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DOCTRINA
La Indemnizacién Previa:
Un Principio en Retroceso

i Dra. Rosina de Alvarado*

La Constitucién de la Republica Dominicana en el ordinal 13
del articulo 8, establece: “El derecho de propiedad. En
consecuencia, nadie puede ser privado de ella sino por causa
justificada de utilidad publica o de interés social, previo pago
de su justo valor determinado por sentencia de tribunal
competente. En los casos de calamidad publica, la
indemnizacion podra no ser previa”. (...)

El principio establecido por la Constitucién, es completado
por las disposiciones de la legislacion adjetiva. El Cédigo Civil
en su articulo 544, dispone: La propiedad es el derecho de
gozar y disponer de las cosas del modo mas absoluto, con tal

*) Egresada de la Pontificia Universidad Catdlica Maestra, Santiago de los
Caballeros, Reptiblica Dominicana.
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que no se haga un uso prohibido por las leyes y
reglamentos. El articulo 545 del mismo Cédigo
prevé: Nadie puede ser obligado a ceder su
propiedad a no ser por causa de utilidad
publica, previa justa indemnizacién pericial, o
cuando haya discrepancia en la estimacién, por
Jjuicio de tribunal competente”.

El derecho de propiedad a que se refieren la
Constitucion y el Cddigo Civil, recae sobre
muebles e inmuebles y aun cosas incorporales,
como acertadamente sefalan
Suarez y Tejada: “Es un derecho genérico y se
refiere a toda cosa que pueda ser objeto de
apropiacién personal por el hombre”'.

Asi como el derecho de propiedad recae sobre
muebles e inmuebles la privacion de ese derecho
teeoricamente opera sobre los mismos bienes. Sin
embargo, la privacién de la propiedad de un bien
mueble no conoce la extension de la de los
inmuebles y no tiene en nuestro ordenamiento
juridico un nombre especifico®.

La privacion del derecho de propiedad de un
inmueble recibe el nombre de expropiacion, no
obstante, esta denominacion sélo se aplica a los

los profesores

actos de privacion de propiedad inmobiliaria dis-
puestos por el Poder Ejecutivo al amparo de las
disposiciones juriditas que norman las atribu-
ciones presidenciales y que estan contenidas en la
Constitucion de la Repeublica y en la ley 344 del
29 de julio de 1943.

Nuestro dereche:conoce otras formas de cesion
forzada de propiedad inmobiliaria que no reciben el
nombre de expropiacion®,

La ley 344, establece de manera detallada el
procedimiento que permite la transferencia del
derecho de propiedad del particular expropiado a
la persona de Derecho Publico expropiante®. Esos
procedimientos, esos mecanismos, tienen por

objeto garantizar el respeto de los derechos
individuales y manifiestan la preocupacién del

legislador. por prevenir las arbitrariedades que
puede cometer la Administracién contra los
particulares, mediante la institucion de la
expropiacion®.

Del canon constitucional y de las disposiciones
legales precedentemente citadas, resulta:

1~ Una persona (fisica o moral), puede ser
privada del derecho de propiedad inmobiliaria, por
causa de utilidad publica o interés social, mediante
una decision administrativa;

2~ La necesidad de proceder al pago-de una
justa indemnizacion, cuyo monto es fijado por
evaluacion pericial (avaluo), o por el tribunal, si hay
disparidad de criterios sobre la cuantia de la
misma.

La primera cuestion no ofrece ninguna dificul-
tad. La utilidad publica o el interés social son apre-
ciados y declarados por la Administracién (el Poder
Ejecutivo) de conformidad con los planes que se
haya trazadc y de las necesidades del conglo-
merado social.

Las nociones de utilidad publica y/o interés
social, varian de una sociedad a otra y con cada
época, pero es siempre la Administracién cuya
‘finalidad es la proteccion de los derechos
humanos y el mantenimiento de los medios que le
permitan perfeccionarse dentro de un orden de
libertad individual y de justicia social compatible
con el orden publico, el bienestar general y los
derechos de todos™, quien tiene el poder de
apreciar el contenido de los mismos y de fijar sus
limites.

La ley 344 del 29 de julio de 1943, ya citada, en
su articulo 1ro. dispone:

“Cuando por causas debidamente justificadas la
utilidad publica o interés social, el Estado, las



Comunes y el Distrito de Santo Domingo,
debidamente autorizados por el Poder Ejecutivo,
deban proceder a la expropiacion de una
propiedad cualquiera, el procedimiento a seguir
sera el indicado en la presente ley”.

