ST C 48/2005, de 3 de mar zo de 2005

El Pleno del Tribuna Constitucional, compuesto por dofia Maria Emilia Casas
Baamonde, Presidenta, don Guillermo Jiménez Sanchez, don Vicente Conde Martin de
Hijas, don Javier Delgado Barrio, dofia Elisa Pérez Vera, don Roberto Garcia-Calvo y
Montiel, don Eugeni Gay Montalvo, don Jorge Rodriguez-Zapata Pérez, don Ramon
Rodriguez Arribas, don Pascua Sala Sanchez, don Manuel Aragén Reyesy don Pablo
Pérez Tremps, Magistrados, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY
lasiguiente
SENTENCIA

En la cuestion de inconstitucionalidad nim. 48/98, promovida por la Saa de lo
Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Canarias, en relacion con
la Ley del Parlamento de Canarias 2/1992, de 26 de junio, sobre declaracion de utilidad
publica de la expropiacién forzosa de los edificios nim. 5 de la cale Teobado Power y
nims. 44 y 46 de la calle del Cadtillo, en Santa Cruz de Tenerife, para proceder a la
ampliacion de la sede del Parlamento de Canarias, por supuesta vulneracion del art. 33.3
CE Han intervenido y formulado alegaciones en € proceso e Parlamento y el Gobierno de
Canarias, asi como & Abogado del Estado, en la representacion que legalmente ostenta, y
el Fisca Generd del Estado. Ha sdo Ponente la Presidenta dofia Maria Emilia Casas
Baamonde, quien expresa el parecer del Tribunal.

|. Antecedentes

1. Con fecha 7 de enero de 1998 tuvo entrada en e Registro General de este
Tribuna escrito del Secretario de la Sala de lo Cortencioso-Administrativo del Tribunal
Superior de Justicia de Canarias, a que se acompafiaba, junto con € testimonio dd
correspondiente procedimiento, e Auto dd referido 6rgano judicid de 30 de junio de
1997, en d que se acuerda eevar a este Tribuna cuestion de inconstitucionalidad con
respecto alaLey del Parlamento de Canarias 2/1992, de 26 de junio, sobre declaracion de
utilidad publica de la expropiacion forzosa de los edificios nim. 5 de la calle Teobaldo
Power y nims. 44 y 46 de la cale del Cedtillo, en Santa Cruz de Tenerife, para proceder a
la ampliacion de la sede del Parlamento de Canarias, por su posible contradiccién con e
art. 33.3 dela Constitucion.

2. La cuestion de incongtitucionalidad trae causa de los autos acumulados nims.
645/93 y 730/93, correspondientes a los recursos contencioso-administrativos interpuestos,
el primero de elos, por dofia Nahie Said Moujir, en concepto de arrendataria de local de
negocio afectada por € procedimiento expropiatorio abierto por laLey autonémica ahora
cuestionada y, e segundo, por dofia Julia Lépez-Ruiz de Arteaga y la mercantil Lobatén,
S.A., entanto quetitulares del derecho de propiedad sobre algunos de |os bienes inmuebles
objeto de expropiacion, contra €l Decreto del Gobierno Canario 142/1993, de 30 de abril,
por € que se declara urgente la ocupacion de los bienes y derechos afectados por la
expropiacion forzosainiciada por la Consegjeria de Economiay Hacienda del Gobierno de
Canarias, con motivo de laampliacion de la sede dgl Parlamento autonémico.



a) La representacion procesal de dofia Nahie Said Moujir solicitd en su escrito de
demanda e planteamiento de una cuestion de incongtitucionalidad contra la Ley canaria
2/1992, por considerarla contraria a “los principios congtitucionales consagrados en los
articulos 14 (igualdad ante laley) y 24.1 (proteccion judicia de los derechos)” de nuestro
texto fundamental. Esta Ley autondmica, que abre € procedimiento expropiatorio en €
que se dicta el Decreto directamente impugnado, no seria fruto realmente del gercicio de
la potestad legidativa por € Parlamento canario, sino que congtituiria un acto
materialmente gecutivo. Esta “usurpacion ilegitima’ de las funciones administrativas por
el legidativo autondmico, “a dar forma lega a un acto materidmente administrativo”,
privaria a los recurrentes de toda discuson sobre la expropiacion ante los 6rganos
judiciales ordinarios. Y esque, en efecto, laLey expropiatoria, a declarar directamente por
si mismala utilidad publica de varios edificios, “ conllevainseparablemente la necesidad de
ocupacion de todos elos, sin posibilidad aguna de nada en su contra, ya que dicho
mandato proviene de una Ley; mas de conformidad con € articulo 15 LEF, no es € Poder
Legidativo quien debe resolver sobre la necesidad de ocupacion, sino que, declarada la
utilidad publicao interés social, la Administracion resol vera sobre la necesidad concreta de
ocupar los bienes o adquirir los derechos que sean estrictamente indispensables para el fin
de laexpropiacion”.

b) Por su parte, la representacion procesa de dofia Julia LépezRuiz de Arteaga 'y
de la mercantil Lobatén, S.A., solicita, asmismo, en su demanda contencioso
adminigrativa € planteamiento de una cuestion de incongtitucionalidad contrala Ley
autonémica 2/1992. En apoyo de esta pretension sostenia esa parte procesa que la
“Comunidad Auténoma ha producido un acto materiamente administrativo bajo la veste
formal de ley”, d declarar mediante esta Ultima fuente normativa tanto la utilidad pablica
de la expropiacion como la necesidad de ocupacion de diversos bienes concretos. Y es que
el “contenido dispositivo de la Ley impugnada ni constituye gercicio de la potestad
legidativa, ni es referible ala funcion nuclear y distintiva del poder legidativo”, en tanto
gue no constituye un mandato general, carece de vigenciaindefiniday, “lg os de pretender
integrarse en € ordenamiento ... se limita a aplicar a un supuesto concreto las previsiones
de la legidacion ordinaria reguladora de la institucion expropiatoria, revistiéndose con €
ropage forma de ley”. Nos encontrariamos, segun la parte recurrente, ante una “ley
singular o de caso concreto”, Sin que concurra ninguna circunstancia excepciona
judtificativa, “ni temporal o0 circunstancid, n sustantiva’, capaz de legitimar
constitucionalmente este tipo de leyes.

La utilizacion de esta medida legidativa expropiatoria de carécter singular
provocaria, ademas, unalesion del derecho alatutelajudicid efectiva(art. 24.1 CE) y &l
principio de igualdad ante la ley (art. 14 CE). La vulneracion del derecho a la tutela
judicial efectivatendria lugar, en primer término, porque se priva a recurrente en amparo
de “la posibilidad de discutir en sede jurisdicciona |a procedencia de laexpropiacion”, en
la medida en que “d monopolio del enjuiciamiento de la ley establecido por la
Condtitucion a favor del Tribuna Congtitucional, y € carécter restringido de la
legitimacion para la impugnacion directa de las leyes, impide @ cuestionamiento por los
ciudadanos del contenido de éstas ante lajurisdiccion ordinaria’. El art. 24.1 CE resultaria,
por su parte, vulnerado en la medida en que la Ley autondmica cuestionada supondria de
hecho la imposibilidad de hacer realidad |os aprovechamientos urbanisticos reconocidos
judicialmente a los titulares de los inmuebles objeto de la expropiacion: “la medida
establecida por la Ley 2/1992, de 26 de junio, parece ir dirigida precisamente aimpedir €
cumplimiento de tales Sentencias——en abierta violacion del derecho alagecucion de las



sentencias’. Por Ultimo, la lesién del principio de igualdad ante la ley por la norma
autonémica puesta en entredicho se produciria porque € legidador canario acuerda
directamente la necesidad de ocupacién de ciertos bienes indicados de manera
individualizada en su articulo primero, mientras que difiere la adopciéon del acuerdo de
necesidad de ocupacion de otros posibles bienes necesarios para la ampliacion del
Parlamento autonémico a un eventual futuro acuerdo del Gobierno canario, “y, por tanto,
enteramente a plano administrativo, con lo que estos Ultimos conservarian integro €
contenido de su derecho fundamenta a la tutela judicia efectiva, con las posibilidades
previas de defensa en viaadminigtrativa’.

c) El Letrado del Gobierno canario, en sus contestaciones a las dos demandas
referidas, rechazaba € planteamiento de la cuestion de inconstitucionalidad, apoyando su
pretension, en lo que aqui interesa, en los siguientes argumentos.

1) La Ley impugnada no constituye una sancién por lafalta de acuerdo en € previo
intento de compraventa voluntaria iniciado entre los propietarios de los inmuebles y €
Parlamento Canario, sin que ninguna irregularidad congtituciona se esconda “en e hecho
de que, ante los nulos resultados que daban las conversaciones para la adquisicion
amistosa, se recurriera a la via expropiatoria; antes bien, con esta conducta, las
ingtituciones de la Comunidad Auténoma se han limitado a cumplir con los propios
principios dd ingtituto expropiatorio, que indican la conveniencia de intentar una
avenencia amistosa antes de decantarse por el desapoderamiento forzoso”.

2) La Ley puede efectuar directamente tanto la declaracién de utilidad pablica del
fin de laexpropiacion, como acordar |a necesidad de ocupacién de determinados bienes, ya
que “nada impide, desde la dptica congtituciona y estatutaria, que ambos designios sean
cumplimentados por una misma norma legal, méxime cuando existe en & caso una union
inescindible entre & fin perseguido, la ampliacion del edificio sede del Parlamento de
Canarias, y los bienes a cuyo través puede lograrse esa finalidad, pues la propia funcion
predetermina, por mor de la necesaria y buscada contigtidad, continuidad y accesos del
espacio que se ha de conseguir, cudles sean los inmuebles concretos que han de ser
ocupados’.

3) Aungue es cierto, segun reconoce @ Parlamento canario, que normamente la
declaracion de utilidad pablica y la determinacion de los bienes concretos destinados a la
realizacion de ese fin abstracto (actividad esta Ultima realizada mediante € denominado
acuerdo de necesidad de ocupacion) son operaciones que se redlizan en dos momentos
digintos y mediante instrumentos juridicos diferentes (uno mediante la Ley; € otro
mediante un acuerdo gubernamenta), lo cierto es que “esta duaidad secuencial puede
perfectamente no exigtir, s la norma definidora de |a utilidad publica lo hace en términos
concretos que determinan de manera acabada los bienes y derechos que se entienden
necesarios para la satisfaccion del fin publico perseguido. El propio articulo 10 LEF
reserva la operacion de concrecion a aguellos casos en que la utilidad publica haya sido
declarada en términos genéricos, dgando, pues, abierta la eventualidad [de] que la
definicion del destino 1o haya sido en términos particularizados, que impliquen ya por si
mismos laindividualizacién de los bienes y derechos. En esta ocasion, si laLey definidora
de la utilidad publica acotaba mediante un exacto plano parcelario los inmuebles
integrados en la ampliacion de la sede parlamentaria, es evidente que la declaracion de
necesidad quedaba asi declarada implicitamente, sin que fuera necesario un acuerdo
adminigtrativo expreso de declaracién de necesidad de ocupacion”.



4) LaLey de declaracion de utilidad publica de un fin a efectos expropiatorios es €
gemplo prototipico de ley singular, categoria juridica esta Ultima cuya licitud
congtitucional ha sido expresamente aceptada por € Tribunal Constitucional. En este
sentido, el Tribunal Constitucional ha admitido la constitucionalidad de las expropiaciones
ope legis cuando se dicten en situaciones excepcionaes y respeten las garantias previstas
en e art. 33.3 CE. Ahorabien, en cuanto ala exigencia de “excepcionaidad” por parte del
Tribuna en la “jurisprudencia Rumasa’ ha de advertirse que, segun e Letrado
autonémico, venia exigida por e hecho de que en la Ley expropiatoria de este grupo
empresarial “se acumulaba la condicion de ley singular en e doble aspecto de medida
expropiatoria concreta y de ordenacion especifica, y es precisamente este Ultimo aspecto,
en cuanto posible recorte de las garantias comunes, € que exige una justificacion
excepcional, pero es evidente que dicho caracter no puede darse en unaley autonémica por
razon del reparto de competencias, ni se da, por supuesto, en € caso ahora tratado, donde
ni e efecto tradativo se produce ex lege, ni existe una modulacion particular de la fijacion
del justiprecio o del procedimiento contenido en la LEF”. En €l caso presente concurriria
“una situacion singular necesitada de una medida legal especifica’, dado que se trata de la
ampliacion de la sede del Parlamento autondmico, existiendo inmuebles contiguos de
titularidad privada perfectamente individuaizados, aptos para tal fin: “El ensanche de un
edificio ya existente —precisa e Letrado autondmico— es|0gico que no pueda hacerse en
términos abstractos, pues de alguna maneralalocalizacion y seleccion de los bienes, por su
propia naturaleza, ya estd insita en la definicion del fin publico que se persigue. La
individualizacion del objeto de la expropiacién esta predeterminada por la finaidad misma
en que consiste la causa de expropiacion. Las obras de ampliacién quedan localizadas de
forma necesaria por la conexion inmediata del paacio parlamentario y las fincas contiguas
que puedan servir de solar ala extension espacial de aquél”.

