. 3 y en el
art. 6 de la Ley de Casaci6n, para lo cual dejamos constancia de
cumplimiento de los siguientes requisitos formales:

€l auto objeto del presente recurso es el expedido el 23 de
julio de 1996, lo es, también, fa providencia de 30 de julio del
mismo afio, mediante el cual [a Primera Sala del Tribunal Distrital
de lo Contencioso Administrativo, con sede en Quito, negare re-
vocar el indicado auto, por el cual se inhibi6 de conocer la accién
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propuesta por la Municipalidad de Antonio Ante, en contra del sefior
Ministro de Gobierno, por creer que no le asiste competencia.

El acto administrativo que se impugné oportunamente en la
accién propuesta, consiste en el Acuerdo No. 0261 del dictado el
de Mayo de 1996, complementario del Acuerdo Ministerial No.
0104 del 14 de febrero de 1996, mediante el cual el sefior Subse-
cretario de Gobierno, por delegacién del sefior Ministro de Go-
bierno, revocé la declaratoria de utilidad piblica con fines de ex-
propiacién y ocupacion inmediata resuelta por el Concejo Muni-
cipal de Antonio Ante, de un predio destinado a ampliar el ce-
menterio «Jardines de los Recuerdos».

La declaratoria de utilidad pdblica y el acuerdo de ocupa-
cién fueron expedidos por el Concejo Municipal, fundamentado
en las disposiciones de os Arts. 251, 252 y siguientes del capitulo
IV de las Expropiaciones de la Ley de Régimen Municipal.

El Acuerdo Ministerial carece totalmente de fundamento por
las razones consignadas en nuestro libelo de demanda inicial.

La demanda de impugnaci6n por nosotros presentada no fue
calificada por el Tribunal Distrital de lo Contencioso Administrati-
vo bajo las siguientes consideraciones:

PRIMERO.- Que de conformidad con lo dispuesto en el arti-
culo 77 de la Ley de la Jurisdiccién Contencioso Administrativa,
en todo lo no previsto en esta Ley se aplicaran, en cuanto fuere
pertinente las disposiciones del Cédigo de Procedimiento Civil.

SEGUNDO.- Que el inciso segundo del Art. 794 del indica-
do Cédigo, dice que:

¢La declaracién de utilidad ptblica o social hecha por las
entidades ya indicadas, para proceder a la expropiacién de

inmuebles, no podréa ser materia de discusién judicial, pero si en
la via administrativas.

Esta disposicién legal, a criterio de la Sala, «al contrario de lo
que sostienen los accionantes se encuentra en plena vigencia y es
de obligada aplicacién».
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TERCERQ.- Que segln estatuye el anterior articulo 99 hoy
124 de la Codificacién de la Constitucion Politica de la Repablica
del Ecuador, son drganos de la Funcién Judicial ............, es decir
los llamados a administrar justicia; a} La Corte Suprema de Justi-
cia, los Tribunales Distritales de lo Fiscal y Contencioso Adminis-
trativo, Las Cortes Superiores, y mas juzgados dependientes de
aquella». Por tanto, el Tribunal de lo Contencioso Administrativo
se encuentra inmerso en esta disposicion.

CUARTO.- Que, en consecuencia, si el Tribunal de lo Con-
tencioso Administrativo pertenece a la Funcién Judicial, cuya mi-
sidn es la de administrar justicia, es evidente que en los casos de
declaratoria de utilidad pubfica con fines de expropiacién de
inmuebles, carece de competencia para conocerlos en virtud de
lo establecido en forma imperativa en el inciso segundo del arti-
culo 794 del Cédigo de Procedimiento Civil,

QUINTO.- ta salvedad que en el expresado inciso se hace
respecto de la via administrativa, se refiere, en materia de expro-
piaciones, a los reclamos y recursos que puede interponer el inte-
resado ante los organismos sefialados en el articulo 253 de la Ley
de Régimen Municipal. En la especie, se deja constancia que los
interesados han agotado la via administrativa, pues han interpues-
to los recursos pertinentes, por lo que con el pronunciamiento del
Ministro de Gobierno concluy6 la fase administrativo.

SEXTA.- Por consiguiente, de aquel pronunciamiento no se
puede recurrir ante este érgano judicial como se pretende por ser
definitivo. Por lo expuesto, careciendo este Tribunal de compe-
tencia, se inhibe del conocimiento de la demanda propuesta por
los personeros de [a Municipalidad de Antonio Ante.

Fundamentamos el presente recurso de casacién en las si-
guientes consideraciones constitucionales y legales:

1.- Ciertamente el segundo inciso del Art. 794 del Cédigo de
Procedimiento Civil establece que la declaratoria de utilidad pu-
blica no es discutible en via judicial, pero si en la administrativa.
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Esta disposicion es muy antigua, pues ha permanecido incor-
porada al Cédigo de Procedimiento Civil por mucho tiempo, an-
terior al régimen juridico actual y, de manera muy especial, a [a
expedicion de [a ley de la Jurisdiccién Contencioso Administrati-
va, ocurrida por su promuigacién realizada en el Registro Oficial
No. 338, de 18 de marzo de 1968.

2.- De conformidad con lo que dispone la regla vigésima del
Art. 7 del Cédigo Civil, las leyes procesales rigen desde el mo-
mento de su promulgacién, sobre las leyes anteriores. Es asi, como
la norma procesal del Art. 794 del Cédigo de Procedimiento Civil
es anterior a [a disposicién del Art. 1 de la Ley de la Jurisdiccién
Contencioso Administrativa, que concede a los administrados el

derecho de impugnar los actos administrativos gue causen esta-
do, en cuanto vulneren los derechos subjetivos del accionante.

El Acuerdo Ministerial No. 0261, de 16 de mayo de 1996,
expedido por el sefior Ministro de Gobierno, no solamente vulne-
ra los derechos del Municipio de Antonio Ante, sino, lo que es
més grave, le priva de ejercer su administracién auténoma y eje-
cutar obras publicas y prestar servicios pablicos, para lo cual se
precisa de predios que actualmente pertenecen a particulares.

La norma anterior, de caréacter procesal, contenida en el Art.
1 de la Ley de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa, preva-
lece sobre la norma anterior del Art. 794 del Cédigo de Procedi-
miento Civil, que ha dejado, por lo mismo de tener vigencia,

3.- Aln en el supuesto no consentido de que lo anterior fuese
errado, el Art. 96 de |a Constitucion que entren vigencia el 10 de
agosto de 1979, cuyo contenido es el del Art. 122 de la Constitu-
cién codificada, publicada en el Registro Oficial No. 969, de 18
de junio de 1996, consagrg, en su inciso segundo, que k... todo
acto administrativo generado por la administracién central, pro-
vincial, municipal o de cualquier entidad auténoma reconocida

por la Constitucion y las Ieyes pggra ser !mpugngdg ante los co-

rrespondientes 6rganos_d icial la forma que

determine | »,
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4.- En virtud del mandato constitucional, es innegable, que el
segundo inciso del Art. 794 del Cédigo de Procedimiento Civil, ha
dejado de tener vigencia, puesto que la Constitucién es la Ley
suprema del Estado. Las normas secundarias y las demas de me-
nor jerarquia deberdn mantener conformidad con los preceptos

constitucionales, «No tendrdn valor alguno las leyes, decretas,
ordenanzas, disposiciones y tratados o acuerdos internacionales
que, de cualquier modo, estuvieran en contradiccién con la Cons-
titucion o alteren sus prescripciones», como establece el Art, 171
de la Constitucién vigente.

5.- Las dos razones juridicas que manifestamos a la Sala son
suficientemente claras, para que se rectifique el criterio de que no
procede una accién Contencioso Administrativa en contra de los actos
administrativos por los cuales se declara |a expropiacién de bienes.

6.- Ademas, es necesario que se reconozca que los derechos
de discutir en via administrativa que consagré el extinguido inciso
segundo del Art. 794 del Cédigo de Procedimiento Civil, corres-
pondia a los particulares titulares de fos derechos o del dominio
de los bienes declarados de utilidad publica; en tanto gue, en el
presente caso, se trata de defender el derecho de la institucién
publica municipal para ejercer legitimamente sus atribuciones,
derecho que se encuentra vulnerado por el Acuerdo Ministerial
que es objeto de la impugnacion.

7.~ Por iltimo es necesario precisar que el Art. 77 de la Ley de |a
Jurisdiccién Contencioso Administrativa se refiere al Cédigo de Pro-
cedimiento Civil como conjunto de normas supletorias, «gn cuanto
ran pertine es decir, en cuanto no contrarien a la natyraleza

de la accién contencioso administrativa que es absolutamente dife-

rente de la accién civil, puesto que en la primera se defiende el inte-
rés ptiblico y en (a segunda se defienden intereses particulares.