Las causas de utilidad puiblica y de interés
social’ que el Ejecutivo aprecia libremente,
determinan la expropiacién para:

- facilitar el alojamiento de familias numerosas
y necesitadas;

— luchar contra el desempleo;

— facilitar la accesion a la pequena propiedad
(reforma agraria);

— establecer instalaciones de educacioén gene-
ral o deportiva;

~ facilitar la organizacién de juegos deportivos
olimpicos;

— permitir la explotacion racional de las minas,
saltos de agua, rios;

— facilitar el establecimiento de aerodromos;

~ protecciéon de monumentos histéricos, sitios y
monumentos naturales.

En cuanto se refiere a la indemnizacion previa,
la cuestion no se responde con igual facilidad y
prontitud. En efecto, si es cierto que el principio de
la indemnizaciéon previa, parece, prima facie, la
condicion sine qua non de la expropiacion, no es
menos cierfo que nuestra propia realidad es re-
veladora de la inconsistencia de dicho principio.
Muchos particulares se encuentran hoy en si-
tuacion de victimas porque a pesar de que la ley
establece un procedimiento y las formalidades que
deben ser observadas para llevar a cabo una ex-
propiacion, los mismos no garantizan la recepcién
de la indemnizacién que es correlativa, no digamos
previamente, sino en un plazo razonable.

La forma artesanal, rustica del manejo de la
Administracion publica dominicana, obliga al
cabildeo (tan caro a muchos connacionales) en
esta materia como en otras, por la ausencia de un
mecanismo seguro, legal, expedito, es decir,
idéneo que permita la reparacion adecuada a la
privacion del derecho de propiedad inmobiliaria,
como es el espiritu y la letra de las disposiciones
constitucionales y legales sefaladas.

Por otra parte, hay que advertir que la idea mas
generalizada entre nosotros es que basta la
declaracion de utilidad publica que se acompaia
siempre de una clausula que ya es de estilo, donde
se dice que hay urgencia en que el Estado tome
posesion de los bienes asi declarados, para que la
expropiacion cumpla todos sus efectos.

Con toda las expropiaciones que se han dictado
en los dltimos veinte anos, los tribunales deberian
conocer muchos casos de expropiacion y sin
embargo, no es asi. De igual modo son criticables
las técnicas €le evaluacion de los inmuebles
porque las mismas no toman en cuenta los
factores sociales y econdémicos que determinan el
valor de los mismos, y cuando esta se hace, por
otra parte, no se sabe si por ignorancia o malicia,
el propietario recibe tardiamente el resultado de la
indicada evaluacion, con lo cual le impide de
manera efectiva sus reparos a tiempo.

Independientemente de la renuencia del Estado
es resarcir el perjuicio causado a los particulares
expropiados®, en contradiccion con los principios
sefalados y de la sumision de los particulares a la
buena voluntad de la Administracién®, el principio
de la indemnizacion previa no es un principio
absoluto, inmutable, admite temperamentos que el
mismo ordinal 13 del articulo 8 de la Constitucion,
es el primero en admitir cuando dispone los casos
en los cuales la indemnizacion podra no ser previa.



Por su parte, la ley 344 en su articulo 13 amplia la
brecha por donde se cuelan muchas exacciones al
establecer: “En caso de urgencia... podran tomar
posesion provisional de las propiedades en proce-
so de expropiacion...” a lo que procede efec-
tivamente el Estado, haciendo de la expropiacion
un mecanismo irreversible, sin indemnizacion justa
ni previa™®.

Nuestro ordenamiento juridico, por otra parte,
conoce otras formas de cesion forzada de pro-
piedad inmobiliaria que por su naturaleza estan
exentas de indemnizacién, es el caso de la ex-
propiacién decretada por el Estado contra otra per-
sona moral de Derecho Publico, particularmente
una persona moral territorial como son los
Municipios (l); ademas, la legislacion adjetiva
prevé situaciones que se asemejan en cuanto a
sus efectos a la expropiacion pero que no
conllevan para los particulares las garantias que la
ley 344 prevé, estableciendo asi otros modos de
cesion forzada de propiedad inmobiliaria sin in-
demnizacién (ll), como son las establecidas en la
ley de Urbanizacién, Ormato Publico y Cons-
trucciones (ley 675 del 14 de agosto de 1944); en
la ley de Dominio de Aguas Terrestres y Dis-
tribuciones de Aguas Publicas (Ley 126 del 24 de
abril de 1980) y otras, que establecen restricciones
al uso y disposicion de la propiedad inmobiliaria
(lll), en la cuales se excluye la indemnizacion.

I. EXPROPIACION CONTRA UN MUNICIPIO

La expropiacion es definida como “un
procedimiento por el cual una colectividad publica
aprehende unilateralmente la propiedad de un
inmueble o de un derecho real inmobiliario y

excepcionalmente de un derecho incorporal, con
un fin de utilidad publica y mediante el pago de una

indemnizacion justa y previa"w. El profesor Waline,
la define como “un procedimiento por medio del
cual una persona administrativa constrine a un
propietario a cederle derechos generalmente de
caracter inmobiliario, de los cuales ella tiene

necesidad para un objeto de utilidad publica™'".