5) No existe en nuestro ordenamiento juridico una reserva de Administracion ni en
el dmbito normativo ni en e estrictamente gecutivo, sin que en modo aguno pueda
inferirse ta tipo de reserva “del tenor del articulo 15 LEF, pues dgando de lado la
imposibilidad de vinculacion por parte del legislador presente respecto d legisador futuro,
quien evidentemente siempre podria salvar la abdicacion o ‘rebga que una norma legd
pasada contuviera, lo cierto es que ese singular precepto estatal en que se pretende basar un
reparto competencial entre e poder legidativo y €l gecutivo no contiene una referencia
organica vinculante para las ingtituciones autonémicas’, pues no forman parte del titulo
competencial estatal “legidacion expropiatorid’ ni la determinacidn en cada caso concreto
de la causa expropriandi, ni, por supuesto, € propio gercicio de la potestad expropigoria.
La competencia en ambos ambitos correspondera bien ala Administracion estatal o bien a
la autondmica en funcion de que la finalidad perseguida por la expropiacion se incardine
dentro de un titulo competencia sustantivo estatal 0 autonomico.

6) La Ley del Parlamento canario cuestionada no entrafiaria una vulneracion del
derecho alatutelajudicia efectiva, puesto que, aunque se haya efectuado en una normade
rango lega la declaracion de utilidad publica y de necesidad de ocupacion, esto no ha
impedido que la parte recurrente “haya propuesto a la Sala a la que nos dirigimos €
planteamiento de una cuestion de incongitucionalidad”, lo que implica un
pronunciamiento de un érgano judicid a respecto, “indiciario de la pretendida
irregularidad o negatorio de esa posibilidad, que da satisfaccion a la tutela reclamada, aun
en € caso de que la Salano acceda ala peticidn de la parte actora’.



7) No seria cierto que la Ley impida la gjecucion de las resoluciones judiciales
firmes que reconocen a algunos de | os recurrentes € derecho a obtener licencia urbanistica
para derribar, vaciar y edificar en el terreno sobre @ que se levantan |os edificios objeto de
la expropiacion. Y elo porgque los derechos urbanisticos reconocidos en la licencia sobre
los bienes inmuebles objeto de la expropiacion habran de ser compensados mediante €
justiprecio correspondiente, determinado conforme a los criterios val orativos fijados por la
legidlacion urbanistica

8) No se produciria ninguna infraccion del principio de igualdad por la Ley
cuestionada, pues la “opcidn singular en pro de la expropiacion de unos edificios, con
excluson de otros, viene fundamentada por la utilidad publica que define la causa de
expropiacion. En principio sdlo los inmuebl es radi cados dentro de la manzana definida por
las calles Teobaldo Power, Cadtillo, Juan Padron y Pérez Galdés podrian servir a la
ampliacion, pero, ademés, de los edificios comprendidos en esa demarcacion no todos
guardan la misma utilidad para la finaidad perseguida. La propia configuracion del
edificio dd Parlamento y de la manzana provoca que los edificios afectados por la
expropiacion sean “los Unicos dentro de la manzana que por su estilo arquitectonico y
época en gque fueron construidos son susceptibles de integracion armonicay estética con la
sede actua del Parlamento”. Por ello, en la “opcidn subyacente en la Ley territoria no se
advierte una eleccion arbitraria o irrazonable, Sno una seleccion no discriminatoria y
proporcionadaal objetivo de laampliacion misma’.

3. Concluso @ procedimiento, y dentro del plazo para dictar Sentencia, la Sala
actuante, a amparo de lo dispuesto en € art. 35.2 LOTC, acordd, mediante providencia de
14 de marzo de 1997, dar tradado alas partes personadas y a Ministerio Fisca para que
en e plazo comun e improrrogable de diez dias pudiesen aegar acerca de la pertinencia de
plantear una cuestion de incongtitucionadidad con respecto a la “expropiacion legidativa’
acordada por la Ley canaria 2/1992, de 26 de junio, por su posible contradiccion con los
arts. 24.1'y 33.3 de laCongtitucion.

a) Las representaciones procesales de dofia Nahie Said Moujir y de dofia Julia
Lopez-Ruiz de Arteaga y de la compafiia mercantil Lobatén, S.A., solicitaron de la Sda
juzgadora e planteamiento de la cuestion de incongtitucionalidad en relacidn con la Ley
canaria 2/1992, de 26 de junio, dando por reproducidas las aegaciones que sobre esta
cuestion habian efectuado previamente en sus respectivas demandas contencioso-
administrativas.

b) El Minigterio publico presentd escrito indicando que no se oponia a
planteamiento de la cuestion de inconstitucionalidad dados | os pareceres diversos que tanto
doctrind como jurisprudenciamente se han ido manifestando en relacion con las
expropiaciones |egidlativas singul ares.

c) El Letrado dd Gobierno Canario formulé aegaciones oponiéndose d
planteamiento de la cuestion de incongtitucionalidad. Estas a egaciones son, en esencia, las
sguientes:

1) La Ley autondmica impugnada respeta las tres garantias de |a propiedad privada
establecidas en € art. 33.3 CE frente a la potestad expropiatoria de los poderes publicos.
Asi, en primer lugar, no esta ni “en juego, ni menos en pdigro, laindemnidad patrimonial
de los titulares expropiados, pues la Ley territorial 2/1992 no prevé un sistema especifico



de valoracion de los bienes expropiados, por 1o que la fijacion del justiprecio habra de
efectuarse através de la aplicacion de la normativa genérica que regula las valoraciones de
inmuebles’. En relacion, en segundo lugar, con € requisito de que la expropiacion se
realice de conformidad con lo dispuesto en las leyes, “la Ley territoria 2/1992 no dispone
un procedimiento ad hoc para la expropiacion de los inmuebles a que se refiere,
Consecuentemente, de la norma enjuiciada no puede deducirse singularidad en la
tramitacion del procedimiento expropiatorio, acerca de la cual pudieran suscitarse dudas
sobre su regularidad constitucional”. Pero incluso, ademas, las leyes singulares “cubren
por si mismas esa garantia, cudquiera que sea € procedimiento expropiatorio que
establezcan”, segun la jurisprudencia constitucional. Con respecto a requisito de la
existencia de una causa expropriandi, en tercer lugar, “nada obliga [@ que la definicion
legal de la utilidad publica se haga en términos abstractos o genéricos, no referibles a una
operacion expropiatoria especifica, y necesitados de una ulterior concrecion, sino que, por
el contrario, no le esta vetado al legidador abordar, no de forma abstracta, Sino precisa, una
determinaday delimitada expropiacion”.

2) En este Ultimo orden de ideas, afladia € Letrado del Gobierno Canario que las
leyes singulares, cuya licitud congdtitucional ha sido sancionada por € Tribund
Congtitucional, no tienen por qué implicar un atentado ni contra, por un lado, 10s principios
de igualdad y de interdiccidn de la arbitrariedad, ni contra, por otro, €l sistema de divisién
de poderes: 1) “Laley singular no supone necesariamente la vulneracion del principio de
igualdad, pues s la especificidad del caso esta objetivamente fundada, es precisamente esa
diversdad féctica la que precisa de normacion adecuada y separada. Por lo demas, la
singularidad no se parifica con arbitrariedad en cuanto que @ régimen singular que se
disponga sea proporcionado y razonable para la consecucién del fin perseguido”. En €
caso enjuiciado, la Ley autondmica respetaria tanto € principio de igualdad como € de
interdiccion de la arbitrariedad, en la medida en que “d trato especifico dispensado a los
inmuebles declarados de utilidad publica a efectos expropiatorios es la respuesta a unas
condiciones especificas que en los mismos concurren (contigliidad e inmediacion ala sede
parlamentaria cuya ampliacion se busca), que no pueden enunciarse en términos abstractos
ni- concurren en otros inmuebles no afectados. Adicionalmente, la medida no se revela
irracional o caprichosa, sno como la respuesta ponderada y adecuada a las necesidades de
funcionamiento de un servicio publico esencid”; 2) El principio de division de poderes no
supone una estricta compartimentacién de funciones, Sino que, por € contrario, existe una
“intercomunicacion entre la funcion legidativa y geautiva, cuando, como es € caso, la
medida adoptada, por su concrecion, no es susceptible de quedar plasmada en términos
abstractos, por cuanto la finalidad a satisfacer no puede expresarse, por su propia
especificidad, escindida de los concretos medios para su consecucion. No puede
concebirse una declaracion de utilidad publica que gravite sobre una findidad acotada,
como lo es laampliacion de un edificio, que pueda ser desconectada en su formulacién de
lapropiarealidad de los bienes y derechos afectados’.

3) Esta parte procesal sostenia, por Ultimo, que en € presente caso no existe
ninguna vulneracion del derecho a la tutela judicia efectiva. En apoyo de esta tesis,
recordaba la jurisprudencia del Tribuna Constitucional segiin la cua “la falta de recursos
directos no quiere decir que los expropiados queden indefensos frente a la causa
expropriandi declarada en unaley singular”, parafinalmente concluir que la prueba de que
no existe limitacion del referido derecho fundamental es € propo trdmite cumplimentado
en ese momento ante € Organo jurisdiccional contencioso-administrativo previo a la



decisiéon de devar, en su caso, una cuestion de incongtitucionalidad ante € Tribunal
Constitucional.

4. Las dudas sobre la constitucionalidad de la Ley canaria 2/1992 expresadas por la
Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Canarias en €
Auto que resefiamos pueden sintetizarse del siguiente modo:

a) Comienza la citada resolucion judicid indicando que la Ley puesta en cuestion
entrafia una “expropiacion legidativa’, entendiendo por tal e conjunto de “operaciones
material y formalmente expropiatorias realizadas por € legidador por la via de lalex
specialis’. Partiendo de este presupuesto, indica € dérgano judicid que la licitud
congtitucional de las leyes singulares esta subordinada a determinados limites: 1) “Laley
singular solo serd4 compatible con d principio de igualdad cuando la singularidad de la
situacion resulte inmediatamente de los hechos, de manera que € supuesto de la norma
venga dado por elos y solo quepa a legisador establecer las consecuencias juridicas
necesarias para alcanzar € fin que se propone’; 2) Este tipo de leyes, en lamedida en que
congtituyen una intervencion del legidador en € ambito del poder gecutivo, debe estar
circunscrito “aaguellos casos excepcional es que no sean remediables por 10s instrumentos
normales de que dispone la Administracién, ni por los instrumentos normativos
ordinarios’; 3) “Los derechos fundamental es no consienten, por su propia naturaleza, leyes
singulares que tengan € especifico objeto de condicionar o impedir su gercicio, a ser tales
derechos materia reservada a leyes generaes y reducto inmune a medidas legidativas
singulares’.