1]
Las normas de derecho que se han infringido son:

- El Art. 7, regla vigésima, del Codigo Civil;

. r
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- El Art. 1 de la Ley de la Jurisdiccién Contencioso Administrativa;
- Los Arts. 76, 122 y 177 de la Constitucidn Politica del Estado;

- Los Arts. 251, 252 y siguientes del capitulo IV de las Expropia-
ciones de |a Ley de Régimen Municipal;

- El Art. 64 numeral 11 de la Ley de Régimen Municipal;
- El Art. 17 de la Ley de Régimen Municipal;
- El Art. 18, reglas primera y décimo novena del Cadigo Civil

v

Finalmente, consideramos que la Primera Sala del Tribunal
Distrital de lo Contencioso Administrativo, no ha considerado el
Art. 18, regla primera, del Cédigo Civil vigente, puesto que para
interpretar la Ley y para aplicarla, los jueces y magistrados tienen
sus limitaciones, entre |as cuales no pueden apartarse del tenor de
la Ley, cuando es absolutamente claro, a pretexto de consultar su
espiritu. _

A lo dicho hay que agregar que, por considerar aspectos
meramente formales no se han tomado en cuenta lo que expresa
la regla 19 Del mismo Art. 18 del Cédigo Civil, esto es» consultar

a la legislatura por medio de la Corte Suprema, «a fin de obtener
una regla cierta para los nuevos casos que ocurrans.,

A%

Por interpuesto dentro del término, con las formalidades le-
.gales, la Sala se dignara concedernos el recurso interpuesto.

Notificaciones que nos correspondan las recibiremos en el
casillero judicial No. ......... de nuestros abogados patrocinadores,
Dres. Francisco Tinajero Villamar y Nelson Fernando Loépez
Jacome.

Atentamente,

ABOCADQOS.- MATRICULAS No.
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17.- NEGATIVA DEL RECURSO DE CASACION

Quito, 6 de septiembre de 1996

Le hago saber que en juicio nimero 2923 propuesto por los
Dres ...ccccenrivenanens €0 contra del Ministro de Gobierno, se ha dicta-
do la siguiente providencia:

TRIBUNAL DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO,- DIS-
TRITO DE QUITO.- PRIMERA SALA..- Quito, a 5 de septiembre de
1996.- Las 17HOQ0.- VISTOS: La friple reiteracién de un fallo de
casacién constituye precedente jurisprudencial obligatorio
vinculante para la interpretacién y aplicacién de las leyes, asi lo
establece el Art. 19 de la Ley de Casaci6n publicada en el Registro
Oficial No. 192 de 18 de marzo de 1993; por tanto, acorde a lo
resuelto por la Sala especializada de los Administrativo de la Cor-
te Suprema de Justicia, no ha lugar al recurso de Casacidn inter-
puesto por 10s doctores .......vcreecenncrnnee. representantes del 1. Con-
cejo de Antonio Ante, por tratarse de un auto de mero tramite.-
NOTIFIQUESE.- f} Dr. Luis Berrazueta Erazo. f) Dr. Francisco
Montero Maldonado. f) Dr. Gustavo Endara Moncayo. Ministros
de la Primera Sala.

Lo que comunico a usted para los fines de Ley.
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URISPRUDENCIA EXPROPIATORIA

EXPROPIACION EN LA LEGISLACION MUNICIPAL
ECUATORIANA

* (1) Publicado:

JURISPRUDENCIA DE CASACION GACETA JUDICIAL
SERIE 16 No 12

PAGO DE PRECIO EN JUICIO DE EXPROPIACION

El Art. 814 del Cédigo de Procedimiento Civil es una disposicion es-
pecial que establece un derecho para el demandado y que nace en
el evento de que, habiendo transcurrido el plazo sefalado en ella
{tres meses), la institucion expropiadora no haya consignado el pre-
cio, dando paso a un efecto resolutorio por incumplimiento, lo que
sera declarado por el Juez de |a causa en el mismo proceso. Pero en
este precepto legal no hay expresion alguna que permita llegar a la
conclusién de que se excluyan otros efectos que pertenecen a cual-
quier obligacién bilateral, esto es, de conformidad con lo que dis-
pone el Art. 1532 del Cddigo Civil, el derecho alternativo que co-
rresponde al acreedor de exigir el cumplimiento o |a resolucion por
incumplimiento y, en ambos casos, adicionalmente, la indemniza-
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cién de perjuicios en el evento de que el deudor incurra en mora.
Ef deber de la entidad expropiatoria de pagar la justa indemnizacion
compensatoria es correspondiente a la adquisicion que realiza de la
propiedad del bien. Es un negocio bilateral en el cual se entiende
incorporada la condicion resolutoria de no cumplirse por una de las
partes las obligaciones emergentes del mismo, de manera que la
otra parte gque ha cumplido puede pedir la resolucién o a su arbi-
trio, el cumplimiento del contrato, con indemnizacién de perjui-
cios, al tenor de lo que dispone el Art. 1532 del Cédigo Civil. SALA
DE LO CIVIL Y MERCANTIL.

Gaceta Judicial. Afo XCVIII. Serie XVL No. 12. Pag. 3023.
{Quito, 13 de abril de 1998)