De las definiciones precedentes asi como de los
textos legales relativos a la misma, resulta que la
expropiacion es una institucion fundamentalmente
concebida para ser ejercida contra los particulares,
personas fisicas o morales; la ley que rige
destinatarios'"®®. Ante el silencio de la ley, no es
ocioso preguntar si el Estado puede expropiar un
inmueble propiedad de ofra persona moral de
Derecho Publico, verbigracia, un Municipio.

La doctrina francesa senala que todos los
inmuebles son susceptibles de expropiacion, entre
los cuales senala los pertenecientes al dominio
privado de las colectividades'?, esa misma doctrina
excluye de la expropiacion de los bienes del
dominio publico de los Municipios. La doctrina
dominicana esta conteste también en que la
medida de expropiacion puede ser dictada contra
un Municipio, en ese sentido los profesores
Troncoso De la Concha'® y Amiama'?, plantean la
posibilidad de que un Municipio haya expropiado a
un particular y posteriormente sobre el mismo
inmueble, el Estado proceda a la expropiacion,
situacion esta que dichos autores denominan
expropiacion sobre expropiacion. La hipotesis
considerada por los indicados autores, es una
especie de expropiacion gradual, secundaria. Los
profesores citados no parecen considerar la
posibilidad de que el Estado al expropiar un
inmueble municipal, realice una expropiacion
originaria, principal, a lo cual nada se opone en
nuestro ordenamiento jurl'dico15.

En efecto, el Estado llamado a satisfacer las
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necesidades de interés general, puede verse
obligado en el cumplimiento de dicha finalidad a
utilizar un inmueble de propiedad municipal. Es
evidente que sobre los inmuebles municipales,
igual que sobre los inmuebles de los particulares,
varios actos de transferencia de propiedad son
posibles: donacion, permuta, expropiacion.

La permuta y la donacion de inmuebles
municipales a favor del Estado, sélo son posibles
cuando el Ejecutivo y el Municipio se encuentran
en los mejores términos'®; pero ademas hay que
considerar que ambos actos traslativos de
propiedad, estan sometidos al recuisito de la
autorizacion previa que debe otorgar el Ejecutivo,
requisito que hace inoperante la utilizacion de una
cualesquiera de estas soluciones cuando van a
realizarse en favor del Estado. Esas dos vias son
- posibles, en sentido estricto, cuando la persona
publica que va a recibir el inmueble no es el
Estado.

Queda entonces la expropiacién. La cuestién
fundamental a este respecto es, si la expropiacién
dictada contra un Municipio sigue los mismos li-
neamientos que las dictadas contra los par-
ticulares. Responder esta interrogante requiere es-
tablecer primero cuales son los fines que persigue
el Estado y los medios empleados para alcanzarlos
(a) y la naturaleza juridica de las relaciones que
ligan al Estado con los Municipios (b).

a) Los fines de la Administracion y los medios
utilizados para alcanzarlos

De la economia general de la legislacion
dominicana y de los principios generales del
Derecho, resulta que el Estado (la Administracion)
persigue fines distintos y superiores a los de los
particulares. En efecto, ya vimos que el articulo 8

de la Constitucién establece claramente la finalidad
de la Administracion, finalidad que se describe
perfectamente con la expresion “satisfaccion de las
necesidades de interés general’.

Esa finalidad implica la utilizacion de medios dis-
tintos a los que usan los particulares (poder de mo-
dificacién unilateral de la situaciones juridicas, pri-
vilegio previo, privilegio de ejecucién), que colocan
a la Administracion en una situacion preeminente
frente a los particulares. Diferentes reglas juridicas,
por otra parte, se encargan de destacar esa posi-
cién privilegiada, entre las cuales a titulo de ejem-
plo, citamos: las que determinan un modo especial
de notificar los actos procesales al Estado y los Mu-
nicipios'’; diferente modo de realizar los pro-
cedimientos de cobro de los créditos del Estado'®;
establecimiento de una jurisdiccion especializada,
distinta y separada del orden judicial, para conocer
de los litigios a que da lugar la actividad ad-
ministrativa'®; procedimientos expedito y acelerado
para transferir al Estado el derecho de propiedad de
los terrenos recibidos por cuota parte®; el principio
de la inembargabilidad de las personas publicas®";
mayores obligaciones contractuales®; estableci-
miento de requisitos especiales para contratar’®. De
ello se sigue que para que el Estado se encuentre
en la misma situacion que los particulares, el legis-
lador tiene que establecerlo de manera expresa.
Igual regla se sigue con los Municipios y las demas
personas publicas. Entonces cuando el Estado ex-
propia un inmueble municipal, el Municipio debe ser
tratado conforme lo establece la ley 3447 Las dis-
posiciones citadas indican que cuando se esta en
presencia de una expropiacion dictada contra un
Municipio, ésta no puede seguir las mismas reglas
que las de los particulares; a ello se opone la na-
turaleza de las relaciones que ligan a los Municipios
con el Estado.
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b) Naturaleza de las relaciones de Ilos
Municipios con el Estado