Las leyes singulares de naturaleza expropiatoria deben respetar, ademas, las
garantias de la propiedad establecidas en € art. 33.3 CE. ESto es, las expropiaciones
legidativas deben perseguir la realizacion de un fin de utilidad puablica o interés socid,
garantizar € derecho del expropiado a la correspondiente indemnizacion y redizarse de
conformidad con lo dispuesto en las leyes. En relacion con esta Ultima garantia precisa €
Organo juzgador que “la naturaleza excepcional de las leyes singulares de expropiacion no
autoriza a legidador a prescindir de la garantia del procedimiento expropiatorio
establecido en las leyes generales de expropiacion, a cual deben igualmente someterse, sin
perjuicio de que la singularidad del supuesto de hecho que legitima la expropiacién
legidativa autorice a legidador para introducir en € procedimiento general las
modificaciones gque exija dicha singularidad excepcional, siempre que se inserten como
especi alidades razonables que no dispensan de la observancia de las demas normas de los
procedi mientos contenidos en lalegisacion general”.

b) Larelevanciade la cuestion de inconstitucionalidad planteada aparece justificada
por & organo judicia indicando que | as partes recurrentes en € contencioso-administrativo
han impugnado & Decreto del Gobierno canario 142/1993, de 30 de abril, por & que se
declar6 urgente la ocupaciéon de los bienes y derechos afectados por la expropiacion
forzosa iniciada con motivo de la ampliacion de la sede ddl legidativo autonémico. Este
Decreto tiene su cobertura legal en la referida Ley del Parlamento de Canarias 2/1992, de
26 dejunio, “de maneraque aquél es consecuencia directa de la aplicacion de lanormativa
(legdl) citada hasta € punto de que, s éta fuera declarada inconstitucional, procederia la
anulacion del expresado Decreto”.

c) El 6rgano judicid considera que la cuestion de S las leyes expropiatorias
singulares contradicen € art. 24.1 CE “ha sido resuelta por € Tribuna Constitucional, s



bien con votos particulares de Magistrados disdentes’, en € sentido de que ni la
expropiacion administrativa ni la legidativa vulneran € principio de tutela judicid
efectiva, “al tener la primera como salvaguarda e recurso contencioso-administrativo y la
segunda la tutela constitucional (recurso de amparo, posbilidad de una cuestion de
incongtitucionalidad o de un recurso directo de constitucionalidad)”.

d) Las dudas manifestadas por e érgano judicia sobre la congtitucionalidad de la
Ley autondmica 2/1992 se circunscriben a su eventual compatibilidad con € art. 33.3 CE.
Y €ello en base a los tres motivos siguientes. 1) La necesidad de ampliar la sede del
Parlamento con unos inmuebles sobre los que no se ha llegado a un acuerdo con sus
titulares para una adquisicion amistosa “ no entrafia una situacion singular” quejustifique la
adopcion de una medida expropiatoria de naturaleza legidativa, sino que constituye “una
Situacion general u ordinaria’ que judtificaria, en su caso, € recurso a la potestad
expropiatoria ordinaria por parte de la Administracion. Por ello, la expropiacion en €
supuesto concreto andizado a través de una ley singular “ determina una inobservancia de
la denominada ‘ garantia del procedimiento expropiataio’ gque se recoge en € art. 33.3 de
la Congtitucion, cuando ordena que la expropiacion se redice ‘de conformidad con lo
dispuesto por las leyes”. 2) Las leyes expropiatorias singulares deben “circunscribirse a
aquellos casos excepcionales que, por su extraordinaria trascendencia y complgidad, no
son remediables por los instrumentos normales de los que dispone la Administracion, ni
por los instrumentos normativos normaes’. Por ello, la ley expropiatoria singular
cuestionada “no parece ser la via idonea para afrontar la situacion nada fuera de lo
corriente que se narra’ en su preambulo, en la medida en que la Ley de expropiacion
forzosa preveé “una expropiacion administrativa con caracter de urgencia’, procedimiento
éste que a no haber sido utilizado en € caso enjuiciado “conduce a una situacion que
atenta contra @ art. 33.3 de la Congtitucion, en cuanto que se expropia a los recurrentes
despojandoles en un caso norma y no excepciona de las garantias que para ser
expropiados de sus bienes les confiere € procedimiento regulado para las expropiaciones
adminigrativas ordinarias’. 3) Dado que las leyes expropiatorias singulares de
expropiacion “han de responder siempre a una situacion excepciond igualmente singular y
su canon de congtitucionalidad no es otro que la razonabilidad y proporcionalidad del
supuesto de hecho sobre € que la ley singular se proyecta’, la Ley canaria 2/1992
resultaria incondtituciona ya que “carece de base razonable o, a menos, es
desproporcionada en atencidn alacausa expropriandi, utilidad publicao interés socid, y a
lanecesidad de ocupacion, produciéndose, por tanto, una vulneracion del repetido art. 33.3
de la Carta Magna, a haberse creado € supuesto de hecho de forma arbitraria, resultando
la singularidad de esa misma arbitrariedad, y no ser 1as medidas adoptadas razonables ni
proporcionadas en funcion del fin propuesto y del mismo supuesto de hecho
contemplado”.

5. Por providencia de la Seccion Tercera de este Tribunal de 18 de febrero de 1998
se acordd, en primer lugar, admitir a trémite la cuestion de inconstitucionalidad planteada;
en segundo lugar, dar traslado de las actuaciones recibidas, conforme establece € art. 37.2
LOTC, a Congreso de los Diputados y a Senado, asi como a Gobierno y a Parlanento
de Canarias, por conducto de sus respectivos Presidentes, al Gobierno de la Nacion, a
través de Ministerio de Justicia, y a Fiscal Genera del Estado, a objeto de que en €
plazo improrrogable de quince dias pudieran personarse en € proceso y formular las
alegaciones gque estimasen convenientes; y, en tercer lugar, publicar la incoacion de la
cuestion en e “Boletin Oficid del Estado”, publicacion ésta que tuvo lugar € 28 de
febrero de 1998 (BOE, num. 51), y en & “Boletin Oficia de Canarias’.



6. Por medio de escrito cuya entrada en este Tribunal tuvo lugar € 6 de marzo de
1998, d Presidente del Senado comunicd € Acuerdo de la Mesa de la Camara de
personarse en € procedimiento y ofrecer su colaboracion alos efectos ddl art. 881 LOTC.

7. El Abogado del Estado se persond, en nombre del Gobierno de la Nacién, en
presente proceso constitucional mediante escrito registrado en este Tribuna & 10 de marzo
de 1998, en d que termina suplicando la desestimacion de la cuestion de
incongtitucionalidad planteada.

a) Comienza sus a egaciones la Abogacia del Estado rechazando que laLey canaria
cuestionada sea una ley expropiatoria singular. Justifica esta tesis reseflando que la
doctrina constituciona “sobre las expropiaciones legidativas o las leyes singulares de
expropiacion —desenvuelta sobre todo en la STC 166/1986, de 19 de diciembre— debe
reservarse para agquellos supuestos en que € efecto ablatorio, la privacion del bien o
derecho, ha sido directamente dispuesto por € legidador, que ademas crea un régimen
privativo y peculiar para la operacion expropiatoria. Expropiacion ope legis significa
justamente expropiacion efectuada ‘por la propiay directa fuerza del mandato legd’, que
directamente determina la ablacion patrimonid (ops, opis, ablativo ope, significa
justamente ‘fuerza, poder’). En la expropiacion adminigtrativa, en cambio, € efecto
ablatorio o privativo se enlaza a la resoluciéon de un 6rgano de la Administracion. Si se
acepta este concepto, la Ley 2/1992 no es —de ningin modo— una ley singular de
expropiacion”. Partiendo de esta distincién conceptual, sostiene € Abogado del Estado que
la Ley canaria 2/1992 no puede ser considerada como ley singular de expropiacion que
contiene una medida ablatoria excepciona con la que hacer frente a una situacion
extraordinaria, sno que, “aparte € acuerdo de necesidad de la ocupacion”, nos
encontramos ante una expropiacion “puramente administrativa’, que “se gobierna por la
Ley genera de expropiacion. En particular, la garantia indemnizatoria de los expropiados
estd regulada por las normas comunes y es plenamente revisable por los Tribunales
contencioso-administrativos’.

b) En este sentido, y tras afirmar que la redaccion de la Ley autondmica
cuestionada es defectuosa desde un punto de vista técnico, € Abogado del Estado efectla,
a continuacion, un andisis del contenido de esta norma, que, por un lado, “contiene una
declaracién de utilidad publica de las obras de ampliacion del Parlamento e Canarias’, Y,
por otro, “incorpora también la declaracion de la necesidad de ocupar tres edificios bien
concretos para e logro de lafinalidad que sirve de causa expropriandi (art. 1), habilitando
a Gobierno canario para declarar la necesaria ocupacion de otros inmuebles colindantes
con lamismafinaidad de utilidad publica (art. 2)". Pues bien, ni la declaracion de utilidad
publicani la declaracion de necesidad de ocupacion de determinados inmuebles por laLey
2/1992 resultarian contrarias a art. 33.3 CE.

c) En relacién con € primero de los elementos resefiados, esto es, la causa
expropriandi o declaracion de utilidad publica o interés socia dd fin d que se dirige la
expropiacion, la Abogacia del Estado hace un breve repaso de nuestra legislacion historica
en materia de expropiacion forzosa (en concreto, de los arts. 1 y 3 de la Ley sobre
engenacion forzosa, de 1836, y de los arts. 10 y 11 de la Ley de expropiacion forzosa de
1879), concluyendo que, “de acuerdo con nuestra tradicion congtitucional y adminigtrativa,
que no puede entenderse modificada sino implicitamente aceptada por € art. 33.3 CE, la
declaracion de utilidad pablica corresponde en principio de legislador. Con la declaracion



de utilidad pablica, en efecto, se reconoce laimportancia publica de una obra ala que han
de consagrarse recursos financieros publicos y que exige ademés la ablacion de
propiedades privadas. La declaracion de utilidad publica por ley, es decir, por obra de la
representacion popular, reviste e maximo de solemnidad. Junto a la declaracion por ley,
existen declaraciones de utilidad publica encomendadas a Consgo de Ministros o a otros
organos administrativos; pero ello sempre sobre la base de la propia Ley de expropiacion
0 de aguna en especia (normamente & Consgo de Ministros o € dérgano administrativo
habilitado se limitaadictar un acto de constatacion o reconocimiento de que un fin pablico
en concreto estaincluido en e enunciado genéricamente por la Ley). Otras veces, en fin, la
utilidad publica resulta s mplemente de su inclusion en un plan regulado o previsto en una
ley. En suma, la declaracion de utilidad publica se hace o por ley o con base en unaley, la
genera de expropiacion u otra ambas modalidades son perfectamente gustadas a la
Congtitucion”. La tradiciona exigencia de que la declaraciéon de utilidad publica sea
declarada de manera mediata o inmediata por la ley “ha sido considerada en nuestro
Derecho como mayor garantia para € ciudadano en comparacion con la declaracion
adminigrativa de utilidad publica’. Y es que esta actuacion del legidador en materia
expropiatoria “comenzé siendo histéricamente una garantia extrema de la propiedad; hoy
estaintervencion de laley sirve para formular una jerarquizacion socia de los bienes, una
cdificacion de las prevalencias colectivas de unos fines sobre otros de forma definida,
estable y solemne de modo que € evento de sufrir una expropiacion no quede d arbitrio
discrecional de los 6rganos administrativos. A esto tal vez cabria afiadir que la directa
declaracion de utilidad publica por € legidador democrético refuerza la legitimidad
politica de la causa de expropiar, ademés de sumar las ventgias de publicidad y
participacion inherentes a procedimiento legidativo”.

El art. 11 delavigente Ley de expropiacién forzosa contiene como reglaresidua la
declaracién de utilidad publica en relacion con | as expropiaciones de inmuebles: “En todos
los casos no previstos en € articulo anterior y relativos a bienesinmuebles, sempre que no
setrate delos que con arreglo aesta Ley se regulan por disposicion especial, ladeclaracion
de utilidad publica deberd hacerse por ley aprobada en Cortes’. Debe entenderse,
naturalmente, que esta ley correspondera dictarla a los legidativos autondmicos cuando la
causa expropriandi se refiera a materias de competencia autonomica (STC 37/1987, de 26
de marzo, FJ 6).