VISTOS: Patricio Vivanco Riofrio, a nombre del Distrito Metropoli-
tano de Quito, en su calidad de Procurador del mismo y como tal
su representante judicial, interpone recurso de casacién del auto
dictado el 7 de febrero de 1995 por la Tercera Sala de la Corte Su-
perior de Quito, dentro de |a etapa de ejecucion de la sentencia dic-
tada del juicio de expropiacion seguido por el Organismo Seccio-
nal recurrente en contra de Marfa Salvador Chiriboga de Fornassini
y de los herederos presuntos y desconocidos de Guillermo Salvador
Tobar, auto mediante el cual se ordena el pago de los intereses del
precio indemnizatorio de la expropiacion, a partir del vencimiento
del termino dentro del cual debié satisfacerse el pago a requeri-
miento formulado por la demandada a la entidad expropiante, a la
tasa legal vigente a la época en que tal pago debid efectuarse. El Tri-
bunal de Alzada ha concedido el recurso en cuestién y de confor-
midad con la nota de sorteo que antecede se ha radicado la com-
petencia en la Primera Sala de lo Civil y Mercantil de la Corte Su-
prema de Justicia, que para resolver considera: PRIMERQ: Esta Sala
debe resolver el presente recurso dentro de los estrictos limites fija-
dos por el recurrente en su escrito de interposicion del mismo, y que
obra a fojas 12 y 12 vuelta del cuaderno de segundo nivel. El recu-
rrente afirma: "a. Ni la sentencia que esta ejecutandose ni la ley re-
conocen intereses por el retardo en el pago de la indemnizacién ex-
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propiatoria. En este caso, la obligacion la cred el juez de primera
instancia, con la aprobacion de la Sala mediante el auto materia del
recurso, Sepin laley, ol efecto del retarde en el pago de la indem-
nizacidn noes el reconocimiento de interés alguno, sino el expre-
samente previsto por el Art. 814 del Cadigo de Frocedimiento Civil.
Al gjecutar la sentencia se ha producide, por consiguiente aplica-
cion indebica v errénea interpretacion de las nonmas sobre el pago
de intereses legales v falta de aplicacion de |a citada disposicicn del
Coidligo de Procedimiento Civil. Se concluye de ladicho gue es apli-
cable al caso la causal Tra. del Art. 3 de la Ley de Casaclon, b Nin-
puna pravidencia en la cual se ordene al Municipio del Distrito Me-
trapalitano de Quito el pago de intereses, esta ejecutoniada. En con-
secuencia, comn el auto sostiene gue se halla ejecutoriada la deci-
sitin del Juez de primera instancia al respecto, hay aplicacidn inde-
bida y errdnea interpretacion de normas procesales como las con-
enidas e los Arts. 330 y 448 del Codigo de Pracedimiento Civil,
con lo cual se ha puesto al Municipio en siluacion de indefension,
al punto gue gracias a dicha interpretacion se hace posible que |a
sentencia y la ley se alteren en cuanto a la cuestion de fondo, situa-
cign que anicamente puede remediarse medianie el presente recur-
s0. Resulta por lo mismo plenamente aplicable la causal 2da. del
Ar, 3 de la Ley de Casacion." SEGUNDCY: Corresponde a este Tri-
burial ‘analizar cada una de las impugnaciones presentadas por el
recurrente en contra del auto contradicho. Puesto que se ha invoca-
do la segunda causal de casacion contemplada en el Art, 3 de |a
materia, lo cual implica emor de procedimiento o eror en la activi-
dad del juzgador de instancia que, segin el cargo formulado por el
recurrente ha colocado al Municipio de Distrito Metropolitana de
Quita en situacion de indefension, vicio que, de aceplarse, impon-
dria a este Tribunal la declaratoria de nulidad del proceso y el nece-
sario reenvio al juzgador de instancia para que nuevamente sustan-
cie la litis de conformidad con las normas de procedimiento vulne-
raclas, ©s necesario realizar en primer lugar el analisis del cargo de
que se ha hecho indebida aplicacian y erroneq Interpretacion de fas
normas procesales contenidas en los articutis 3308, 448 del Codi-
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go Civil. El articulo 330 del Cédigo de Procedimiento Civil dispone:
“Se puede apelar de las sentencias, de los autos y de los decretos
que tienen fuerza de autos: Sin embargo no son apelables los autos
y decretos que no ocasionan gravamen irreparable en definitiva, ni
aun cuando condenen en costas o multas; y, en general, toda deci-
sién a que la ley deniegue este recurso. Tampoco son apelables las
providencias sobre suspensién o prérroga de términos, las que con-
cedan términos para pruebas, las que manden practicarlas, las que
califiquen interrogatorios, las que concedan términos extraordina-
rios, y las demas de mero tramite". £l articulo 448 del cuerpo legal
antes citado, por su parte, dice: “Ejecutoriada la sentencia, el juez,
al tratarse de demandas por pago de capital e intereses, fijara la can-
tidad que debe pagarse por intereses y dispondra que el deudor se-
fiale dentro de veinticuatro horas, bienes equivalentes: al capital, in-
tereses y costas, si hubiere sido condenado a pagarlas. De conside-
rarlo necesario, el Juez puede nombrar un perito para que haga la
liquidacién de intereses. Este perito sera irrecusable y su nombra-
miento no se notificard a las partes; tampoco debe posesionarse,
bastando que, en el informe, exprese que lo emite con juramento"
Es necesario analizar si la providencia dictada por el sefior Juez Pri-
mero de lo Civil de Pichincha el 16 de agosto de 1993 era o no ape-
lable por causar gravamen irreparable en definitiva y no estar entre
las providencias a las que se les ha negado expresamente el recur-
so. El decreto en cuestion dice textualmente "En lo principal, por ser
procedente procédase a |a liquidacién solicitada por la sefiora Ma-
ria Salvador Chiriboga, mediante la intervencion del sefior perito
Dilo Cevallos Quevedo, quien presentard su informe en el término
de cinco dias". De la simple lectura de esta providencia se advierte
que estamos frente a un decreto de mero tramite, el cual ni siquie-
ra era necesario se notifique a las partes al tenor de lo que dispone
el articulo 448 antes citado, y respecto del cual no se concede re-
curso de apelacién de conformidad con lo que manda el articulo
330 inciso final que igualmente ha sido transcrito. Importa precisar
cual es la providencia en que se contiene 1a decision de! juez de pri-
mera instancia respecto a los intereses, que segan el auto recurrido
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causé ejecutoria, pues en este punto se funda la impugnacién del
recurrente. En el considerando primero literal ¢) del auto de 7 de fe-
brero de 1995, las 10h30, el Tribunal adquem afirma que la provi-
dencia dictada por el Juez Primero de lo Civil de Pichincha el 16 de
agosto de 1993 en que ordenara la liquidacion de intereses “ha cau-
sado ejecutoria, por no haber sido observada dentro del término le-
gal correspondiente” y en el numeral segundo se afade; AL haber
causado ejecutoria la providencia de 16 de agosto de 1993, dicta-
da por el sefior Juez Primero de lo Civil, que ordena la liquidacién
de intereses, esta se ha convertido en inamovible y no puede ser al-
terada”, sin embargo esta afirmacion no corresponde a la realidad,