La Constitucién de la Republica consagra: “El
gobierno del Distrito Nacional y el de los
Municipios estaran cada uno a cargo de un
Ayuntamiento” (...) “Los Ayuntamientos, asi como
los Sindicos, son independientes en el ejercicio de
sus funciones” (...)2“.

Esas disposiciones expresan que el Municipio
es una colectividad territorial descentralizado y
que el Sindico es una autoridad local descen-
tralizada, es decir, que no es funcionario del Es-
tado. La descentralizacion, asi como la centra-
lizacién son “tendencias de politica administrativa,
ligadas a la historia, al régimen constitucional, a
las necesidades practicas’”. Decir que un
Municipio es una colectividad descentralizada,
significa que “la ley ha acordado a drganos
elegidos de una colectividad personalizada, poder
de decision sobre todo o parte de los asuntos
locales™®.

La descentralizacion supone que entre las
necesidades que la Administracion tiene que
satisfacer, hay necesidades que son comunes al
conjunto de la poblacion -todos los dominicanos
tenemos necesidad de electricidad, de escuelas,
de ftribunales y otras necesidades que son
particulares a una colectividad determinada
recogida de basura, ornato publico, transporte—, es
decir, se establece una distincion entre los asuntos
nacionales y los asuntos locales.

Por otra parte, la descentralizacion se caracte-
riza por el otorgamiento de la personalidad moral
de Derecho Publico, que comporta la autonomia
financiera’’. Por dltimo, en la descentralizacion
los érganos encargados de los asuntos locales
son elegidos por la colectividad®.

Todos esos atributos de la descentralizacion,
que en cierta medida se confunden con los de la
personalidad moral de Derecho Publico, conforman
lo que se llama la autonomia municipal®®. Ahora
bien la descentralizacion, que como dicen los
tratadistas es la autonomia, pero no la
independenciaao, comporta el control ejercido por
el Estado sobre la colectividad, para mantener la
necesaria unidad nacional y el respeto de las
comunidades de las cuales se compone la
colectividad local. Ese control recibe el nombre de
control de tutela administrativo®'.

El control de tutela sobre los Municipios, los
ejerce entre nosotros, el Poder Ejecutivo al tenor
de lo que dispone el articulo 55 de la Constitucion,
la ley de Organizacién Municipal y otras leyes que
se refieren a la cuestion municipal:"z.

El control de tutela, “es necesario tanto en
interés del Estado que debe salvaguardar su
unidad politica y velar por el respeto de la ley,
como en interés de la persona descentralizada,
primera victima de la mala gestion de sus
representantes y en interés de los individuos que
pueden tener necesidad de proteccion contra la
autoridad descentralizada"*’,

En ejercicio de ese poder de tutela, el Poder
Ejecutivo examina las enajenaciones propuestas
por los Municipios, autorizando las mismas cuando
convienen a los intereses municipales y re-
husandola cuando les perjudica®. Ademas el
poder de tutela determina que el Estado otorgue a
los Municipios subsidios, subvenciones y dona-
ciones con los cuales las colectividades locales
descentralizadas satisfacen las necesidades de in-
terés general locales. En otras palabras, el Estado
viene en auxilio de los Municipios, sea a solicitud
de éstos, sea por iniciativa propia, para permitirles
cumplir con la misién que les es confiada.



Ahora bien, si el control de tutela implica que las
enajenaciones municipales, a cualquier titulo que
sean, estan sometidas a la autorizacion previa del
Poder Ejecutivo, si éste, en esa misma virtud,
provee de recursos econémicos a los Municipios,
cémo concebir entonces, que en caso de una
expropiacion decretada por el Estado contra un
Municipio, la autoridad expropiante autorice a la
autoridad expropiada a recibir el pago del precio
que debe pagar la misma autoridad expropiante?