Aungue resulta evidente que € legidador “puede quebrantar la Constitucion
definiendo arbitraria o discriminatoriamente causas de expropiar”, no seria éste € caso de
la Ley canaria cuestionada, pues ninguna razon hay “para negar que efectivamente sea de
utilidad pablica la ampliacion de la sede del Parlamento canario. El Parlamento canario es
‘el O6rgano representativo del pueblo canario’ y le corresponde gercer la potestad
legidativa de la Comunidad Autonoma, aprobar sus presupuestos 'y controlar politicamente
a Gobierno canario entre otras importantes funciones (arts. 9.1 y 13 del Estatuto canario
de Autonomia). Ha de contar con una sede adecuada a la importancia de su naturaleza y
funciones. Luego la findidad de redizar obras de ampliacién de la sede puede
perfectamente ser declarada de utilidad publica, sin que € Auto de planteamiento razone
nadaen contrario”.

d) La Ley autondmica 2/1992, ademés de contener la declaracion de utilidad
publica de las obras de ampliacion del Parlamento de Canarias, contiene simultaneamente
la declaracidon de la necesidad de ocupar ciertos inmuebles, utilizando para €ello dos
técnicas diferentes. 1) En unos casos, los inmuebles estan perfectamente concretados



directamente por la propia Ley (art. 1); 2) En otros, aunque la determinacion de la
necesidad de otros inmuebles se difiere d Gobierno de Canarias, “la Ley anticipaun rasgo
que limita estrictamente esa habilitacion: los inmuebles deberdn ser ‘colindantes a de la
sededelaCamara” (art. 2).

El acuerdo de necesidad de ocupacion, en tanto que acto administrativo con € que
se inicia @ procedimiento expropiatorio (art. 21.1 LEF), se efectta en € procedimiento
administrativo comun por la Administracién (art. 15 LEF), siendo dicho acuerdo recurrible
tanto en viaadministrativacomo en lajurisdicciond (art. 22 LEF).

En & caso de la Ley cuestionada existiria “un nexo peculiarmente intenso entre el
fin de la expropiacion y los bienes necesarios para conseguir € fin”: “El Parlamento
manifiesta su voluntad de que la operacion expropiatoria acance a determinados bienes,
predeterminando asi € tipo de ampliacién que quiere: ha de ampliarse @ edificio de
Parlamento en los inmuebles colindantes, no en otros que puedan estar mas agjados de su
sedeorigina”.

Estetipo de “nexo necesario” entre la declaracion de utilidad publicay la necesidad
de la ocupacion no es extrafio a nuestra legisacion en materia de expropiacion forzosa
Esta es la regla genera, segin sefida la Abogacia del Estado, en relacion con la
expropiacion de los bienes muebles. “Respecto a los bienes muebles —art. 12 LEF—, la
utilidad publica habra de ser declarada expresa y singularmente mediante ley en cada caso,
ano ser que ésta u otraley hayan autorizado la expropiacién para una categoria especia de
bienes, en cuyo supuesto bastara €l acuerdo del Consgjo de Ministros’. Asi, “cuando se
trata de expropiar un bien mueble singular, laley declararalautilidad publicade fin por el
que se expropia, identificando ademas € bien que ha de adquirirse, 1o que implica declarar
la necesidad de adquirirlo u ocuparlo para satisfacer € fin publico que da causa a la
expropiacion”. Esto mismo sucede en relacidn con la expropiacion de bienes inmuebles
previsga en € art. 11 LEF, que, seglin la Abogacia del Estado, “es € aplicable a nuestro

Caso .

Esta forma de proceder seria conforme a la Congtituciéon en la medida en que no
hay ningin precepto en nuestra Norma Fundamental que reserve a la Administracion la
determinacion de | os bienes de necesaria ocupacion en una expropiacion. “ Desde luego, €
art. 33.3 CE —Unico que se cita como infringido en € Auto de planteamiento— no
contiene, segun € Abogado del Estado, reserva de este tipo”. Es més, precisa eta parte
procesal, la jurisprudencia congtitucional ha confirmado “la congtitucionaidad de las
declaraciones legdes de necesidad de ocupacion de ciertos bienes en concreto”,
reproduciendo en apoyo de estatesis distintos pasgjes de la STC 6/1991, de 15 de enero.

Al igua que sucede con la declaracion de utilidad pablica, “también la declaracion
de la necesidad de ocupar o adquirir ciertos bienes efectuada por unaley puede infringir la
Congtitucion”, pero en € supuesto de la Ley canaria 2/1992 no sucederiaasi. Y es que, en
palabras del Abogado del Estado, “e Auto de planteamiento no ofrece ninglin argumento
para sostener la incongtitucionalidad de las concretas cléusulas legaes de necesidad de
ocupacion, tanto de las referidas a edificios perfectamente individuaizados (art. 1), como
de las que auden a otros inmuebl es colindantes cuya concreta determinacion se remite a
Gobierno Canario (art. 2). Y prima facie no se advierte en qué podria radicar la
inconstitucionalidad de tales clausulas legales”.



€) Ante todas estas constataciones concluye el Abogado del Estado que “no puede
apreciarse lainconstitucionalidad en que € art. 1 delaLey cuestionada venga adeclarar la
necesaria ocupacion o adquisicion de tres determinados edificios, ni en que e art. 2 habilite
a Gobierno para acordar la necesaria ocupacion de otros inmuebles colindantes con la
sede parlamentarid’.

8. El Letrado del Parlamento de Canarias se personé en € presente proceso
constitucional mediante escrito registrado en este Tribuna € 14 de marzo de 1998. Este
escrito concluye con la siplica de que se dicte Sentencia por la que se declare la plena
congtitucionalidad de la Ley cuestionada. En apoyo de esta solicitud presenta esta parte
procesal 10s argumentos s ntetizados a continuaci on:

a) Comienza su exposicion, a nuestros efectos, indicando que “la especificidad de
la medida | egidativa adoptada se revela congruente y proporcional ala situacion de hecho
que lamisma aborday plenamente respetuosa con las garantias constitucional es. En efecto,
es completamente licito desde € plano congtitucional que € legidador acometa no solo la
definicion general y abstracta de una finalidad publica, que se erige en causa determinante
y legitimadora de la expropiacion, sno que también concrete los bienes y derechos cuya
forzosa transmision a los poderes publicos permita la satisfaccion de aquel destino de
utilidad publicao interés socia”. En este sentido, precisa que la situaci én factica que puede
habilitar al legislador para dictar leyes singulares no tiene por qué ser identificada “ con un
estado de cosas catastrofico”, sino que la “singularidad puede referirse, como aqui
acontece, ala estructura de la realidad misma que impide la separacién conceptua entre la
fijacion abstracta de lacausa expropriandi y la determinacion particul arizada de |os bienes
y derechos privados que han de ser sacrificados para la consecucion de agquella necesidad
publica’. El Tribunal Constitucional habria avalado estatesis subrayando literamenteen la
STC 6/1991 que no siempre resulta posible “mantener la distincién conceptud entre €l
nivel abstracto de la declaracion de utilidad publica e interés social y € nivel concreto dela
proyeccién de esa declaracion alos bienes y derechos que se expropian”.

b) El supuesto de hecho abordado por la Ley 2/1992 obedeceria segin € Letrado
autonémico, a esquema descrito, pues, en primer lugar, la “ampliacién de la sede del
Parlamento de Canarias, partiendo de un inmueble preexistente, sdlo admite una
determinacion particular, pues los inmuebles que la pueden satisfacer egan definidos por
Su necesaria conexidad con las dependencias preexistentes’. En otras paabras, “la
justificacion de la causa expropriandi (ampliacion de la sede parlamentaria) conlleva
irremisblemente la concrecion de los bienes individualmente necesarios para su
consecucion”, pues la “racionalidad arquitectonica’ y “la contigliidad espacia requerida
por la extensdn de la sede originaria ya individualiza las fincas susceptibles de ser
entroncadas con € edificio”.

La determinacion individualizada directamente por la Ley de los bienes objeto de
expropiacion responderia, en segundo lugar, a “una poderosa justificacion ingtitucional,
cua es la de preservar la autonomia parlamentaria. El aseguramiento del autogobierno
interno de la Camara lleva a que la cuestion de la fijacion y ampliacion de la sede
parlamentaria sea asumida directamente por la propia Asamblea Legidativa, sin conceder
un ambito de decision en este asunto a poder gecutivo regiona”. No habria, por tanto,
ningun tipo de menoscabo a principio de division de poderes, “sino més bien su plena
reafirmacion, a abordarse por € propio legidador la decisién que afecta esencia mente a
principio de autonomia parlamentaria’.



No habria ninguna vulneracién, en tercer lugar, de las garantias establecidas en €
procedimiento expropiatorio genera, pues “no se disciplina a través de la Ley 2/1992 un
régimen juridico especid que pudiera afectar a los distintos y sucesivos tramites del
procedimiento” expropiatorio, Sno que “lasingularidad o especialidad de la medida queda
contraida al puro efecto aplicativo, sin repercusién alguna en la normativa procedimental
que hayade ser actuada’. Expresado en otros términos, “laLey 2/1992 no hainstaurado un
procedimiento especifico de carécter expropiatorio, ni tan siquiera ha dterado concretos
trmites previstos en la normativa genera de expropiacion, sino que se ha limitado a
disponer una singular intervencion expropiatoria, en sede parlamentaria y no
administrativa, a la vista de una situacion singular que, como ya se ha explicado,
demandaba tal medida’, situacion ésta que “impide dedindar la definicion genérica de la
causa de expropiacion y la determinacion individua de los bienes y derechos de necesaria
afectacion para su consecucion”.

No seria posible, en cuarto lugar, descalificar la regularidad congtitucional de la
Ley 2/1992 con “la mera indicacion de que en la Ley de Expropiacion Forzosa existen
[otras] dternativas juridicas para afrontar la situacion contemdada’, como €
procedimiento expropiatorio de urgencia previsto en € art. 52 LEF, pues “afirmar que la
concurrencia de varias dternativas convierte a una de elas en preferible desde la Optica
congtitucional y en irregulares a todas las demas, supondria tanto [como] convertir €
control de constitucionaidad en una evaluacion de caracter politico, negando alos poderes
publicos la posibilidad de determinarse a favor de una concreta opcion como decision
politica’. En apoyo de este razonamiento invoca € Lerado autondmico la doctrina
congtitucional, proclamada entre otras en la STC 111/1983, segin la cud “la
congtitucionalidad de una medida expropiatoria no puede depender —en palabras del
referido Letrado— de la concurrencia o no de otras alternativas que subjetivamente puedan
entenderse como mas convenientes’.

En quinto lugar, ni & supuesto factico abordado por la Ley cuestionada se habria
configurado arbitrariamente ni las medidas adoptadas se revelarian como irrazonables o
desproporcionadas en funcion del fin propuesto. Y es que € objetivo perseguido por “la
Ley, la ampliacion de las dependencias parlamentarias, dadas las carencias de espacio
evidenciadas en € edificio matriz, se configura como un proposito licito y abordable
legitimamente por los poderes publicos’. A elo debe afiadirse que “los inmuebles que
habrian de servir de base fisica a la extension no han sido designados caprichosamente,
sino que su determinacién es € resultado indispensable de la solucion técnica
arquitectonica que objetivamente permitia una adecuada satisfaccion de la finalidad
propuesta’. La consecuencia de esta “perfecta adecuacion de los medios respecto de los
fines’ es la demostracion de “la proporcionalidad de la Ley”. Por otra parte, subraya el
Letrado autonémico que ni las partes recurrentes en € proceso contencioso-administrativo
ni la Sala cuestionante en su Auto “han aportado hechos determinantes que demuestren la
fata de cobertura factica de la medidaexpropiatoria, pues en modo a guno se ha acreditado
que los fines de utilidad publica perseguidos no precisaran de los bienes expropiados, o
hubieran podido ser alcanzados de forma més efectiva a través de la adquisicion
imperativa de otras fincas colindantes a la sede del Parlamento de Canarias que resukaran
més adecuadas para su ampliacion”.

9. En escrito presentado en € Registro General de este Tribunal € 16 de marzo de
1998, @ Presidente de Congreso de los Diputados comunicé que la Camara no se



personariaen @ proceso ni formulariaa egaciones, remitiendo ala Direccion de Estudios y
Documentacion de la Secretaria General delamisma

10. El Letrado del Gobierno de Canarias se persond en € presente proceso
constitucional mediante escrito registrado en este Tribunal & 17 de marzo de 1998,
haciendo suyas las alegaciones formuladas por la representacion procesal del Parlamento
de Canarias y suplicando que se dicte Sentencia en la que se declare la constitucionalidad
delaLey cuestionada.