ya que, como se anota en lineas anteriores, el decreto de 16 de
agosto de 1993 fue de mero tramite, y en el no podia de modo al-
guno constituirse, declararse ni condenarse al demandado a realizar
prestacién alguna. La providencia que causa gravamen irreparable
en definitiva es la que dicta el Juez a quo el 26 de octubre de 1993,
la misma que fue oportunamente apelada y que determina el que,
por recurso de casacidn, suba el proceso a conocimiento de esta Sa-
la. TERCERO: Respecto de la afirmacidon del recurrente de que ni la
sentencia que esta ejecutandose ni la ley reconocen intereses por el
retardo en el pago de la indemnizacién expropiatoria, que en la es-
pecie la obligacion la cre6 el juez de primera instancia, con la apro-
bacion de la Sala mediante el auto materia del recurso y que, segin
la ley, el efecto del retardo en el pago de la indermnizacion no es el
reconocimiento de interés alguno, sino el expresamente previsto
por el Art, 814 del Cédigo de Procedimiento Civil, se anota: este ar-
ticulo dispone: "Si transcurrieren tres meses desde la Gltima notifica-
cién de la sentencia y no se consignare el precio determinado en la
misma, el juez a solicitud de parte, declarara sin lugar la expropia-
cién. Sera de cargo del demandante el pago de las costas". La nor-
ma antes transcrita es una disposicién especial que establece un de-
recho para el demandado y que nace en el evento de que, habien-
do transcurrido el plazo sefialado en ella, la institucién expropiado-
ra no haya consignado el precio, dando paso a un efecto resoluto-
rio por incumplimiento, lo que serd declarado por el Juez de la cau-
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sa en el mismo proceso. Pero en este precepto legal no hay expre-
si6n alguna que permita [legar a la conclusion de que se excluyan
otros efectos que pertenecen a cualquier obligacion bilateral, esto
es, de conformidad con lo que dispone el articulo 1532 del Cédigo
Civil, el derecho alternativo que corresponde al acreedor de exigir
el cumplimiento o la resolucidn por incumplimiento y, en ambos
casos, adicionalmente, la indemnizacion de perjuicios en el evento
de que el deudor incurra en mora, efectos que se produciran no
acogiéndose el acreedor a lo que dispone el articulo 814 del Codi-
go de Procedimiento Civil. El deber de la entidad expropiatoria de
pagar la justa indemnizacion compensatoria es correspondiente a la
adquisicion que realiza de |a propiedad del bien. Estamos frente a
un negocio bilateral en el cual se entiende incorporada la condicién
resolutoria de no cumplirse por una de las partes las obligaciones
emergentes del mismo, de manera que la otra parte que ha cumpli-
do puede pedir la resolucion a su arbitrio, el cumplimiento del con-
trato, con indemnizacién de perjuicios, al tenor de lo que dispone
el ya citado articulo 1532 del Codigo Civil. El derecho a pedir la re-
solucién no es excluyente del otro, a exigir el cumplimiento, sino
que uno y otro son alternativos de modo que realizada ia eleccién
del uno, se extingue el derecho al otro, y en ambos casos se tiene
adicionalmente el derecho a ser indemnizado de los perjuicios re-
sultantes de la mora del deudor. Pretender que en caso de que la en-
tidad expropiadora no pague la justa indemnizacion compensatoria
tinicamente cabria que quien ha sufrido la privacion de lo suyo pue-
da reclamar que se lo devuelva, conduciria a situaciones de extre-
ma injusticia e inclusive de grave conflicto social, como en los ca-
s0s en que se haya procedido a la expropiacion con caracter de ur-
gente y con ocupacion inmediata, y en el bien expropiado se hayan
realizado obras para el servicio pablico, como la dotacidn de agua
potable a una poblacién, ya que de dejarse sin efecto la expropia-
cién de persona a cuyo patrimonio regresa el bien expropiado de-
berfa pagar el valor de tales obras, que pueden alcanzar montos ele-
vados y sin que ella de modo alguno consentido en la ejecucién de
tales obras, y que el conglomerado social que se beneficiaba del

1 44 A SN DE MUNICIPA DL EcuADOR




servicio publico se vea privado del mismo. CUARTO: Si la obliga-
cién es de pagar una suma de dinero, tal como ocurre en el caso de
que deba satisfacerse el valor de un bien expropiado, en el evento
de que el deudor caiga en mora se halla obligado a indemnizar al
acreedor de los perjuicios que le ocasiona por la mora y, si el acree-
dor lo solicita la indemnizacion de perjuicios por la mora consisti-
ra en el pago de los intereses, de conformidad con las reglas que se
contienen en el articulo 1602 del Cadigo Civil, segun las cuales si
no se ha pactado intereses empiezan a deberse los intereses legales.
En nuestro sistema juridico, y podemos afirmar que es un principio
de derecho universal consagrado en las legislaciones positivas de to-
dos los pueblos, toda obligacién conlleva de manera intrinseca y
vincular la responsabilidad civil del deudor, que conduce al cum-
plimiento de la obligacién y que, en caso contrario da derecho al
acreedor para pedir la indemnizacion del perjuicio sufrido por el in-
cumplimiento. Como ya se ha dicho la obligacion, en el caso de las
obligaciones dinerarias se concreta en los intereses entendido que
el acreedor no tiene necesidad de justificar perjuicios cuando sélo
cobra intereses: en tal caso, basta el hecho de la mora hecho que
esta demostrado en autos. Los intereses moratorios no son una obli-
gacion diferente sino que son, en relacion con el tiempo de la mo-
ra, el desarrollo cuantitativo, consubstancial e ineludible de la mis-
ma obligacién dineraria que, en la especie, es el precio del inmue-
ble expropiado a titulo de justa indemnizacién compensatoria. 5e-
gan consta de autos, los requerimientos de pago solicitados por la
sefiora Maria Salvador Chiriboga fueron presentados el 15 de julio
y el 8 de octubre y atendidos en providencia dictada por el Juez Pri-
mero de lo Civil el 29 de octubre de 1992 en ta cual requirié a la |.
Municipalidad del Distrito Metropolitano de Quito para que en el
término de veinticuatro horas consigne los valores que se encuentra
adeudando a la nombrada sefiora por concepto de la expropiacion.
Este mandamiento se notifica el mismo dia. Por lo expuesto, la se-
fiora Marfa Salvador Chiriboga no se acogié a la alternativa que le
ofrecia el articulo 814 del Cédigo de Procedimiento Civil, sino a la
de exige el pago del precio establecido en la Ley. £n consecuencia
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el articuto 814 ibidem tampoco ha sido infringido por el auto recu-
rrido ni demostrada la primera causal que se invoca en el escrito de
interposicién. Por las consideraciones que antecede, la Primera Sa-
la de lo Civil y Mercantil, ADMINISTRANDO JUSTICIA EN NOM-
BRE DE LA REPUBLICA Y POR AUTORIDAD DE LA LEY, rechaza el
recurso de casacién interpuesto por el Dr. Patricio Vivanco Riofrio,
en su calidad de Procurador del Distrito Metropolitano de Quito y
como tal su representante judicial. Notifiquese, publiquese y de-
vuélvase,
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* (2) Publicado:

JURISPRUDENCIA DE CASACION GACETA JUDICIAL
SERIE 16 No 10

DEMANDA DE EXPROPIACION

£l Coédigo de Procedimiento Civil en su Art. 798, establece clara-
mente que |la demanda de expropiacién expresara el area del terre-
Nno cuya expropiacion se pretende, asi como la relacion de esta rea
con la de todo el fundo. En la sentencia que es materia del presen-
te recurso extraordinario de casacion dentro del considerando
Quinto, se establece que el perito dirimente designado por el juzga-
do de primera instancia ha determinado una superficie de setenta y
siete mil seiscientos veinte y siete metros cuadrados, asi mismo en
el considerando Sexto se establece que los peritos no coinciden con
la linderacién del predio, sin embargo lo individualizan asi: Por el
Norte con la via Duran Tambo, quebrada y varios duefios; por el Sur
camino pablico; por el Este carretera Durdn Tambo, y por el Oeste
carretera que conduce a Gualleturo y otros lugares, lo cual no se
compadece con el texto de la demanda y posterior extension de la
misma, puesto que no coinciden ni los linderos del predio, ni la ca-
bida del inmueble expropiado, ni la relacién de ésta con la totali-
dad del predio; por lo que esta Sala de lo Civil y Mercantil casa la
sentencia venida en grado y desecha la demanda por improceden-
te. SALA CIVIL Y MERCANTIL.

Gaceta Judicial. Afio XCVIL. Serie XVI. No. 10. Pag. 2545,
{Quito, 30 de septiembre de 1997)

VISTOS: Llega a conocimiento de esta Segunda Sala de lo Civil y
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Mercantil de la Excma. Corte Suprema de Justicia el recurso de ca-
sacion interpuesto por Angelita Flores Flores, de la sentencia dicta-
da por la Corte Superior de Justicia del Cafiar el 26 de abril de 1996
a las 09h00, sentencia que confirma la sentencia subida en grado
en cuanto declara con lugar la demanda y decreta la expropiacion
del inmueble de propiedad de la sefiora Angelita Vicente Flores Flo-
res y de los herederos del causante Manuel Molina Célleri en su ex-
tensidn de setenta y siete mil seiscientos veinte y siete metros cua-
drados, a razén de quinientos sesenta sucres por el metro cuadrado,
dando un total de cuarenta y tres millones cuatrocientos setenta y
un mil ciento veinte sucres, debiendo sobre este valor abonarse el
cinco por ciento, como precio de afectacién que debian ser entre-
gado a los demandados conforme lo dispone el inc. 2 del Art. 256
de la Ley de Régimen Municipal, individualizando el inmueble den-
tro de los linderos siguientes: Por el Norte via Duran - Tambo, que-
brada y varios duefios; por el Sur camino ptblico; por el Este via
principal Duradn - Tambo y por el Oeste camino piblico, con la mo-
dificacién en la sentencia de segunda instancia de que el precio del
terreno se fija a razén de setecientos sucres por metro cuadrado,
dando un total de cincuenta y cuatro millones trescientos treinta y
ocho mil novecientos sucres, de donde se debia descontar la canti-
dad de veinte y cuatro millones trescientos sesenta y siete mil cin-
cuenta sucres que la Institucién ha depositado con la demanda y
que consta del presente proceso, de tal forma que se manda consig-
nar la cantidad de veinte y nueve millones novecientos setenta y un
mil ochocientos cincuenta sucres, mas el cinco por ciento del pre-
cio de afectacién, Una vez que fuere depositado el valor se manda
protocolizar e inscribir la sentencia materia del recurso extraordina-
rio de casacién de manera que sirva de titulo de propiedad, habién-
dose interpuesto un doble recurso de casacion por la parte deman-
dada, estos han sido negados por la Corte Superior de Justicia de Ca-
fiar, por lo que han sido materia del recurso de hecho de acuerdo a
lo que dispone el Art. 8 de la Ley de la materia, por lo que esta Se-
gunda Sala de lo Civil y Mercantil ha concedido el recurso extraor-
dinario de casacién respecto al que ha sido interpuesto con fecha
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catorce de mayo de mil novecientos noventa y seis, por cumplir és-
te con los requisitos necesarios para la procedencia del mismo y en-
contrarse interpuesto dentro del término legal, es decir por ser el re-
curso extraordinaria y formal de casacion una accién contra la sen-
tencia o autos ejecutoriados, en la que para su presentacion se ne-
cesita de la firma de la parte que impugna, segin lo establece taxa-
tivamente el Art. 4 de la Ley de Casacién por lo que habiendo sido
legitimado para proponerlo el Dr. Marco Abad Mufioz, no ha sido
legitimado el recurso anterior interpuesto por el Dr. Wilson Cuenca,
quien firma como abogado patrocinador legalmente autorizado,
con fecha diez de mayo de mil navecientos noventa y seis, recurso
que ha sido indebidamente interpuesto, toda vez que la presenta-
cién del mismo tiene un efecto vinculante para quien lo deduce, ya
que en caso de negarse, debe indemnizarse a {a otra parte los per-
juicios por la demora en su tramitacién. Siendo este el estado de la
causa para resolver esta Segunda Sala de lo Civil y Mercantil de la
Corte Suprema de justicia debe realizar las siguientes consideracio-
nes. PRIMERA: Esta Segunda Sala de lo Civil y Mercantil de la Cor-
te Suprema de Justicia tiene competencia para conocer la presente
causa de acuerdo a lo que dispone el Art. 127 de la Constitucidn Po-
litica del Estado y en virtud del sorteo realizado. SEGUNDA: La fi-
nalidad bésica del recurso de casacién es la de corregir los errores
de derecho cometidos en la sentencia, en los casos y en la forma y
circunstancias que menciona la Ley de la materia, por lo que para
resolver es necesario examinar los términos a los que se concreta la
interposicién del recurso, puesto que la competencia de esta Segun-
da Sala de lo Civil y Mercantil de la Corte Suprema de Justicia se li-
mita a lo planteado por el recurrente. TERCERA: La sentencia dicta-
da por la Corte Superior de justicia de Azogues, materia del presen-
te recurso, en su considerando quinto hace referencia a lo que dis-
pone el Art. 793 del Codigo de Procedimiento Civil, es decir al he-
cho de que la tramitacion del juicio de expropiacion sélo tiene por
objeto determinar la cantidad que debe pagarse por concepto de
precio de la cosa expropiada, siempre que conste que se trata de ex-
propiacién por causa de utilidad pudblica, sin embargo, no se puede
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dejar de analizar todos y cada uno de fos requisitos legales para de-
terminar |a procedencia de la demanda. CUARTA: Consta a fojas 62
y 63 del cuaderno de primera instancia la declaratoria de nulidad
absoluta del proceso dictado por la Corte Superior de Justicia de
Azogues, nulidad que la fundamenta el hecho de que la demanda
de expropiacién del predio materia de la litis, va dirigida en contra
de los herederos de quien en vida fuere el sefor Manuel Molina Cé-
lleri, propietario del cuerpo de terrenos materia de la expropiacién,
aceptando el juez de primera instancia a tramite la demanda y dis-
poniendo se cite a los demandados, es decir a los herederos cono-
cidos y desconocidos del sefior Manuel Molina Célleri en uno de
los periédicos de amplia circulacién nacional, ya que los actores
protestan bajo juramento desconocer el domicilio de los demanda-
dos, sin embargo y a fojas 4 del presente proceso consta la certifi-
cacion del Registrador de la Propiedad del Cantén Cafar, en la cual
aparece claramente que los cényuges Manuel Molina Célleri y An-
gelita Flores compran al sefior Dr. José Alberto Gonzales Gonzales
el cuerpo de terrenos que en la actualidad nos ocupa, por lo que di-
cha sefiora Angelita Flores es copropietaria del mencionado inmue-
ble, constando ademas otros documentos que prueban esta calidad,
sin que se le demande conjuntamente y prescindiéndose de dicho
copropietario Sra. Angelita Flores en el proceso y consiguientemen-
te sin que se le cite ni comparezca a juicio, todo cual, prosigue la
Sala en su fallo, mengua los derechos de Angelita Flores y se le pri-
va del derecho de defensa de sus propios intereses por lo que la Cor-
te Superior de Justicia de Azogues declara la nulidad absoluta del
proceso. QUINTA: A fojas del cuaderno de primera instancia, cons-
ta un escrito presentado por el Sr. Ordéhez Garate y el Dr. Xavier
Cardenas Flores, en sus calidades de Presidente y Procurador Sindi-
co de la llustre Municipalidad del Cantén Cafiar, escrito en el cual
hacen "extensiva la demanda” a la conyuge sobreviviente del cau-
sante Manuel M Célleri, Sra. Angelita Flores, copropietaria del pre-
dio Ducur objeto de la expropiacién. Ahora bien, una vez declara-
da la nulidad absoluta de todo to actuado por parte de Corte Supe-
rior de Justicia de Azogues, las cosas volvian al estado previo a la
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presentacion de la demanda, como bien manifiesta el tratadista Ca-
banellas en su Diccionario de Derecho Usual, tomoV "Dentro de la
técnica juridica, nulidad constituye tanto el estado de un acto que
considera no sucedido como el vicio que impide a ese acto la pro-
duccién de sus efectos”, mas ain, el tratadista Escrich en su obra
Diccionario Razonado de Legislacién y Jurisprudencia considera a
la nulidad como: "El estado de un acto que se considera como no
sucedido y el vicio que impide a este acto el producir su efecto”. La
Sala apegdndose a este criterio, considera que la nulidad absoluta
decretada por la Corte Superior de Justicia de Azogues, volvia las
cosas a su estado anterior, es decir que para emprender la accién de
expropiacién la |. Municipalidad del Cantén, no podia unicamente
hacer extensivo la demanda a la copropietaria del predio, haciendo
uso de lo que dispone el Art. 74 Codigo Adjetivo Civil hecho que
resultaba procedente, sino que debfa entablar una nueva accién
completamente independiente. SEXTA: El Art. 794 del Cédigo de
Procedimiento Civil establece como requisito necesario para el jui-
cio de expropiacion, la declaracién de utilidad pablica realizada
por el Organo de la Administracién competente, y en el Art. 797 en-
tre otros documentos que deben acompafiarse a la demanda, cons-
ta la copia de la orden impartida al respectivo funcionario para de-
mandar la expropiacién o el original de la misma orden. Dentro del
presente proceso, a fojas 7 consta la declaracion de utilidad con el
caracter de ocupacion inmediata, de un cuerpo de terreno ubicado
en el centro poblado del sector Ducur de la parroquia Chontamar-
ca del Cantén Cadnar de propiedad de los herederos del causante se-
for Manue! Molina Célleri. Declaracién que la hace el Concejo
Municipal del Cantén Cafiar y que sirve de fundamento para la de-
manda asi como para la posterior extensién en que se hace de ésta.
Asi mismo dentro del proceso a fojas 5 aparece la orden impartida
al Dr. Xavier Cardenas Flores para que proceda con el tramite que
la ley establece y que a su vez hace referencia a la declaratoria de
utilidad pablica hecha por la Entidad Municipal presupuestos éstos
con los cuales se presenta a tramite la demanda de expropiacién
que mas tarde es hecha extensiva a Angelita flores. Presentandose la
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demanda y posterior extensidn la misma respecto de la declaratoria
de utilidad piblica que hace el Municipio y que no toma en cuen-
ta en absoluto a |a copropietaria Sra. Angelita Flores, por lo que mal
podian los representantes del Municipio proceder a demandar o en
el presente caso "hacer extensiva” la demanda a dicha copropieta-
ria, puesto que no existe para ello resolucion de! Municipio alguna
y menos aln orden de la Entidad o los representantes de la misma.
SEPTIMA: El Cédigo de Procedimiento Civil en su Art. 798, estable-
ce claramente que la demanda de expropiacion "expresaré el area
del terreno cuya expropiacién se pretende, asi como la relacién de
esta area con la de todo el fundo...", en la sentencia que es materia
del presente recurso extraordinario de casacién dentro del conside-
rando Quinto, se establece que el perito dirimente designado por el
juzgado de primera instancia ha determinado una superficie de se-
tenta y siete mil seiscientos veinte y siete metros cuadrados, asi mis-
mo en el considerando Sexto se establece que los peritos no coin-
ciden con la linderacién del predio, sin embargo lo individualizan
asi: Por el Norte con la via Durén - Tambo, quebrada y varios due-
fios; por el Sur camino publico; por el Este carretera Duran - Tam-
bo, y por el Oeste carretera que conduce a Gualleturo y otros luga-
res, lo cual no se compadece con el texto de la demanda y poste-
rior extension de la misma, puesto que no coinciden ni los linderos
del predio, ni la cabida del inmueble expropiado, ni la relacién de
ésta con la totalidad del predio; por lo que esta Segunda Sala de lo
Civil y Mercantil de la Excma. Corte Suprema de Justicia, sin entrar
en mas consideraciones, ADMINISTRANDO JUSTICIA EN NOM-
BRE DE LA REPUBLICAY POR AUTORIDAD DE LA LEY, 1) casa la
sentencia venida en grado y 2) desecha la demanda por improce-
dente. Notifiquese. Publiquese.
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* (3} Publicado:

JURISPRUDENCIA DE CASACION GACETA JUDICIAL
SERIE 16 No 5

REIVINDICACION DE EXPROPIACION

E! dominio del bien inmueble lo obtiene el Estado o la entidad del
sector pablico cuando se perfecciona la declaratoria de utilidad po-
blica para proceder a la expropiacion, que es un acto de imperio,
es decir, cuando se aprueba por el Ministro de Gobierno, en tratan-
dose de los Municipios. El juicio de expropiacion tiene por objeto
determinar la cantidad que debe pagarse como precio cuando no
ha habido acuerdo entre las partes. No procede la acci6n reivindi-
catoria planteada, mientras el acto de expropiacién no haya sido re-
vocado o anulado en via administrativa, pues no se concibe que
quien ha dejado de ser duefio por expropiacién pueda reivindicar
contra el propietario expropiador. SALA DE LO CIVIL Y MERCAN-
TIL.

Gaceta Judicial. Afo XCVI. Serie XVI. Nro. 5. Pag. 1161,
{Quito, 16 de abril de 1996)

VISTOS: Luz Marifa Villacis viuda de Villalba, Comandante Hernan
villalba Villacis, Clara Azucena Villalba Villacis de Ledesma, Maria
de Lourdes Villalba Villacfs de lzurieta, Elvia Guadalupe Villalba Vi-
llacis de Navarrete y Gladys Magdalena Villalba Villacis de Vargas,
comparecen ante el sefor Juez Décimo de lo Civil de Quito, a
guien, por sorteo de ley, correspondié conocer de esta causa, y ex-
ponen: Que su antecesor, sefior Pedro Rafael Villalba Martinez ad-
quirié el dominio de los inmuebles siguientes: a) por compra a la se-
forita Carlota Freire Borja, mediante escritura publica que el Nota-
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rio Elias de la Torre autorizé el 28 de octubre de 1939, la casa y te-
rreno, ubicado en la calle Maldonado parroquia urbana San Sebas-
tian, de la ciudad y cantén Quito, dentro de los linderos que deter-
minan; y, b} por compra a los conyuges Coronel Humberto Manuel
Alban y Maria Luisa Alfaro, mediante escritura otorgada ante el No-
tario Carlos Alfredo Cobo, el 21 de febrero de 1946, la casa y terre-
nos de la misma calle Maldonado, dentro de los linderos que tam-
bién precisan. Que las dos propiedades, en razén de que los terre-
nos adyacentes se dilataban por mas de doscientos metros sobre el
borde de la quebrada Santa Rosa o €l Tinel, en linea recta, lindan-
do con las numerosas propiedades que mencionan, hacian una su-
perficie de diecinueve mil metros cuadrados mas o menos, de los
cuales dos mil ochocientos metros cuadrados correspondian a las
casas, y dieciséis mil quinientos metros cuadrados, aproximada-
mente, a los terrenos adyacentes, que soportaban algunas construc-
ciones mas o0 menos economicas, que en total se aproximaban a los
un mil metros cuadrados. Que por el afio de 1964, la |. Municipa-
lidad de Quito, para construir provisionalmente una terminal inter-
provincial de buses, tomé de hecho poco més o menos doce mil
metros cuadrados de los terrenos adyacentes antes indicados, que
luego han quedado incorporados definitivamente a la Terminal Te-
rrestre del Cumanda por lo que los terrenos adyacentes de que son
titulares, han quedado reducidos a cuatro mil cuatrocientos metros
cuadrados, més o menos, fuera de la superficie de las casas. Que la
sefiora Clara Isabel Martinez de la Vega, abuela de los comparecien-
tes, que heredé la integridad de los predios comprados y poseidos
por su hijo sefior Pedro Rafael Villalba Martinez, que murié soltero
sin descendencia, presenté inmediatamente sus reclamos para que
le restituyan los terrenos o para que se le pague su valor. Que al fa-
llecimiento de la sefiora Clara Isabel Martinez de la Vega, la sefori-
ta Matilde Villalba Martinez, tia de los demandantes por sus propios
derechos y a nombre de éstos, que heredaron también los referidos
predios por derecho de representacion del padre y marido de los ex-
ponentes, sefior Luis Gonzalo Villalba Martinez, prosiguié los recla-
mos una y otra vez, obteniendo al fin que el I. Concejo de Quito re-
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solviera, en sesion de 26 de agosto de 1976, pagar no por los
12.000 metros cuadrados ocupados para el objeto indicado, sino
por os 9.092 metros cuadrados, una suma irrisoria, que no equiva-
|ia al precio en plaza del terreno, al valor de las construcciones, los
frutos que dejaron de percibir etc., por lo que continué reclaman-
do, mientras vivié la tia y hermana politica de la primera de los ex-
ponentes, y lo han continuando haciendo los comparecientes, co-
mao Unicos y actuales propietarios, tras haber obtenido fa posesién
efectiva de los bienes y adquirido los derechos correspondientes al
Estado conforme al Art. 1054 del Cédigo Civil, en escritura inscrita,
otorgada ante el Notario Dr. Miguel Angel Altamirano Arellano, el
16 de noviembre de 1984. Que como no era dable que se sucedan
los reclamos sin respuesta favorable, definitiva, legal y justa de la I.
Municipalidad de Quito, en las exposiciones de 3 de septiembre y
24 de octubre de 1985, que en copia se adjuntan, le expresaron que
lo hacian esa vez para dejar cumplida la exigencia del Art. 13 de la
Ley Organica del Ministerio Publico, o sea para ponerse en condi-
ciones de incoar vélidamente la correspondiente accién judicial.
Que la Constitucion, Ley Suprema de la Republica garantiza en su
Art. 48, |a propiedad privada, y el Cédigo Civil protege esa garantia
frente a las diversas circunstancias que puede verse amenazada,
amenguada, comprometida o transformada; circunstancias que
ocupan a los Libros 1, I y IV de dicho Cédigo, de los que destacan
los que convienen al caso, especialmente, las contenidas en Jos
Arts, 707, 708, 709, 710, 714, relativos a la tradicién; 953, 957,
959, 964 y 971, concernientes a la reivindicacién; todos los atinen-
tes a las obligaciones, particularmente; los Arts. 1543, 1610, 1611,
1713, 1715 y més pertinentes; todos los cuales impone a la |. Mu-
nicipalidad de Quito, en el caso sefialado, el que les pague el pre-
cio de la propiedad y los frutos que dejaron de percibir etc. Que no
debe olvidarse que el despojo constituye un delito. Qué es cierto
que el derecho de propiedad no es absoluto, que debe cumplir una
funcién social y que no puede prevalecer frente a las necesidades
colectivas; pero solo mediante expropiacion por causa de utilidad
publica o social, conforme prescribe el Art. 47 de la Constitucién,
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Cuyo inciso segundo prohibe toda confiscacion o sea la apropiacion
de bienes ajenos sin la correspondiente indemnizacién; mas la I.
Municipalidad de Quito inobservd las normas legales y tomé de he-
cho la propiedad de los actores, poniéndolos en el caso de reclamar
su devolucién o el pago de su justo precio, que es o que no han de-
jado de hacer hasta |a fecha. Que con esos antecedentes de hecho
y de derecho y una vez cumplida la exigencia del Art. 13 de la Ley
Orgénica del Ministerio Pdblico demandan en juicio ordinario a la
I. Municipalidad de Quito, representada por sus personeros sefiores
profesor Gustavo Herdoiza Leén y Dr. Edgar Rosero Aldaz, Alcalde
y Procurador Sindico Encargado, respectivamente: "1o. La reivindi-
cacion del inmueble de nuestra propiedad de 12.000 metros cua-
drados, comprendido dentro de estos linderos: norte aproximado,
propiedad que fue de la familia Mora, en parte, e interior del inmue-
ble que fue de la sefiora Rosa Chiriboga de Lettor; oriente aproxima-
do, la quebrada de El Ttinel o Santa Rosa; sur aproximado, propie-
dades que fueron de la familia Jiménez y el Dr. Abelardo Portilla; vy,
occidente aproximado, casas y terrenos de los exponentes, desde el
bordillo de la acera sur de |a prolongacion de [a Av. 24 de Mayo; in-
mueble gue retiene indebidamente la Entidad demandada; o, en
subsidio, para que nos pague el justo precio, esto es, el precio en
plaza de nuestro singularizado inmueble, que estuvo compuesto de
terreno y construcciones que soportaba; 2o. Para que nos indemni-
ce por todos los dafios y perjuicios que nos han causado entre los
que estan las obras que no deja de ejecutar y que pone en peligro
nuestras casas, y el lucro cesante y el dafio emergente; y 3o. Para
que elimine los impedimentos que a través de las diversas depen-
dencias municipales ha puesto al aprovechamiento del resto de
nuestro terreno adyacente, que da frente a la avenida 24 de Mayo y
del que dijimos que tiene apenas 4.500 metros cuadrados, aproxi-
madamente, 0 para que también nos pague su valor en plaza". Ci-
tada en legal forma a la demandada, comparecen a fs. 7, los sefio-
res Alcalde y Procurador Sindico Municipal de la ciudad de Quito,
y contestando el libelo inicial, textualmente, manifiestan: "Estos te-
rrenos motivo de la presente accion fueron declarados de utilidad
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piiblica el 26 de agosto de 1976 y aprobado mediante Acuerdo dic-
tado por el Ministerio de Gobierno con fecha 23 de septiembre del
mismo afio. Consecuentemente este inmueble es de propiedad mu-
nicipal y no es materia de discusién la tenencia del mismo o tanto
mds que, los mismos actores consintieron tacitamente que esta ocu-
pacién y la realizacién de la obra en beneficio para la colectividad