De los conceptos expuestos se desprende que
la expropiacion de un inmueble municipal, sigue
reglas propias, diferentes a las reglas de Ila
expropiacion contra los pariculares. Entre las
reglas que parecen sin lugar a dudas, descartadas
son las que se refieren a la intervencion de los
tribunales del orden judicial dentro de los términos
"y el procedimiento consignado en la ley 344 y el
pago de la indemnizacion. Ello resulta asi porque
dichas reglas han sido establecidas en provecho
exclusivo de los particulares, cuya proteccién or-
ganiza el legislador en la ley sobre Procedimiento
de Expropiacion, teniendo en cuenta la magnitud
de los poderes de que dispone la administracion,
los cuales conviene circunscribir en limites bien
precisos™®. El procedimiento previsto en la ley 344,
que debe ser seguido ante un Juez de Primera
Instancia o ante el Tribunal Superior de Tierras
cuando se trata de terrenos registrados, se sigue
cuando no hay acuerdo sobre el valor de la
propiedad, segun lo establece el articulo de dicha
ley. La ley es muda respeto a la transferencia del
derecho de propiedad cuando hay acuerdo sobre
el valor del inmueble®.

Se observa que la dificultad de intervencion
judicial en los términos planteados por la ley 344
es casi insalvable, ya que es el Estado que fija
mediante el avallio, el precio del inmueble y es el

Estado también que autoriza a los Municipios a

- transferir el derecho de propiedad de los bienes

municipales, cuando es conveniente a los
intereses del Municipio considerado. No hay
posibilidad entonces, que el Municipio discuta el
valor fijado al inmueble por las autoridades del
Poder Central. Independientemente del proceso de
fijacion del valor del inmueble, el principio de la
indemnizacion previa es el resarcimiento del
perjuicio causado con la privacién de la propiedad
de un particular que tiene con el Estado las
relaciones normales que tenemos todos los
ciudadanos. ElI Municipio, por el contrario,
mantiene con el Estado una relacién bi-univoca en
la cual el Estado contribuye de manera notable e
importante a la subsistencia del primero. Pero aun
considerando que el principio de la indemnizacion
previa se aplicase a las expropiaciones dictadas
contra los Municipios, su aplicacion seria poco
menos que imposible, ya que el Estado podria, con
toda razon, dejar de entregar un subsidio de los
normales que entrega a los Municipios 'y
determinar que esa es la indemnizacion adecuada
y justa para el Municipio expropiado.

Si el procedimiento establecido por la ley 344 no
es aplicable a los Municipios, si no se aplica
tampoco con el principio de la indemnizacion
previa, siendo sin embargo, -posible la expro-
piacion, queda por resolver la cuestion de la trans-
ferencia del derecho de propiedad del inmueble
expropiado del Municipio al Estado. Es evidente
que esa transferencia debe hacerse con la
intervencion de algun 6rgano oficial, jurisdiccional
0 no, pero cémo?

A simple vista parece que no hay muchas vias
que puedan emplearse en la hipotesis considerada
en razon del silencio de la ley 344 al respecto, Hay
que buscar entonces como se puede operar la



transferencia del derecho de propiedad de un
inmueble municipal expropiado. A este respecto, la
solucion mas acertada parece ser proceder con
arreglo a lo que dispone el articulo 194, parrafo |
de la ley de Registro de Tierra® , que prevé”

“Cuando el Estado haya confiscado o confisque
inmuebles o derechos inmobiliarios registrados, el
Registrador de
requerimiento de la Secretaria de Estado de
Finanzas, procedera a cancelar el Certificado en
favor del Estado en dicho libro, donde conste que
los duplicados de Titulos que se hayan expedido
quedan sin ningun valor ni efecto y procedera en
consecuencia, a expedir un duplicado de este
Certificado a favor del Estado”.

No se nos escapa que las criticas a esta
solucion no se haran esperar, ante la comparacion
entre dos instituciones juridicas disimiles. Podra
objetarse que la confiscacion es una sancion, es
cierto, pero la expropiacion si no es una sancion en

Titulos correspondiente, a

si misma, es lo mas parecido a ella, ya que ella (la
expropiacion) tiene por efecto, sustraer a las
autoridades municipales los bienes que estan a su
disposicion, sea como medida de proteccion al
Municipio contra la mala gestion de sus
representantes, sea con la finalidad de levantar en
los terrenos asi adquiridos obras de utilidad publica
o interés social. Ademas en todos los casos, la
expropiacion es esencialmente una sancion, ya
que ella priva a un individuo de su derecho sobre
el inmueble, ademas de que si hubiera habido
acuerdo, no habria sido necesario obligatorio a
ceder forzosamente su propiedad.

La solucion encontrada en el articulo 194,
parrafo | de la ley de Registro de Tierras puede
extenderse a los terrenos no registrados, haciendo
los ajustes necesarios. Otra solucion en cuanto a
estos inmuebles seria utilizar el procedimiento

establecido en la ley 126 del 24 de abril de 1980,
en el cual la autoridad que interviene es un Juez
de Paz que levanta el acta de cesién amigable o
en ausencia®.