11. El Fiscal Generad del Estado evacud € tréamite conferido mediante escrito
presentado en e Registro General de este Tribunal & 18 de marzo de 1998, en & que se
interesa la estimacion de la cuestion de inconstitucionalidad planteada. La argumentacion
del Ministerio publico puede resumirse, en lo que aqui interesa, en los términos siguientes:

a) Tras andizar e Auto de planteamiento de la cuestién de inconstitucionalidad
considera que en € mismo se expresan dudas en torno a guste congtitucional de la Ley
autonémica 2/1992 con d art. 33.3 CE exclusivamente, rechazando la solicitud de los
recurrentes en la via contencioso-administrativa “de extender formamente €
planteamiento de la cuestion a derecho garantizado en € articulo 24.1 dd texto
congtitucional, por entender que se trata de una cuestion ya resuelta negativamente por €
Tribunal Constitucional, ‘s bien con votos particul ares de Magistrados disidentes™”.

b) Recuerda e Fiscal que e Tribuna Constitucional ha admitido “la legitimdad
congtitucional de las leyes singulares en generad o de las ‘leyes de caso Unico’ en
particular”, silempre y cuando respeten un triple limite: “a) la prohibicién de desigualdad
arbitraria o injustificada a la hora de crear 10s supuestos de hecho cubiertos por la norma;
b) € respeto ala division de poderes y a gercicio de las funciones que la Constitucién
Esparfiola encomienda a Gobierno, que impone que ‘la adopcion de leyes singulares deba
estar circunscrita a aguellos casos excepcionales que, por su extraordinaria trascendenciay
complgidad, no son remediables por los instrumentos normales de que dispone la
Adminigtracion, congtrefiida a actuar con sujecion a principio de legaidad, ni por los
instrumentos normativos ordinarios'’; y ¢) que la utilizagén de la ley singular no
condicione o impida € gercicio de los derechos fundamentales que la Constitucion
Espariola reconoce a los ciudadanos’. Afiade a continuacion que en relacion con las leyes
expropiatorias singulares se amplia la doctrina expuesta en € sentido de que “las mismas
requieren que la especifica finalidad de utilidad pablica o interés socia en que se funden,
‘venga apoyada en un supuesto de hecho singular y excepcional, que guarde adecuacion
con la naturaleza, igualmente singular y excepdonal, que tienen las expropiaciones
legidativas y, naturalmente, que respeten la llamada ‘garantia del procedimiento
expropiatorio’, que se deriva de la expresion del articulo 33.3 CE de que la expropiacion
ha de redlizarse ‘ de conformidad con | o dispuesto por lasleyes™.

C) La determinacion de la congtitucionalidad o incongtitucionalidad de la Ley
autondémica cuestionada exigiria comprobar s la misma “cumple con las exigencias y
limites” impuestos por la doctrina, arriba resefiada, de este Tribunal. Esta operacion
permite a Fiscal llegar alas siguientes conclusiones. 1) El supuesto de hecho contemplado
por laLey cuestionada no ha sido creado de manera arbitrariay las medidas contenidas en
esta norma son razonables en relacion con € fin perseguido: “la norma cuestionada
—afirma e Ministerio publico— contempla un fin especifico, cual es la expropiacion de
determinados inmuebles para permitir la ampliacion de la sede del Parlamento Canario,



con expresion de que aquéllos son aptos para satisfacer esa necesidad, |0 que parece algjar
toda duda acerca de la posibilidad de que la Ley pueda ser arbitraria o injustificada en
cuanto a la determinacién de su objeto o de la causa expropriandi, aunque hubiera sido
deseable que indicara de una manera mas expresiva las razones de la seleccion de esos
inmuebles en particular. Se pueden entender asi cumplidos los presupuestos a que ha de
alcanzar, en este punto, € control de constitucionalidad de la norma singular, que debe
operar no slo en e sentido de excluir la creacion arbitraria de supuestos de hecho, sino
también en € de asegurar la razonabilidad, en funcién del fin propuesto, de las medidas
adoptadas (STC 166/86, citada)’. 2) No se cumple a juicio del Ministerio publico, sin
embargo, € supuesto de “ extraordinaria trascendenciay complgidad” que habilite para*“la
adopcion de leyes singulares que impliquen una quiebra de la distribucion de funciones
que la Congtitucién lleva a cabo entre los distintos poderes del Estado”: “En efecto
—precisa e Minigerio Fisca—, la expropiacion de los inmuebles necesarios para la
ampliacion del edificio sede del Parlamento de Canarias, que se encuentran perfectamente
identificados, asi como sus propietarios, no parece que revista ninguna circunstancia de
complgidad o de trascendencia que sirva para destacar esta expropiacion de cualquier otra
que pueda emprenderse conforme a la legisdacion genera reguladora de este ingtituto, que
responde plenamente alas necesidades de utilidad publica e interés social aque se gustala
expropiacion acordada por la Ley cuya congtitucionalidad se cuestiona, permitiendo
incluso que la ocupacion de los bienes se lleve a cabo por la Administracion expropiante
con la misma celeridad y eficacia que las que pudieran lograrse por la ley singular. En
consecuencia, estimamos injustificado, desde € punto de vista constitucional, € empleo
para un supuesto de hecho ordinario del medio excepcional que supone laley expropiatoria
de caso Unico”. 3) Pero, aunque la Ley cuestionada no respete @ anterior requisito, las
objeciones mas relevantes a la misma derivean, segin e Ministerio Fiscal, del limite
jurisprudencial referido a que “la utilizacidn de la ley singular no condicione o impida €
gercicio de los derechos fundamentaes de los ciudadanos afectados por dla, 1o que se
enlaza directamente, cuando de leyes expropiatorias se trata, con las garantias del
procedimiento expropiatorio que, como queda dicho, contiene € articulo 33.3 de la
Condtitucion Espariola’. En este orden de ideas, argumenta € Ministerio publico que “la
excepcionalidad y singularidad que deben regir e empleo de este medio extraordinario de
llevar a cabo la expropiacion forzosa autorizan a legidador a introducir modificaciones
razonables en e procedimiento expropiatorio, pero que en todo caso tales modificaciones
han de venir exigidas por esa singularidad excepcional. Es decir, ha de respetarse la
proporcionalidad debida entre |as razones que determinen la expropiacion por ley singular
y los sacrificios que dicho empleo conlleve para los directamente afectados’. Ahora bien,
“el principio de proporcionalidad no constituye en nuestro sistema un canon de
congtitucionalidad auténomo, sino que solo puede ser tomado en consideracion en la
medida en que la desproporcion afecte a contenido de otros preceptos constitucionales,
que, en @ supuesto que examinamos, hacen referencia a los derechos a la tutela judicia
efectiva y d derecho a la iguadad’. En relacién con @ primero de los derechos
fundamentales resefiado, esto es, € reativo a la tutda judicia efectiva, no cabe duda
—razona € Minigerio Fiscd— de que la determinacion por ley de la necesidad de
ocupacion de ciertos bienes supone para los expropiados la imposibilidad de discutir ante
los Tribunales ordinarios uno de los aspectos esenciades de la expropiacion, “con
limitacion del derecho fundamental que garantiza a los ciudadanos € acceso a la
jurisdiccién, que tan sblo puede ceder cuando la expropiacion venga fundada, como
sucedia en e caso contemplado por la STC 166/1986, en una causa tan extraordinaria 'y
singular que los medios que proporciona la legidacién general sean notoriamente
inadecuados o insuficientes, 1o que no parece que suceda en la expropiacion decretada por



la Ley 2/1992". Considera, por otra parte, € Ministerio publico que e principio de
igualdad resulta también aectado “s € legidador dicta una norma para un caso concreto,
separandose de la ley genera de manera injustificada e irrazonable, pues dlo, d limitar la
posibilidad del afectado de impugnar ante los Tribunales aquellos aspectos de la
expropiacion especiadmente establecidos por la ley singular, aribuye a éste una peor
condicion gue la que gozan los demés sujetos cuyos bienes puedan ser sometidos a
extradicion (sic) conforme d procedimiento genera”.

Efectuadas estas consideraciones generales, sostiene @ Ministerio Fisca que €
texto de la Ley autondmica cuestionada no permite encontrar indicio aguno de la
concurrencia de una situacion de excepcionalidad (“ya sea desde € punto de vista de los
bienes expropiables, unos inmuebles urbanos sin ninguna nota de singularidad juridica, ya
sea desde e de su proyectado destino, la ampliacién de un edificio oficia, ya desde € de
los sujetos afectados’), que impida objetivamente a 6rgano expropiante la utilizaciéon de
las vias establecidas por la legidacidn genera reguladora de la expropiacion forzosa, sin
que € articulado o € preambulo de la misma auda “a las razones que llevaron a
legislador autondmico a prescindir del sistema legal mente preestablecido y sustituirlo por
un procedi miento expropiatorio tan excepciona como e empleado”.

d) A laluz de los argumentos expuestos, concluye € Ministerio Fiscal que la Ley
autonémica cuestionada no cumple los requisitos establecidos en la jurisprudencia
congtitucional para la admisbilidad de las |eyes expropiatorias singulares, por |o que esta
norma* no es conforme con € articulo 33.3 de la Congtitucion”.

12. Por providencia de 1 de marzo de 2005 se sefial 6 para deliberacion y votacion
de lapresente Sentenciae dia 3 del mismo mesy afio.

Il. Fundamentosjuridicos

1. La presente cuestién de inconstitucionalidad ha sido promovida por la Sala de
lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Canarias en relacion
con la Ley del Parlamento de Canarias 2/1992, de 26 de junio, sobre declaracion de
utilidad pablica de la expropiacién forzosa de los edificios num. 5 de la calle Teobaldo
Power y nUms. 44 y 46 de la calle Cadtillo, en Santa Cruz de Tenerife, para proceder a
la ampliacion de la sede del Parlamento de Canarias, por su posible vulneracion del art.
33.3CE.

La Ley cuestionada consta de dos articulos. El primero de ellos dispone: “Con
destino a la ampliacion de la sede del Parlamento de Canarias, se declara de utilidad
publica la expropiacién forzosa de los edificios nimero 5 de la calle Teobaldo Power,
nimero 44 y niumero 46 de la calle del Cadtillo, en Santa Cruz de Tenerife, segun €
parcelario de la manzana que se incorpora como anexo”. El articulo segundo establece,
por su parte, 1o siguiente: “ Se habilita al Gobierno de Canarias para que, a instancia de
laMesa del Parlamento de Canarias, previa audiencia de la Junta de Portavoces, declare
la utilidad publica de otros inmuebles colindantes al de la sede de la Camara, a los
efectos de su ampliacion”.

En desarrollo de esta Ley se dictd por el Gobierno de Canarias e Decreto
142/1993, de 30 de abril, por € que se declara urgente la ocupacién de los bienes y



derechos afectados por la expropiacion forzosa iniciada por la Consejeria de Economia
y Hacienda del Gobierno de Canarias con motivo de la ampliacion de la sede del
Parlamento autondmico. Los bienes y derechos a los que se refiere la declaracion de la
urgencia de la ocupacion decretada se corresponden exclusivamente con |os enumerados
en el articulo primero de la Ley autonémica 2/1992.

En & marco de sendos procedimientos contencioso-administrativos acumulados
contra dicho Decreto, e o6rgano juzgador decidio elevar la presente cuestion de
inconstitucionalidad en la medida en que considera que € mismo es consecuencia
directa de la referida Ley del Parlamento de Canarias 2/1992, “hasta el punto de que, si
ésta fuera declarada inconstitucional, procederia la anulacion del expresado Decreto”.