quitena y el pais entero. Siendo asi de conformidad con el Art. 263
de la Ley de Régimen Municipal, 1a ocupacion del inmueble moti-
vo de la accién es municipal, por lo mismo en concordancia con el
Art. 262 del mismo cuerpo legal citado por las caracteristicas ano-
tadas y luego de haber sido decorado de utilidad publica este in-
mueble es inalienable (sic) inembargable e imprescriptible, Por es-
tas consideraciones proponemos las excepciones siguientes: 1.- Ne-
gamos simple y llanamente los fundamentos de hecho y de derecho
propuestos por los actores en su libelo inicial. 2.- Alegamos expre-
samente la prescripcion de la accion y del derecho en tanto en
cuanto los actores consintieron en la ocupacién del inmueble he-
cho éste que serd demostrado plenamente en el término de prueba.
3.- Alegamos ilegitimidad de personeria y falta de derecho de los ac-
tores. 4.- Alegamos falta de reclamo administrativo previo de con-
formidad con lo dispuesto en el Art. 13 de la Ley Orgénica del Mi-
nisterio Pablico. 5.- Alegamos improcedencia de la accién. 6.- Ale-
gamos plus - petition. 7.- No nos allanamos a ninguna de las nuli-
dades existentes en la causa. Subsidiariamente reconvenimos a : a)
Al pago de todas las mejoras realizadas en el terreno materia pre-
sente accidn, pues tanto la ocupacidn las obras ejecutadas contaron
con el consentimiento de los actores; b) El pago de los dafios y per-
juicios por la ilegalidad de la accién. "Por providencia de fs. 18, el
Juez a-quo, mandé a tramitar la reconvencion, la que fue contesta-
da mediante escrito de fs. 9 trabada asf la litis, por sentencia dicta-
dael 11 de marzo de 1991, que corre de fs. 130 a 133, el sefior Juez
Décimo de lo Civil de Pichincha, rechazando la accién principal,
acogio la subsidiaria, mandando que la Municipalidad de Quito pa-
gue a los actores por los terrenos que aquélla ha ocupado, con una
superficie total de 11.784 metros cuadrados, a razén de S/
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9.000,00, por cada metro cuadrado, cantidad de S/.
106°056.000,00, negando el pago de las construcciones que exis-
tian en los terrenos ocupados y el resarcimiento de dafios y perjui-
cios, y mandando, por altimo, que se consulte el fallo al superior.
De la aludida resolucién, interpone recurso de apelacion la 1. Mu-
nicipalidad de Quito. La Quinta Sala de lo Superior de Quito, por
sentencia dictada el 26 de julio de 1993, que obra de fs. 23 a 24 del
cuaderno de segunda instancia, confirma en parte la sentencia a
consultada y recurrida, reformandola en de que por la superficie to-
tal de once mil setecientos ochenta y cuatro metros cuadrados, la i.
Municipalidad esta obligada a pagar la suma de cincuenta y ocho
millones novecientos veinte mil sucres, Por auto de 28 de septiem-
bre de 1993, la misma Sala niega la peticién de aclaracién y am-
pliacion de a sentencia, solicitada por la I. Municipalidad de Qui-
to la que por escrito de fs. 28, interpone recurso de casacién, el que
tramitado en legal forma, se encuentra en estado de sentencia, para
cuya expedicion, se considera: PRIMERA: Atento a lo preceptuado
en las Disposiciones Transitorias constantes en las Reformas a la
Constitucion Politica de la Repiblica, promulgadas en el Registro
Oficial No. 863, de 16 de enerc de 1996, y al sorteo de ley efectua-
do, segiin certificacion del sefior Secretario General de la Corte Su-
prema de Justicia que obra en este expediente, esta Sala Segunda de
lo Civil y Mercantil tiene jurisdiccion y competencia para resolver
sobre el recurso de casacién. SEGUNDA: Se ha venido insistiendo
por parte de la |. Municipalidad de Quito, constituyendo para ésta
cargo de casacion, y por los sefiores Ministro Fiscal Provincial de Pi-
chincha y por el Ministro Fiscal General Subrogante, que en las sen-
tencias de primera y segunda instancia no se ha resuelto la prescrip-
cién opuesta por la demandada al contestar la demanda. La recla-
macion, como tal, es justa y legitima y acertada, tanto mas cuanto
que, la omisién anotada obsta a la debida congruencia que debe
existir entre las pretensiones de las partes, constantes en {a deman-
da y en la contestacion, y la sentencia, la que, conforme al Art. 277
del Cédigo de Procedimiento Civil y a la reiterada doctrina jurispru-
dencial publicada en las Gacetas Judiciales Series VI No 13, pag.
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634; VIl No 6, pag. 615, IX No 5, pag. 522; etc., debe decidir sobre
los puntos que se trabé la litis, sin que se llene ese requisito esen-
cial de orden procesal con expresarse genéricamente en el failo,
que el demandado no ha probado sus excepciones, o resolviendo
sobre otros asuntos aungue indirectamente la comprendan. Pero, si
lo expuesto es evidente, no es menos apodictico tampoco que a |a
excepcion de "prescripcion de la accion y del derecho en tanto en
cuanto los actores consintieron en la ocupacion del inmueble' no
puede conferirsele un alcance o una extensién que no acepta ni tie-
ne, como es de que sirva a un mismo tiempo, de adquisitiva de do-
minio y de extintiva o liberatoria, y que comprenda, a su vez, la ac-
cién principal y la accién subsidiaria acumulada objetiva y condi-
cionalmente ante el insuceso o incertidumbre del rechazo de la ac-
cién principal. No obstante lo expuesto y para no angustiar a la de-
fensa de la Municipalidad demandada, se examinara tal excepcion
como comprensiva de mas posibilidades. TERCERA: Conforme a la
definicion contenida en el Art. 953 del Cédigo Civil, la reivindica-
cién o accién de dominio es [a que tiene el duefio de, una cosa sin-
gutar, de que no esta en posesion, para que el poseedor de ella sea
condenado a restituirsela. Sus elementos esenciales son: caso singu-
lar individualizada en la demanda, independiente de la posesion,
para poder distinguirla de otras de la misma especie; ser propietario
de ella, y que el demandado la tenga como poseedor con animo de
sefior y duefio, como lo tiene resuelto Excma. Corte Suprema de Jus-
ticia en repetidas resoluciones, de las que merecen citarse las publi-
cadas en las Gacetas Judiciales series VI No 15, pag. 1001; VIl No
2, pag, 176; etc., y que no obstante las nuevas estructuras organicas
y procesales resultantes de la creacion del recurso de casacion, no
pueden soslayarse o inadvertirse por contribuir a orientar, cuando
no a formar, con sus valiosas ensefianzas, las interpretaciones que
cuadran en nuestro derecho, y que, en suma, se traduce en un ele-
mento de capital importancia por la postura que asume como doc-
trina jurisprudencias. CUARTA: En principio y generalmente, todos
los derechos y las acciones correlativas son susceptible de extinguir-
se por el modo de la prescripcion. Sin embargo, no pueden prescri-
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birse las acciones de particién, mientras dure la indivision; las de
deslinde; las de ciertas servidumbres, y otras que las leyes excluyen.
La accién reivindicatoria no prescribe por el abandono de la cosa,
la que siempre podra ser recuperada por el duefo en virtud del de-
recho de persecucion de que se haya investido el dominio, sino
cuando el poseedor la haya adquirido por prescripcién. En la espe-
cie la prescripcién comenzada por el Municipio de Quito en el afio
de 1964, se interrumpid en el afio de 1976, antes de que se cum-
pliera el plazo sefialado por la ley para que opere, por haber reco-
nocido dominio, ajeno, al decretar la expropiacién por utilidad pa-
blica con el caracter de urgente y ocupacion inmediata, del drea de
ocho mil cuatrocientos cincuenta metros cuadrados. Consecuente-
mente, ni ain concediendo a la excepcién de "prescripcion de la
accion y del derecho", la extension de comprender la prescripcion
adquisitiva de dominio, alcance que, desde luego, técnica y juridi-
camente su texto no tolera, tal excepcidn tenia que necesaria e ine-
ludiblemente ser rechazada, toda vez que resulta contradictorio que
se pueda adquirir por usucapién lo que durante el decurso del pla-
z0 de ésta, se adquiere por expropiacion. Sobre el exceso del terre-
no, tampoco procede la adquisicién por prescripcion, porgue no
habiendo los accionantes acreditado con los titulos que obran de
autos, el dominio sobre el saldo no expropiado, y no existiendo en
el Ecuador bienes inmuebles res nullius o de nadie, por tratarse de
urbanos, son de propiedad municipal y mal puede el Municipio ad-
quirir por prescripcion lo que le pertenece por disposicion de la ley.
QUINTA: No solo por las razones manifestadas en la sentencia de
primera instancia confirmada por la de segundo nivel, sino también
por los fundamentos juridicos que, a continuacion, se precisa no
procede la accién reivindicatoria deducida con el caracter de prin-
cipal, y cuya desestimacion es de previa necesidad, para examinar
la accién subsidiaria. Al respecto, sintetizando tautoldgicamente la
opinién doctrinaria mayoritaria, se observa; a) La expropiacion es
una institucién de derecho pablico, distinta o diversa de la compra-
venta de derecho privado. Por lo mismo, no es cientificamente
aceptable aplicar libremente o intercambiar arbitrariamente, los re-