Se advierte que el cacareado principio de la in-
demnizacion previa que es exhibido como bandera
del Estado Liberal, de Derecho, respetuoso de los
derechos y libertades individuales, es un principio
que ha ido reduciéndose con el paso de los afos, y
que sdélo se aplica (con mucha suerte) en casos
especiales, como lo demuestran otros modos de
cesion forzada que el legislador hace pesar sobre
la propiedad inmobiliaria.

Il. OTROS MODOS DE CESION FORZADA

El articulo 545 del Cédigo Civil, y citado, estipula
que nadie puede ser obligado a ceder su
propiedad a no ser por causa de utilidad publica
previa justa indemnizacion. Ese es el principio. Sin
embargo, nuestro derecho conoce formas de
cesion forzada sin indemnizacion de ningun tipo.

Las principales formas de cesion forzada
impuestas a la propiedad inmobiliaria son las que
resultan de las leyes 675 del 14 de agosto de
1944, sus reglamentos y modificaciones (a) y 126
del 24 de abril de 1980 (b). Ambas leyes contienen
disposiciones que ponen de manifiesto una vez
mas, que el principio de la indemnizacion previa no
es de aplicacion estricta, rigurosa, que dicho
principio esta lejos de constituir una verdadera
garantia para los particulares. En efecto, ambas
leyes obligan a los particulares (personas fisicas o
morales) a ceder su propiedad inmobiliaria sin el
pago de previa y justa indemnizacion.

Las dos leyes citadas aunque obligan a ceder la
propiedad sin indemnizacion previa, reposan sin



embargo, sobre fundamentos diferentes como
veremos a continuacion.

a) La ley 675 del 14 de agosto de 1944

La ley 675 del 14 de agosto de 1944% lla-
mada Ley de Urbanizacién, Ornato Publico y
Construcciones, establece las condiciones en
las cuales deben realizarse las edificaciones.
Asi mismo contiene las obligaciones a que
estan sometidos los particulares, es decir esta ley
establece una reglamentacion, una politica de ur-
banismo y ornato publico. La ley 675, es com-
pletada por la ley de Organizacién Municipal.

El articulo 1ro. de la indicada ley 675, dispone
que toda persona o entidad que se disponga a
urbanizar un terreno debe presentar a la autoridad
‘municipal competente un proyecto que contenga
las especificaciones relativas a la zonificacion,
articulacién general, trazado de vias, formacion de
manzanas y lotes, edificaciones, paisaje, recreo,
ornato publico, seguridad publica, requisitos para
construcciones; calculos en las mismas.

De dichas especificaciones resultan cargas para
los particulares de naturaleza diversa. En efecto,
el constructor o urbanizador debe declarar qué
destino dara al proyecto, y su division en sectores
residenciales, industriales, comerciales, ptblicos,
de recreo, etc. En la formacién de las manzanas y
lotes debe disponer de lotes reservado para
edificios publicos, culturales y de servicios so-
ciales, formacion de un centro local o de-
terminados sectores para el comercio, asi como
destinar terrenos para parques, juegos deportivos
y obras similares.

La magnitud de la carga impuesta al terreno

destinado a urbanizacioén, resulta del articulo 6 de
la indica ley que dispone:

Art. 6.- “Cuando una persona o entidad somete
al Consejo Administrativo del Distrito de Santo

Domingo o a la autoridad municipal un proyecto de
ensanche o urbanizacion, se entendera de pleno
derecho que lo hace renunciando en favor del
dominio publico, en el caso de que sea aprobado,
de todos los terrenos que figuren en el proyecto
destinados para parques, avenidas, calles y otras
dependencias publicas. Aprobado el proyecto, las
autoridades podran utilizar inmediatamente dichos
terrenos para tales finalidades, sin ningun
requisito”.

El parrafo lll del articulo 20 de la ley 675
comentada, establece que los Ayuntamientos por
resoluciones aprobadas por el Poder Ejecutivo
podran establecer para las ciudades de su
jurisdiccion requisitos de construccion. La ley de
Organizacion Municipal recoge esta disposicion e
incluye entre las atribuciones de los Ayuntamientos
establecer normas y planos reguladores para la
urbanizacion, el ensanche y la urbanizacion de las
ciudades, villas y poblados.

Los Ayuntamientos han cumplido parcialmente
con la obligacion puesta a su cargo, incumpli-
miento que se observa en el crecimeinto desorde-
nado de las ciudades y en la ausencia de un plan
regulador que ordene los sitios residenciales, in-
dustriales y comerciales.

Por el otro lado de esta falta de diligencia, los
Ayuntamientos han sido notoriamente diligentes,
agiles, en dar cumplimiento a lo que disponen los
articulos 1 y 6 de la ley 675, es decir, en procurar
la entrega de las areas destinadas a parques,
juegos, deportes, efc.

Como se
establecidas sobre
privada, una carga en el sentido que contiene el
articulo 637 del Caodigo Civil, una servidumbre, que

observa esas  disposiciones

la propiedad inmobiliaria



es establecida por la ley con un fin de utilidad
publica municipal.