Las dudas sobre la constitucionalidad de la Ley cuestionada aparecen
circunscritas a su compatibilidad con € art. 33.3 CE, considerando expresamente el
Auto de planteamiento de la cuestion que la problemética juridicarelativaa s las leyes
expropiatorias contradicen el art. 241 CE “ha sido resuelta por e Tribuna
Constitucional, si bien con votos particulares de Magistrados disidentes’. En este orden
de consideraciones, los vicios de inconstitucionalidad serian, en esencia, 10s siguientes:
1) LaLey del Parlamento de Canarias 2/1992 constituye una ley expropiatoria singular
dictada para hacer frente no a “una situacién singular”, sino a “una situacion general u
ordinarid’ (la ampliacion de la sede del Parlamento Autonémico con unos inmuebles
sobre los que no se hallegado a un acuerdo amistoso con sus titulares), que justificaria,
en su caso, la utilizacion de la potestad expropiatoria ordinaria por parte de la
Administracion. Por ello, el recurso a una expropiacion legisativa en €l caso concreto
analizado “ determina una inobservancia de la denominada ‘ garantia del procedimiento
expropiatorio’ que se recoge en el art. 33.3 de la Constitucion, cuando ordena que la
expropiacion se realice ‘de conformidad con lo dispuesto por las leyes”. 2) La
utilizacion de las leyes expropiatorias sdlo resulta constitucionalmente admisible en
supuestos excepcionales “que, por su extraordinaria trascendencia y complejidad”’, no
son remediables por las técnicas expropiatorias normales de las que dispone la
Administracion. Pues bien, la Ley autondmica cuestionada afronta “una situacion nada
fuera de lo corriente”, desplazando los procedimientos expropiatorios previstos con
carécter general en la LEF, lo que provoca un atentado “contra € art. 33.3 de la
Constitucion, en cuanto que se expropia a los recurrentes despojandoles en un caso
normal y no excepciona de las garantias que para ser expropiados de sus bienes les
confiere el procedimiento regulado para las expropiaciones administrativas ordinarias’.
3) La Ley canaria 2/1992, a haberse dictado para hacer frente a una Stuacion que no
resulta en modo alguno excepcional, “carece de base razonable o, a menos, es
desproporcionada en atencion a la causa expropriandi, utilidad publica o interés social,
y ala necesidad de ocupacion, produciéndose, por tanto, una vulneracion del repetido
art. 33.3 de la Carta Magna, a haberse creado el supuesto de hecho de forma arbitraria,
resultando la singularidad de esa misma arbitrariedad, y no ser las medidas adoptadas
razonables ni proporcionadas en funcion del fin propuesto y del mismo supuesto de
hecho contemplado”.

Centrado en estos términos por el érgano judicial a quo el debate sobre el gjuste
congtituciona de la Ley autondmica 2/1992, tanto el Abogado del Estado como los
Letrados del Parlamento y del Gobierno de Canarias solicitan de este Tribuna la
desestimacion de la cuestiéon de inconstitucionalidad planteada, en tanto que e Fiscal
Genera de Estado interesa, por el contrario, su estimacion.



2. Con carécter previo a examen de la cuestion de fondo es necesario hacer
alguna consideracion a propésito de la incidencia que pudiera tener en este caso la
doctrina establecida por € Tribunal Europeo de Derechos Humanos en su Sentencia de
23 de junio de 1993, resolutoria del asunto Ruiz Mateos c. Espafia. En ocasiones
anteriores hemos rechazado que esa doctrina debiera imponernos “un cambio radical de
criterio respecto del tenor literal del art. 37.2 LOTC (ATC 378/1993, FJ 2)” (ATC
174/1995, de 6 de junio, FJ 3), pues el Tribuna Europeo, sobre la base de aceptar la
regulacion establecida en aquel precepto, se limitaba a exigir un trdmite de audiencia
para quien resultara ser destinatario de una ley singular, siendo asi que desde entonces
no se han cuestionado ante nosotros leyes de esa naturaleza, por més que asi 1o hayan
pretendido quienes han intentado ser parte ante nosotros en procesos seguidos contra
leyes que pudieran afectar a sus derechos e intereses de manera més 0 menos inmediata
y directa, aunque nunca con el caracter particular y exclusivo que es propio y definitorio
de las leyes singulares.

En @ presente caso, por €l contrario, la Ley enjuiciada responde al concepto de
ley singular, de manera que, atendida la doctrina del Tribunal Europeo, sus destinatarios
deberian haber sido parte en este procedimiento. Sin embargo, es lo cierto que el tenor
literal del art. 37 de nuestra Ley Organica es ain hoy el que era cuando se dio lugar a
aquella Sentencia del Tribunal Europeo. Esto no supone —como, por |o demas, acredita
la actuacion de este Tribunal Constitucional en supuestos como el de la STC 245/1991,
de 16 de diciembre— gue no nos sea posible flexibilizar el tenor de nuestra Ley rectora
cuando asi lo impongan consideraciones inaplazables de defensa de los derechos
fundamentales, en particular cuando su infraccién ha sido forma mente constatada por el
Tribunal Europeo de Derechos Humanos. Con todo, nuestra vinculacion a la Ley
Organica requiere que, en tanto no se articule ante nosotros una pretensi én especifica de
adecuacion alo que resulta de la jurisprudencia europea, sdlo si |os interesados hubieran
pretendido la personacion en este procedimiento, deberiamos haber arbitrado el cauce
procesal necesario.

3. También con igual caracter previo a andlisis del fondo de la presente cuestion
es necesario determinar su objeto, tanto en lo que se refiere a las disposiciones legales
gue deben tenerse por cuestionadas, como en cuanto afecta a las normas
congtitucionales de cuyo contraste se desprender4d la constitucionadidad o
inconstitucionalidad de aquéllas.

a) La Salade lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justiciade
Canarias cuestiona la Ley autondémica 2/1992 en su conjunto. No obstante, dicha Ley
esta integrada por dos articul os cuya relevancia parala resolucién de los procedimientos
contencioso-administrativos acumulados de los que trae causa e presente proceso
constitucional es ciertamente muy distinta. Asi, mientras que en relacion con el primero
de los articulos —en €l que se acuerda la necesidad de la ocupacion de tres concretos
inmuebles— se satisfacen las condiciones del juicio de relevancia requerido por € art.
35.2 LOTC, no sucede lo mismo con respecto al segundo de los preceptos —que
habilita al Gobierno de Canarias para declarar la utilidad publica y acordar |a necesidad
de la ocupacién de otros inmuebles colindantes.

Es doctrinareiterada de este Tribuna que € juicio de relevancia“constituye uno de
los requisitos esencial es de toda cuestion de incongtitucionalidad, por cuanto a su través se



garantiza @ control concreto de la congtituciondidad de la ley, impidiendo que € 6rgano
judicial convierta dicho control en abstracto, pues para redizar este tipo de control ...
carece aquél de legitimacion. Dicho juicio de relevancia‘hasido definido por este Tribunal
como & esquema argumental dirigido a probar que € fallo del proceso judicial depende de
la validez de la norma cuestionada (por todos, ATC 93/1999, de 13 de abril, F13, y las
resoluciones alli mencionadas)’ (ATC 21/2001, de 31 de enero, FJ 1) y congtituye una de
las condiciones esencides para la admision de la cuestion, pues, en la medida que
garantiza una interrelacion necesaria (STC 28/1997, de 13 de febrero, FJ 3) entre € fallo
del proceso a quo y la validez de la norma cuestionada, asegura la realizacién efectiva del
antedicho control concreto de la congtitucionaidad de la Ley” (STC 64/2003, de 27 de
marzo, FJ 5).

Para determinar la correccion del juicio de relevancia verificado por la Sala
proponente es necesario recordar los términos de los procedimientos judiciales
acumulados subyacentes: |as representaciones procesales de las personas fisicas y de la
juridica recurrentes impugnan el Decreto del Gobierno de Canarias 142/1993, de 30 de
abril, que declara urgente la ocupacién de los bienes y derechos que se enumeran en €l
anexo del mismo, y que se refieren exclusivamente a los edificios identificados en el
articulo primero de la Ley del Parlamento de Canarias 2/1992, sin que exista conexion
alguna entre el Decreto recurrido y los “otros inmuebles colindantes al de la sede de la
Camara’ alos que se refiere e articulo segundo de la Ley canaria, para los cuales se
difiere una eventual declaracion de necesidad de ocupacion sobre los mismos a un
futuro Acuerdo del Gobierno de Canarias. En definitiva, la cuestion de
inconstitucionalidad centrada en € articulo primero de la Ley autondémica referida
supera € juicio de relevancia, puesto que indudablemente existe una relacion de
dependencia o un nexo causal “légico y directo” (ATC 26/2002, de 26 de febrero, FJ 2)
entre el pronunciamiento sobre la validez del indicado precepto legal y e que ha de
dictar €l 6rgano judicial en los procesos contenciosos-administrativos a quibus. Pues de
ser inconstitucional €l referido precepto legal, las demandas contencioso-administrativas
habrian de ser, en principio, estimadas, declarandose nulo € Decreto impugnado. El
articulo segundo de la Ley cuestionada no supera, sin embargo, € repetido juicio de
relevancia, pues no resulta en modo alguno aplicable para la resolucion de aquellos
recursos contencioso-administrativos, en la medida en que no existe conexién 16gico-
juridica alguna entre el mismo y el Decreto canario recurrido, por lo que una eventual
declaracion de congtitucionalidad o inconstitucionalidad del meritado precepto legal
careceria de todo efecto juridico sobre lavalidez o invalidez del referido Decreto.

b) Las partes recurrentes en la via contencioso-administrativa solicitaron el
planteamiento de la cuestion de inconstitucionalidad respecto de la Ley autonémica
2/1992 por su eventual contradiccion con los arts. 14 y, sobre todo, 24.1 de la
Constitucion. Asimismo, el érgano jurisdicciona dio audiencia a las partes ex art. 35.2
LOTC para que pudieran pronunciarse sobre la posible infraccién de los arts. 24.1 y
33.3 CE. Ademés, la cuestion de inconstitucionalidad fue admitida a tramite por la
posible contradiccion de la Ley canaria “con los articulos 24.1 y 33.3 de la
Constitucion” (providencia de 18 de febrero de 1998). Sin embargo, lo cierto es que la
Sdla de lo Contencioso-Administrativo decidio finamente elevar la cuestion de
inconstitucionalidad por el posible desgjuste de la Ley canaria 2/1992 con €l art. 33.3
CE exclusivamente, descartando la violacion del derecho a la tutela judicial efectiva.
Por tanto, la norma constitucional de contraste en este procedimiento sdlo ha de ser, en
principio, la del art. 33.3 CE. Sin perjuicio, claro estd, de que, en la medida en que



resulte necesario, podamos fundamentar nuestro juicio de constitucionalidad en

cualquier otro precepto de la Constitucion, eventualidad ésta que, prevista expresamente
en e art. 39.2 LOTC, es manifestacion del principio iura novit curia e instrumento
necesario para el mejor gercicio de lafuncidn de depuracion del Ordenamiento confiada a
lajurisdiccion de este Tribunal para la adecuada garantia de la primacia de la Constitucion
(SSTC 113/1989, de 22 de junio, FJ 2; 46/2000, de 14 de febrero, FJ 3; ATC 1393/1987,

de 9 dediciembre, FJ 2).

4. Centrado €l debate en estos términos, y antes de anaizar los concretos
motivos de inconstitucionalidad planteados por la Sala, es conveniente referirse a la
configuracion constitucional del instituto expropiatorio. La expropiaciéon forzosa, en
cuanto limite excepcional del derecho a la propiedad privada, ha sufrido una
extraordinaria evolucion, referida en sus rasgos esenciaes en nuestra STC 166/1986, de
19 de diciembre: “La expropiacion forzosa se concibe en los origenes del Estado liberal
como ultimo limite del derecho natural, sagrado e inviolable, ala propiedad privaday se
reduce, iniciamente, a operar sobre los bienes inmuebles con fines de construccion de
obras publicas. Latransformacion que laidea del Estado social introduce en €l concepto
del derecho de propiedad privada a asignarle una funcion social con efectos
delimitadores de su contenido y la complicacién cada vez mas intensa de la vida
moderna, especialmente notable en e sector econdémico, determinan una esencial
revision del instituto de la expropiacién forzosa, que se convierte, de limite negativo del
derecho absoluto de propiedad, en instrumento positivo puesto a disposicion del poder
publico para el cumplimiento de sus fines de ordenacién y conformacion de la sociedad
aimperativos crecientes de justicia social, frente al cual el derecho de propiedad privada
tan solo garantiza a su titular, ante el interés general, € contenido econémico de su
propiedad, produciéndose paralelamente un proceso de extension de la expropiacion
forzosa a toda clase de derechos e intereses patrimoniales y a toda categoria de fines
publicos y sociales. La potestad expropiatoria, asi concebida, vino y viene
considerandose funcién administrativa encomendada, consiguientemente, a los 6érganos
de la Administracion, aunque ello ha dgjado de ser obstaculo alguno para gue se admita
por las razones ya expuestas, que el legislador gercite singularmente esa potestad
cuando lo justifigue una situacion excepcional y ello es perfectamente trasladable a
nuestra Constitucion, la cual no establece reserva de la materia de expropiacion a favor
de la Administracion y, por tanto, no puede abrigarse duda, desde el punto de vista
formal, que las expropiaciones ope legis son, en cuanto Leyes singulares,
constitucionalmente legitimas, si bien, requieren, por ser expropiatorias, que respeten
las garantias del art. 33.3 de la Constitucion” (FJ 13).