i m ASOCIACION DE MUNICIPALIDADES DEL ECUADOR



gimenes legales que regulan al instituto expropietario y al instituto
de la compraventa; b) La compraventa es un negocio juridico bila-
teral y voluntario, mientras que la expropiacién por declaracion de
utilidad publica es un acto unilateral de poder, jure imperil, por el
cual el Estado, o las entidades del sector pablico, actuando y obran-
do como poder publico, adquieren el dominio de la cosa expropia-
da sin necesitar del consentimiento del propietario, Como lo expre-
sa Salvat - Tratado de Derecho Civil Argentino, Derecho Reales, t.,
[l pag. 69 con apoyo en la de su pais, en la Expropiacién "no hay
transmisidn del dominio al expropiador, sino transferencia del bien
de que éste se incauta en el ejercicio de su poder soberano”, a lo
que agrega Oyhanarte La Expropiacion, t. VII, pags. 26 a 27.-" si re-
sulta la incorporacién de un bien del sector de la economia privada
al de la economia pablica el Estado desecha la compraventa (pro-
cedimiento de derecho privado) y opta por la expropiacién (proce-
dimiento de derecho publico), su opcidn produce un efecto juridi-
co que va mucho mas alla de las simples alteraciones procesales.
Significa una transformacion radical, sustantiva. La declaracién de
utilidad de un bien determinado... funciona como un verdadero ac-
to condicién. A partir del instante en que acaece este acto-condi-
cion, el objeto expropiado y los derechos de los sujetos de la rela-
cién expropiada quedan adscritos a un reglamento o estatuto pabli-
co."Y, por dltimo, Bartolomé Fiorini, en su Manual de Derecho Ad-
ministrativo, t. pag. 870, va mas lejos, al sostener que: “... no es el
Cadigo Civil la fuente del instituto expropiatorio creado en la Cons-
titucion, que otorga el Estado la prerrogativa para dejar sin efecto al-
go que declaré con carécter inviolable perpetuo. El codificador fue
consecuente con su posesién, porque en ningln capitulo regio el
instituto expropiatorio. El precio en una compra es un elemento pro-
ducido en el mercado y también producto del acuerdo; en la expro-
piacion la indemnizacion responde a pautas impuestas por el legis-
lador y por el mandato de fa Constitucién." El dominio del bien lo
adquiere el Estado o la pertinente entidad del sector piblico cuan-
do queda perfecto como tal ese acto de imperio, es decir, cuando
se aprueba por el respectivo Ministerio, mediante el correspondien-
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te Acuerdo, la declaracion de utilidad pablica para proceder a la ex-
propiacién inmobiliaria de que se trate, salvo que se hubieren inten-
tado reclamacidn en la via administrativa, El juicio de expropiacion,
reglado en la Seccién 19a. del Titulo I, Libro I, del Cédigo de Pro-
cedimiento Civil, s6lo tiene por objeto determinar la cantidad que
debe pagarse por concepto del precio de |a cosa expropiada por
causa de utilidad publica, cuando expropiante y expropiado no han
llegado a un advenimiento extrajudicial al respecto. Se sustenta en
el principio de derecho constitucional, universalmente consagrado,
de que nadie puede ser privado de un bien por razén de expropia-
cién sin previa justa indemnizacion, y sin que el pago de ésta con-
dicion la adquisicion ya operada, ni pueda traducirse en un lucro
para el expropiador o para el expropiado. Por consiguiente, no pro-
cede la accion reivindicatoria de los accionantes contra la deman-
dada, aunque éste no haya pagado el precio, mientras el acto de ex-
propiacion no haya sido revocado por la respectiva entidad de! sec-
tor piblico, o anulado en la via administrativa, toda vez que no se
concibe ni como hipdtesis de catedra que quien ha dejado de ser
duefio por expropiacion pueda reivindicar contra el propietario ex-
propiador. SEXTA: No procediendo la accion principal de reivindi-
cacién debe entrarse a examinar la subsidiaria de pago del precio
de la cosa expropiada. Al respecto se observa: a) El Acuerdo Minis-
terial No 659, por el cual se aprob6 "la declaratoria de utilidad pa-
blica, con el caricter de expropiacion y ocupacion urgente" resuel-
ta por el I. Concejo de Quito, en sesion de 26 de agosto de 1976,
fue dictado el 23 de septiembre de 1976. No apareciendo de autos
que la declaratoria de utilidad pdblica para la expropiacion, haya si-
do materia de discusion en la via administrativa, se entiende que
desde la fecha de ese Acuerdo Ministerial, empezé a correr y a com-
putarse el plazo de prescripcién, porgue desde ese momento nacio
o quedd expedita la accién para exigir del Municipio de Quito el
pago del precio de Ja cosa expropiada; b) La demanda fue citada al
Alcalde y Procurador Sindico Municipal, el 4 de septiembre de
1986, acto de comunicacion procesal que interrumpié el curso de
la prescripcién, conforme a lo dispuesto en el Art. 101 numeral 20
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del Codigo de Procedimiento Civil; ¢) No habiendo sefalado la ley
un plazo especial de prescripcion de ese derecho creditorio, 1a pre-
tensién de pago del precio o de la indemnizacién, prescribe en diez
afios, conforme al Art. 2439 del Cédigo Civil; plazo que no se ha-
bia cumplido a la fecha de la citacién de la demanda. Por consi-
guiente, no procede la excepcion de prescripcion para el pago del
precio o indemnizacion debida por el Municipio de Quito a Luz
Maria Villacis viuda de Villalba, Comandante Hernan Villalba Villa-
cis, Clara Azucena Villalba Villacis de Ledesma, Marfa de Lourdes
Villalba Villacis de lzurieta, Elvia Guadalupe Villalba Villacis de Na-
varrete y Gladys Magdalena Villalba Villacis de Vargas. SEPTIMA:
No se han determinado concretamente con claridad y precision, pa-
ra que valgan como agravios en casacion, los puntos sobre los cua-
les se hubiere omitido fallar o se hubiere fallado en la sentencia im-
pugnada con indebida aplicacion, falta de aplicacion o errnea in-
terpretacion de normas de derecho. Y como los puntos omitidos en
el fallo de segunda instancia, los cuales han quedado resueltos en
la parte motiva de esta resolucién, si bien constituyen una irregula-
ridad, ninguno de éllos conlleva oposicién con la conciusion del
acto decisorio recurrido, que conduzca o amerite casar la sentencia
en referencia, no procede el recurso de casacion. Por lo expuesto,
esta Segunda Sala de lo Civil y Mercantil de la Corte Suprema, AD-
MINISTRANDO JUSTICIA EN NOMBRE DE LA REPUBLICAY POR
AUTORIDAD DE LA LEY, rechaza el recurso de casacion. Con inte-
reses desde la fecha a que debia realizar e pago. Se apercibe a los
sefiores Ministros de la Quinta Sala de la Corte Superior de Justicia
de Quito, para que en las sentencias que expidan cumplan con to-
dos los requisitos internos que manda la ley se llenen para esa cla-
se de decisiones, contemplados en los Arts. 277, 278 y 280 del Co-
digo de Procedimiento Civil y, para que, en la fiscalizacion de los
fallos que se les remitan por la via de los recursos o consultas, ob-
serven lo estatuido en el Art. 338 del mismo Cuerpo de Leyes. Sin
costas. Publiquese Notifiquese. Devuélvase.
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* (4) Publicado:

JURISPRUDENCIA DE CASACION GACETA JUDICIAL
SERIE 16 No 2 (PARTE B)

EXPROPIACION SOLO PREVIA INDEMNIZACION

Se confirma la decision expedida por el Tribunal de Garantias Cons-
titucionales, que suspende totalmente los efectos del Decreto Supre-
mo que declara de utilidad piiblica, con fines de expropiacion, a fa-
vor del Banco Ecuatoriano de la Vivienda, los terrenos en los que se
encuentran las calizas, del sector Selva Alegre, en el Cerro Pan de
Azdcar, por considerar que, en el mencionado decreto, se atenta
contra la libertad de contratacién, garantia constitucional gue per-
mite la expropiacién sélo previa justa indemnizacién. SALA DE LO
CONSTITUCIONAL.

Gaceta Judicial. Afio XCV. Serie XVI. Nro. 2. Pag. 507.
(Quito, 26 de octubre de 1993}
RECURSO CONSTITUCIONAL

VISTOS: El caso N. 234-89-z relativo al Decreto Supremo N. 173-
A de 26 de febrero de 1975 que declara de utilidad publica con fi-
nes de expropiacién a favor del Banco Ecuatoriano de la Vivienda
los terrenos en los que se encuentran las calizas del sector "Selva
Alegre" en la Cordiliera del Mocorral, en el Cerro Pan de Azdcar,
que se tilda de inconstitucional por Telmo Robalino y que es objeto
de la resolucién 189-92 CP por la que el Tribunal de Garantias
Constitucionales, el 29 de julio de 1992, luego de expresar que con-
traria los Arts. 47 y 48 de la Constitucién, suspende totalmente sus
efectos; en virtud de lo que la Constitucion codificada preceptua en
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el inciso segundo del numeral 1 del Art. 146 y en la vigésima dis-
posicién transitoria, subi¢ a la Sala de lo Constitucional, quien pa-
ra resolver considera: PRIMERO.- Como lo consagra su Art. 140, de-
ben conformarse con la Constitucion todas las demas normas juri-

dicas del Estado, y por ende carecen de valor las que se le oponen.--

SEGUNDO.- La derogatoria general que proclama el citado Art.
140, debe aplicarse a las normas sujetas a conocimiento del Tribu-
nal de Garantias Constitucionales para deducir de la regla general
la aplicacién a los casos concretos.- TERCERQ.- El Decreto Supre-
mo N. 173-A sustituye el Art. 2 del Decreto N. 825 de 20 de no-
viembre de 1970, publicado en el Registro Oficial N. 106 de 24 de
noviembre del mismo aio, por el articulo mediante el cual se de-
clara de utilidad pablica con fines de expropiacién a favor del Ban-
co Ecuatoriano de la Vivienda, los terrenos en los que se encuentran
las calizas en el sitio Selva Alegre. . . etc. En forma inexplicable, dis-
pone textualmente: "Las expropiaciones se llevaran a efecto, por in-
termedio de [a Junta Nacional de la Vivienda, previo el pago del pre-
cio establecido de comuin acuerdo entre el Banco y los propietarios
de los terrenos; quedando limitada la libre enajenacién de dichos
terrenos hasta que se efectie la expropiacion. En caso de no legar-
se a un acuerdo entre fas partes, sobre el valor de los terrenos, el
Banco pagara a los propietarios el precio que se ha establecido por
la Oficina Nacional de Avaltos y Catastros" .CUARTQ.- Del tenor
de tal Decreto se desprende que se ha atentado a la Garantia Cons-
titucional de libertad de contratacion; y al Art.47 de la Norma Su-
prema, que permite la expropiacién sélo previa justa indemniza-
cion. Por lo expuesto, ADMINISTRANDO JUSTICIA EN NOMBRE
DE LA REPUBLICA Y POR AUTORIDAD DE LA LEY, se confirma la
decisién sometida a conocimiento de la Sala. Notifiquese. Drs. Ra-
miro Borja y Borja.- Carlos Pozo Montesdeoca.- Rodrigo Varea Avi-
lés.- Horacio Guillem Hidrovo.- Luis Heredia Moreno. (Conjuez
Permanente).
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