La servidumbre establecida por la ley 675, es lo
que se llama una servidumbre administrativa de
urbanismo, que se diferencia de las servidumbres
del Derecho Civil, primero, en que éstas se es-
tablecen en beneficio de un particular, segundo,
que las faltas contra ellas, pueden dar lugar a
civiles; las servidumbres
nistrativas se establecen, por el contrario, con un

sanciones admi-
fin de utilidad publica sea nacional o municipal y
las faltas contra ellas son sancionadas pe-
nalmente*’

Es evidente que las reglas de urbanismo fi-
jadas por la ley y los reglamentos municipales tie-
nen una gran incidencia en el valor de los in-
muebles. La zonificacion, los coeficientes de
canstruclibiliélad. el trazado de las vias y la di-
versas medidas de conservacion y reserva to-
madas con miras al interes general contribuye al
encarecimiento de los terrenos a urbanizar. Natu-

ralmente los urbanizadores traspasan a los ad- -

quirientes los costos que esas medidas entranan,
lo que debe haber influido, suponemos en la fi-
jacion porcentual de las llamadas zonas verdes y
de equipamiento’'. “La propiedad no es un robo:
Es un derecho legitimo, entonces a falta de com-
pensacion, sea en naturaleza, sea en especies,
una operacion de urbanismo no podria resultar
gratuita arruinando los propietarios sometidos a
ella™?.

Contrariamente a lo que ocurre en Francia,
donde la servidumbre administrativa no opera la
desposesion, en nuestro sistema de derecho es de
la naturaleza misma de esta servidumbre, como lo
consagra el articulo 6 de dicha ley. Estableciendo
un modo particular de cesion forzada de propiedad

inmobiliaria.

La cesion forzada, la desposesion consagrada
por la ley 675, estd acompanada de indem-
nizacion previa y justa? La ley es muda al res-
pecto y en la practica los urbanizadores la acep-
tan sin rechistar, sin parar mientes en el pos-
tulado del ordinal 13 del articulo 8 de la Cons-
titucion, que establece la obligatoriedad de la in-
demnizacion previa y justa a toda privacion del
derecho de propiedad.

La exclusion de indemnizacién en las ser-
vidumbres administrativas de urbanismo, rompe
con el principio establecido en el articulo 100 de la
Constitucién que prevé la igualdad de todos los do-
minicanos, una de cuyas manifestaciones mas efi-
caces es la igualdad ante las cargas publicas. El
rompimiento del principio de la igualdad en detri-
mento de uno o mas ciudadanos, es la base, el fun-
damento de la responsabilidad de la administracion,
“en la medida en que hay discriminacion, se impone
una indemnizacion, eventualmente compensada
por una carga que grave “a los privilegiados”. No
hay discriminacion que sea justa sin tomar en cuen-
ta los danos causados a unos y los favores acor-
dados a los otros. El mesianismo del interés general
no hace mas que ocultar la preocupacion de
eficacia™,

En Francia hay textos legales que excluyen la
indemnizacion en el caso de las servidumbres de
urbanismo, sin embargo, si “de esa servidumbre
resulta una modificacion al estado anterior de los
lugares que determine un dano directo, material y
cierto", la administracion debe indemnizacion; esta
prevision legal del Cédigo de Urbanismo, recoge el
principio establecido por el Consejo de Estado
desde 1924, segun el cual “todo acto del Poder
Publico abre derecho a reparacion cuando resulta
de él un dano directo, material y especial"‘“.

Las servidumbres instituidas por aplicacion de



los textos de urbanismo no abren derecho a
ninguna indemnizacion comprendiendo en ello la
interdiccion de construir en ciertas zonas o borde
de las vias®™. La exclusién de la indemnizacion es
la base del sistema*®, Por otra parte, es necesario
considerar aqui que la negativa de indemnizacién
no esta en funcion de la poca imprtancia del dafio,
sino al contrario de su gran importancia®’. Asi
mismo los tratadistas franceses sefnalaron que en
las principales servidumbres de urbanismo en
interés del dominio publico, “se trata en primer
lugar, de emplazamientos reservados para las
vias, espacios verdes, obras publicas, insta-
laciones de interés general. Pero el propietario del
terreno reservado puede demandar a la co-
lectividad o establecimiento publico beneficiario de
la reserva de propiedad proceder a la adquisicién
del terreno antes de la expiracion del plazo de tres
afos a partir de la fecha de la demanda™®,
cuestion esta que es resuelta de manera expedita
entre nosotros por el articulo 6 de la ley 675.