Este Tribunal ha destacado la doble naturaleza de la expropiacion en tanto que
técnica destinada, por un lado, a la consecucién de los intereses publicos y, por otro, a
garantizar los intereses econdmicos privados. Hemos dicho en este doble sentido que la
expropiacion forzosa, ademas de ser un medio indeclinable de que los poderes publicos
pueden y deben servirse para el logro de susfines (SSTC 166/1986, FJ 13; 149/1991, de
4 de junio, FJ 4; 180/2000, de 29 de junio, FJ 11) constituye al tiempo una garantia
constitucional del derecho de propiedad privada, en la medida en que con ella se
asegura una justa compensacion econdmica a quienes, por razones de utilidad publica o
interés social, se ven privados de sus bienes o derechos de contenido patrimonial” (STC
37/1987, de 26 de marzo, FJ 6). Asi lainstitucion de la expropiacion forzosa supone “un
sistema de garantias (legales, procedimentales y econdmicas) tendentes a asegurar 1os
patrimonios privados frente alas intromisiones del poder publico (de la Administracion,



sobre todo) fundamentadas en apreciaciones de conveniencia o necesidad publica,
exigiéndose por la Constitucion gue tales privaciones de bienes o derechos se realicen
solo cuando concurra ‘ causa justificada de utilidad publica o interés social, mediante la
correspondiente indemnizacion y de conformidad con lo dispuesto por lasleyes™” (STC
301/1993, de 21 de octubre, FJ 3).

Desde esta segunda dimensién de la expropiacién, en tanto que garantia de la
propiedad privada frente al poder expropiatorio de los poderes publicos, € art. 33.3 CE
establece un triple aseguramiento: 1) Toda operacion expropiatoria debe efectuarse en
funcion de una causa expropriandi, esto es, debe estar dirigida alarealizacion de un fin
de utilidad publica o interés social; 2) Los expropiados tienen derecho a percibir la
correspondiente indemnizacion; y, 3) La expropiacion debe realizarse de conformidad
con lo dispuesto en las leyes.

En igua sentido conviene recordar que Espafia ha ratificado en fecha 27 de
noviembre de 1990 el Protocolo adicional a Convenio para la proteccion de los
derechos humanos y de las libertades fundamentales, de 20 de marzo de 1952,
formulando una reserva a su articulo primero en virtud de la cual establece que su
aplicacion ha de efectuarse a la luz del art. 33 de nuestra Constitucion, que no afecta al
presente caso de expropiacion por razones de utilidad publica posterior a la fecha del
depdsito del Instrumento de ratificacion. Dicho articulo primero, en su parrafo primero,
reconoce el derecho de toda persona fisica o moral a respeto de sus bienes y prescribe
que “nadie podra ser privado de su propiedad mas que por causa de utilidad publicay en
las condiciones previstas por la ley y los principios generales del Derecho
Internacional”. Afadiendo en su parrafo segundo que “las disposiciones precedentes se
entienden sin perjuicio del derecho que poseen los Estados de poner en vigor las Leyes
que juzguen necesarias para la reglamentacién del uso de los bienes de acuerdo con €l
interés general o para garantizar €l pago de los impuestos u otras contribuciones o de las
multas’. El Tribunal Europeo de Derechos Humanos ha precisado e objeto de este
articulo sefialando que “contiene tres normas distintas (STEDH James y otros contra
Reino Unido, de 21 de febrero de 1986, § 37): la primera, que se explica en la primera
frase del primer parrafo y reviste un caracter general, enuncia el principio de respeto ala
propiedad; la segunda, que figura en la segunda frase del mismo péarrafo, se refiere ala
privacion de la propiedad y la somete a ciertas condiciones;, en cuanto a la tercera,
consignada en el segundo pérrafo, reconoce a los Estados contratantes €l poder, entre
otros, de reglamentar el uso de bienes conforme al interés general. La segunda y la
tercera, que se refieren a dos gemplos concretos de limitaciones a derecho de
propiedad, deben interpretarse a la luz del principio consagrado por la primera’ (entre
otras, SSTEDH latridis contra Grecia, de 5 de marzo de 1999, § 55; Malama contra
Grecia, de 1 de marzo de 2001, § 41; Satka y otros contra Grecia, de 27 de marzo de
2003, § 44; y Pincova y Pinc contra Republica Checa, de 5 de noviembre de 2002, 8§
43) y todo €l precepto conforme al principio de proporcionalidad, cuestion sobre la que
insistiremos mas adel ante.

5. Las dudas de constitucionalidad de la Sala proponente se centran en la posible
vulneracion de la tercera de las garantias mencionadas. Entiende el érgano judicial que
nos encontramos ante una Ley expropiatoria singular, una “expropiacion legidativa’
que, a no ser dictada para hacer frente a una situacion excepcional, supone “una
inobservancia de la denominada ‘garantia del procedimiento expropiatorio’ que se



recoge en € art. 33.3 de la Constitucion, cuando ordena que la expropiacion se realice
‘de conformidad con lo dispuesto en las leyes'”.

El andlisis de esta queja constitucional requiere determinar, en primer lugar, cual
es la naturaleza juridica de las expropiaciones legidativas, diferenciandolas de las
disposiciones legales de aplicacion de la legislacion expropiatoria general .

Este Tribunal ya ha sefidlado que el régimen juridico ad hoc establecido por las
leyes expropiatorias singulares debe respetar |as garantias establecidas en el art. 33.3 CE
(STC 166/1986, de 19 de diciembre, FJ 13), esto es, las expropiaciones legidativas
deben responder a una finalidad de utilidad publica o interés social (causa
expropriandi), deben garantizar la correspondiente indemnizacion y deben, por ultimo,
respetar 1o dispuesto en las leyes. En relacion con esta Ultima garantia, que hemos
calificado como “garantia del procedimiento expropiatorio” y que este Tribunal ha
deducido de la expresién “de conformidad con lo dispuesto en las leyes’ contenida en el
art. 33.3 CE, hemos dicho que “se establece en beneficio de los ciudadanos y tiene por
objeto proteger sus derechos a laigualdad y seguridad juridica, estableciendo el respeto
y sumision a normas generales de procedimiento legamente preestablecidas, cuya
observancia impida expropiaciones discriminatorias o arbitrarias’. Hemos afirmado
también gque “en cuanto dicha garantia es aplicacion especifica dd principio de
legalidad en materia de expropiacion forzosa, va dirigida principamente frente a la
Administracion y, en razon a ello, puede sostenerse que las leyes formales, incluidas las
singulares, cubren por si mismas esa garantia cualquiera que sea d procedimiento
expropiatorio que establezcan, a cual, obviamente, tendra que agustarse la
Administracion”. Y hemos precisado que la “naturaleza excepciona y singular”
inherente a las leyes singulares de expropiacion “no autoriza al legislador a prescindir
de la garantia del procedimiento expropiatorio establecido en las leyes generales de
expropiacion, a cual deben igualmente someterse; pero ello no es obstéculo para que la
propia singularidad del supuesto de hecho que legitima la expropiacién legisativa
autorice al legislador paraintroducir en el procedimiento general las modificaciones que
exija dicha singularidad excepcional, siempre que se inserten como especialidades
razonables que no dispensan de la observancia de las demés normas de los
procedimientos contenidos en la legislacion genera” [STC 166/1986, FJ 13 c)].

En otras palabras, €l efecto trasativo dispuesto por laley expropiatoria no puede
producirse validamente, desde un punto de vista constitucional, sin que exista una causa
expropriandi, sin la correspondiente indemnizacion a favor de los expropiados y sin
seguir un procedimiento expropiatorio, que, sin embargo, puede contener las
especialidades procedimentales con respecto a procedimiento general que sean
necesarias para hacer frente a la situacion excepcional en cuyo contexto factico se dicte
laley expropiatoria singular.

Las leyes expropiatorias singulares estan constrefiidas a supuestos estrictamente
excepcionales, frente a los que no resulta posible responder mediante e sistema
expropiatorio general contenido en las leyes generales. En contraposicion, en efecto, a
las expropiaciones legidativas, ciertamente excepcionales, las operaciones
expropiatorias ordinarias exigidas por la satisfaccion de los intereses publicos se
efectlian aplicando en cada caso concreto lalegislacion expropiatoria general.



6. Hemos dicho que la Sala proponente circunscribe la cuestion a las garantias
del art. 33.3 CE, que garantiza un minimo inexcusable: toda expropiacion ha de
gjustarse, entre otros, a requisito de que se verifique “de conformidad con las leyes’.
En principio, por tanto, nada se dice sobre la naturaleza juridica del acto a cuyo través
se lleve a cabo cada concreta expropiacion, que podra ser tanto una decision
administrativa como unaley o norma con rango legal. Lo exigido es, estrictamente, que
la forma en cuestion se gjuste en su contenido a lo establecido en las leyes. Como
sostiene el Tribunal Europeo de Derechos Humanos, €l art. 1 del Protocolo Adicional al
Convenio para la Proteccion de los Derechos Humanos y de las Libertades
Fundamentales exige, antes de nada y sobre todo, que una injerencia del poder publico
en el disfrute del derecho a respeto de los bienes sea legal, esto es, se lleve a cabo por
ley 0 en aplicacion de una ley (por todas, STEDH Pincova y Pinc contra Republica
Checa, de 5 de noviembre de 2002, § 45).

La referencia que, no obstante la limitacion del planteamiento de la duda de
inconstitucionalidad, debemos hacer también al 24.1 CE obedece a que, como dijimos
en la STC 166/1986, FJ 12, las leyes singulares de expropiacion inciden “sobre €l
derecho a la tutela judicia de la propiedad, que € art. 24.1 de la misma Constitucion
garantiza a los propietarios’. Por ello es obligado cuestionarse s, dado un
procedimiento expropiatorio legalmente establecido, el expropiado tiene derecho a que
cada una de sus fases se verifique a través de actos que puedan ser objeto de revision
jurisdiccional en todos sus extremos y con € mayor alcance. En otras palabras, si entre
las garantias expropiatorias se incluye el derecho a que los intereses afectados sean en
todo caso tutelables por los Tribunales ordinarios y solo por ellos, con exclusiéon de
otras jurisdicciones no judiciales. Por esta via se vendria a excluir una posibilidad que el
art. 33.3 CE, en si mismo, no impide: que alguna de las fases del procedimiento
expropiatorio se lleve a cabo mediante normas con rango de ley, dado que este tipo de
normas son accesibles a un control judicia limitado, por cuanto un juicio de
congtitucionalidad negativo solo puede llevar a Juez ordinario a plantear una cuestion
de inconstitucionalidad, en cuya sustanciacion no tiene intervencion (inmediata) el
particular afectado.

Desde una consideracién de conjunto, es evidente que el afectado veria entonces
mermada la posibilidad de discutir en Derecho e contenido de la decision formalizada
bajo la cobertura de laley, pues contra ella no puede reaccionar en |os mismos términos
y con € mismo alcance que si le cabrian frente a una actuacion administrativa. En
particular, y por lo que a caso examinado importa, no podria invocar ante la
jurisdiccion la existencia de otros bienes capaces de proveer a la necesidad del
expropiante en la misma o mejor medida que los que el legislador ha sefialado como
objeto de expropiacion, y ello aun cuando en laley misma se admitiera la existencia de
tales otros bienes. Si ello es asi, habra de concluirse que laintervencion legidlativa en un
procedimiento expropiatorio sdlo es aceptable en la medida en que los intereses y
derechos afectados no vean disminuida con ello, de manera sustancial, su tutela
jurisdiccional -importando solo que se trate de una tutela material y, por tanto, con
independencia de que sea administrada por la jurisdiccion ordinaria o por la
constitucional.

Esto supone que e problema deba abordarse, no tanto desde |a perspectiva de la
forma juridica de la disposicién, cuanto desde la del alcance del control jurisdiccional
posible sobre la disposicion adoptada. En otras palabras, un acto legidativo



expropiatorio solo sera congtitucionalmente admisible si el control jurisdiccional que
admiten las normas con rango de ley (recurso directo, cuestion y autocuestion de
incongtitucionalidad; esta Ultima previo amparo) es suficiente, en cada caso, para
brindar una tutela materialmente equivaente a la que puede dispensar frente a un acto
administrativo un Juez de lo contencioso. Por tanto, laformalegidativa Unicamente sera
admisible si todas las lesiones que eventualmente le sean imputables pueden corregirse
con € normal egercicio de la jurisdiccion constitucional, sin desnaturaizarla o
pervertirla para, forzando su naturaleza, extenderse también sobre extremos de la
disposicion que sdlo estan a acance de la jurisdiccion ordinaria. Esta necesaria
correspondencia entre las posibilidades de defensa de |os derechos e intereses legitimos,
por un lado, y el instrumentario que para su gercicio efectivo puede dispensarse en los
procedimientos de control de constitucionalidad de la ley, por otro, delimita el umbral
de las circunstancias excepcionales que justifican la figura de la ley expropiatoria
singular. Circunstancias que solo podran darse si la idoneidad de los bienes a expropiar
es indiscutible en atencidn a fin legitimamente perseguido y si |a naturaleza misma de
esos hienes, su identidad, diversidad o localizacion convierten en imposible, por
insuficiente, €l recurso ala simple accion administrativa.

En el caso que ha dado lugar a los procesos judiciales de los que trae causa la
presente cuestion de inconstitucionalidad no son de apreciar circunstancias de esa
especie. Se trata de un supuesto perfectamente comin en el que, no pudiendo alcanzar
un acuerdo con la propiedad de unos inmuebles para su adquisiciéon por compraventa, €l
poder publico recurre a expediente de su expropiacion forzosa por medio de una ley
singular. Es habitual y razonable que las pretensiones adquisitivas del poder publico
procuren articularse con los instrumentos juridicos menos gravosos para los
particulares, sirviéndose del negocio juridico privado antes que del recurso a las
facultades de imperium, que habran de desplegarse solo cuando €l interés publico
razonablemente 1o demande. Es éste un dato con el que no puede dejar de contar €l
particular que negocie con una Administracion, siendo por ello la solucién expropiatoria
una variante que potencialmente se cierne sobre todo proceso negociador. Ahora bien,
una exigencia minima del principio de confianza legitima es que la brindada por € art.
33.3 CE en punto a que, llegado el caso, la expropiacién forzosa se verificara por los
cauces establecidos en laley y, segin es comun, por mano de la Administracion, no se
vea defraudada con € recurso a un medio tan exorbitante como es el empleo de laley,
justificable solo cuando los bienes, por su naturaleza o circunstancias, no admiten otra
forma de adquisicion por € poder publico, pero no cuando, simplemente, éste no puede
adquirirlos de manera negociada, supuesto en € que la proporcionalidad impone més
bien servirse de formas juridicas que, como los actos administrativos, son susceptibles
de un control jurisdicciona de mayor acance y densidad que el ofrecido por el
Ordenamiento a los particulares frente a las formas con valor de ley.

7. Ademas de no venir justificada por circunstancias excepcionales, la Ley
recurrida ofrece una estructura y contenido que no permiten que la defensa de los
derechos e intereses de los particulares expropiados pueda satisfacerse en esta sede sin
perjuicio de su contenido material ni menoscabo de la naturaleza propia de nuestra
jurisdiccion. En este sentido, dos son los puntos que debemos examinar. De un lado, la
definicion de la causa expropriandi verificada por la Ley; de otro, la declaracion de la
necesidad de ocupacion de los tres concretos inmuebles incluidos en su art. 1, aspectos
sobre los que la Saa proponente abriga dudas fundadas en cuanto a su



constitucionalidad por recibir en la Ley un tratamiento supuestamente arbitrario o
desproporcionado.

Es indudable que la declaracién de utilidad publica de las obras de ampliacion de
la sede parlamentaria resulta plenamente constitucional y que tal juicio puede alcanzarse
en este procedimiento sin merma alguna de los derechos afectados y sin desnaturalizar
nuestra jurisdiccion con e recurso a consderaciones facticas que nos son impropias. En
este orden de ideas, es evidente, en primer término, que la causa expropriandi ha sido
definida por € legisador autondmico en una materia sustantiva atribuida
indudablemente a su esfera competencial, como es la relativa a la determinacion tanto
de la necesidad de la ampliacion de la sede del Parlamento autondmico como del
alcance de la misma. Y, en segundo término, €l legislador ha justificado en el
preambulo de la Ley 2/1992 la necesidad de proceder a dicha ampliacion debido a las
“serias limitaciones de espacio que |o hacen insuficiente para albergar |as dependencias
politicas y administrativas de la Camara’.

Ahora bien, para emitir un juicio fundado sobre la posible arbitrariedad o
desproporcién de la declaracion de necesidad de ocupacion de los edificios nimero 5 de
la calle Teobaldo Power y nimeros 44 y 46 de la cale Cadtillo, en Santa Cruz de
Tenerife, efectuada por e articulo primero de la Ley canaria 2/1992, son precisos
elementos de evaluacion que resultan impropios de la jurisdiccion de este Tribunal
Constitucional. Es doctrina de este Tribunal gque para comprobar si una determinada
actuacion de los poderes publicos supera € principio de proporcionalidad es necesario
constatar si cumple las tres condiciones siguientes: a) si la medida es idonea o0 adecuada
para alcanzar e fin constitucionamente legitimo perseguido por ella (juicio de
idoneidad); b) si la medida idonea o adecuada es, ademas, necesaria, en € sentido de
que no exista otra medida menos lesiva para la consecucion de tal fin con igual eficacia
(juicio de necesidad); y, ¢) s la medida idonea y menos lesiva resulta ponderada o
equilibrada, por derivarse de su aplicacién mas beneficios 0 ventgjas para € interés
general que perjuicios sobre otros bienes o intereses en conflicto (juicio de
proporcionalidad en sentido estricto) (por todas, la STC 70/2002, de 3 de abril, FJ 10, en
relacion con el control de la actuacion administrativa; y STC 55/1996, de 28 de marzo,
FFJJ 6, 7, 8y 9, con respecto ala supervision de la actividad legidativa). Esta doctrina
es coincidente, por lo demas, con ladel Tribunal Europeo de Derechos Humanos, que a
proposito del derecho a la propiedad privada protegido por el art. 1 del Protocolo
adicional a Convenio para la proteccion de los derechos humanos y de las libertades
fundamentales, sefiala que una medida de injerencia en el derecho a respeto de los
bienes debe velar por € justo equilibrio entre las exigencias del interés general de la
comunidad y las de proteccién de los derechos fundamentales del individuo (por todas,
STEDH Sporrong y Lénnroth contra Suecia, de 23 de septiembre de 1982, § 69). La
preocupacion por asegurar dicho equilibrio se reflgja en la estructura de todo el citado
art. 1 del Protocolo adicional (SSTEDH Pincova y Pinc contra Republica Checa, de 5
de noviembre de 2002, § 52; Wittek contra Alemania, de 12 de diciembre de 2002, § 53;
y Forrer-Niedenthal contra Alemania, de 20 de febrero de 2003, § 42). En concreto,
para toda medida de privacion de propiedad debe existir una proporcion razonable entre
los medios empleados y € fin perseguido (STEDH Pressos Compariia Naviera, SA y
otros contra Bélgica de 20 de noviembre de 1995, § 38; Yagzilar y otros contra Grecia,
de 6 de diciembre de 2001, § 40).



8. Aplicando los criterios resefiados para comprobar si la concreta determinacion
por el articulo primero de la Ley autondémica cuestionada de la necesidad de ocupacion
de los edificios objeto de expropiacion respeta e principio de proporcionalidad,
debemos llegar a las siguientes conclusiones:

a) Los bienes cuya necesidad de ocupacion se discute son indudablemente idéneos
0 adecuados para acanzar € fin de utilidad publica perseguido con la operacion
expropiatoria, consistente, recordémoslo, en la ampliacion de la sede parlamentaria. Y
ello, en la medida en que se trata de predios aledafnos, situados en la misma manzana, y
gue permiten desde un punto de vista arquitectonico una integracion espacia y
funcionalmente admisible con la actual sede parlamentaria.

b) Ahora bien, los bienes en cuestion no son los Gnicos que podrian permitir
eventualmente la ampliacion de la referida sede, como se desprende del examen del
plano parcelario de la manzana donde se ubica la Camara autonémica y, sobre todo,
atendido €l dato de que €l propio legislador canario viene aadmitir la existencia de otros
inmuebles también idoneos, por cuanto el art. 2 de la Ley habilita a la Administracion
para expropiarlos. Partiendo de esta realidad y de la circunstancia de que la Ley
autondémica analizada contiene una medida expropiatoria de naturaleza singular de
ciertos derechos patrimoniales, seria indispensable para verificar su necesidad una
justificacion especifica que ni la Ley ofrece por si ni este Tribunal puede determinar en
un juicio sobre aguella realidad factica, cuya sede propia es la de la jurisdiccion
ordinaria

Ni la exposicion de motivos de la Ley canaria 2/1992 ni su propio articulado
explicitan en modo alguno los motivos por los que los bienes cuya necesidad de
ocupacion se acuerda de manera directa por el legislador autonémico son més idéneos o
adecuados para materializar |a causa expropriandi que aguellos otros bienes colindantes
cuya expropiacion se difiere hacia el futuro por € art. 2 de la Ley autonémica
cuestionada, y respecto alos cuales, ademas, se preve que sera el Gobierno Canario —y
no la Camara legislativa autondmica— quien acuerde la necesidad de su ocupacion,
amplidndose de este modo el abanico de eventuales medios de impugnacion de tal
decision administrativa, de los que no se beneficiaran, obviamente, los propietarios de
los directamente expropiados por €l legislador.

Pues bien, dado, por un lado, que la realidad de los hechos demuestra que €l
legislador autondmico disponia de una pluralidad de edificios que, a encontrarse
ubicados dentro de la misma manzana edificatoria, parecian igualmente idéneos, a
menos a primera vista, para conseguir hacer efectiva la ampliacion de la sede
parlamentaria, y, dado, por otro, que ha seleccionado exclusivamente algunos de €llos,
excluyendo los otros, sin ofrecer ningin motivo que justifique de manera razonable tal
decision, ni pudiendo nosotros deducirlo a partir del contraste de unos y otros en punto
a su idoneidad para €l fin de la expropiacién, pues para ello seria preciso un examen de
la realidad factica que tiene mejor acomodo en el marco de la prueba practicable en un
procedimiento judicial, debe concluirse que la declaracion de la necesidad de ocupacion
de los edificios nimero 5 de la calle Teobaldo Power y nimeros 44 y 46 de la calle
Castillo, en Santa Cruz de Tenerife, efectuada por € articulo primero de la Ley canaria
2/1992, no puede satisfacer, en e marco de nuestra jurisdiccion, €l juicio de necesidad
connatural a principio de proporcionalidad.



FALLO

En atencion atodo lo expuesto, el Tribunal Constitucional, POR LA AUTORIDAD
QUE LE CONFIERE LA CONSTITUCION DE LA NACION ESPANOLA,

Hadecidido
Estimar parcidmente la presente cuestion de inconstituciondidad y, en su virtud,
declarar incongtitucional y nulo € articulo primero de la Ley canaria 2/1992, de 26 de
junio, en la medida en que determina la concreta necesidad de ocupacion de los edificios
nimero 5 de la calle Teobaldo Power y nimeros 44 y 46 de la calle del Catillo, en
Santa Cruz de Tenerife.
Publiquese esta Sentenciaen e “Boletin Oficid del Estado”.

Dadaen Madrid, atres de marzo de dos mil cinco.