La ley 675 no contiene exposicion de motivos,
no se conoce, en consecuencia, el fundamento de
la cesion forzada de derechos inmobiliarios que
ella consagra. Con dicha ley, sin embargo, el
legislador hizo caso omiso del principio de la
indemnizacion, vez mas la
relatividad del mismo, que puede ser descartado
por el legislador privando a los particulares de la

revelando una

garantia constitucional.
b) La ley 126 del 24 de abril de 1980

La ley sobre Dominio de Aguas Terrestres y
Distribucion de Aguas publicas (126 del 24 de abril
de 1980), establece otro modo de cesion forzada
de propiedad inmobiliaria, en el cual excluye el
pago de indemnizacioén previa y justa.

El articulo 2 de dicha ley prevé”

“En los casos en que el Estado construya obra
de riego, éstas serdn pagadas por los propietarios
de los terrenos beneficiados en una proporcion
equitativa al beneficio obtenido por el terreno o a la
inversion realizada para la ejecucion de la obra.
Estos pagos se hardn con parte proporcional del
mismo terreno beneficiado”... (...)

Esta ley no contiene exposicion de motivos,
pero resulta de su redaccion, que la cesién for-
zada de propiedad inmobiliaria que ella establece
reposa sobre un fundamento diferente al es-
tablecido en la ley 675. En efecto, ella descansa
sobre la idea de pago de las obras construidas
por el Estado.

La indicada ley establece un modo de pago que
guarda grandes similitudes con el que se establece
en las concesiones de construccion de obras
publicas o de servicio publico, en las cuales un
particular construye una obra publica y recibe el
pago de los usuarios de la obra*’,

Asi mismo se pone de manifiesto en la co-
mentada ley la nocion dejando de lado las dos
primeras, cuyo estudio corresponde
mentalmente al Derecho Civil, nos detendremos -
en las servidumbres que tienen su origen en
obligaciones impuestas por la ley. La base legal
de dichas servidumbres se . encuentra en los
articulos 649 y 650 del Codigo Civil, que tex-
tualmente dicen asi:

Art. 649.— “Las servidumbres establecidas por la
ley, tienen por objeto la utilidad publica de los

funda-

particulares.

Art. 650.—- ‘Las que se establezcan con motivo
de utilidad publica o comunal, tienen por objeto la
senda a orilla de los rios, la construccion de los
caminos y otras obras publicas o comunales’.

“Todo lo que se refiere a esta clase de



servidumbre estda determinado por leyes o
reglamentos particulares”.

Esas servidumbres que tienen su origen en
obligaciones impuestas por ‘la ley, reciben el
nombre de servidumbres administrativas. Esas
servidumbres de utilidad publica o servidumbres
administrativas no estan sometidas a las reglas del
derecho civil y corresponden a un regimen
derogatorio del derecho comin™? .

Las servidumbres administrativas —dicen los
esencialmente en
obligaciones de no hacer, de dejar hacer, y

excepcionalmente de hacer de las personas

tratadistas— se analizan

sometidas a ellas.

La redaccion de la parte in fine del articulo 650
del Cddigo Civil, parece indicar que estas
servidumbres pueden ser establecidas por una ley
propiamente dicha o mediante un reglamento o
acto administrativo.

En Francia hasta la promulgacion de la Cons-
titucion de 1958, las servidumbres administrativas
solo podian ser establecidas por una ley. Después
que la Constitucion de 1958 establecio materias
reservadas al legislador y extendic el ambito del
reglamento, la doctrina admite que pueden ser
establecidas por un reglamento, en razon de que el
establecimiento de servidumbres no figura dentro
de las materias que el Contribuyente reservo al
Iegistadc)r51 _

En la Republica Dominicana no se ha discutido
nunca el modo de establecimiento de las ser-
vidumbres. Ellas resultan siempre de la ley, aun
cuando no existen materias reservadas al legislador
o al Ejecutivos'z. Sin lugar a dudas, esta restriccion
implicita al poder reglamentario del Poder Ejecutivo
proviene de la gran desconfianza que todos sen-
timos por esa norma juridica®. Ella ha determinado
que las cuestiones relativas a la propiedad in-

mobiliaria siempre han sido materia de la ley, y
felizmente ocurre asi, ante los extensos poderes de
que dispone el Ejecutivo™ (que bien usados son
poderosos y temibles), es de temer que pueda éste
afectar la propiedad inmobiliaria fuera de los limites
fijados en la ley de expropiacion, imponiendo car-
gas a la propiedad inmobiliaria privada. De ello
resulta que la unica facultad de que dispone el
Ejecutivo en cuanto se refiere a la propiedad pri-
vada es la de dictar el decreto de expropiacion o de
declaracién de utilidad publica y/o interés social
cuya ejecucion esta a cargo de los tribunales.

La doctrina discutié durante largo tiempo la na-
turaleza juridica de la carga impuesta a una pro-
piedad inmobiliaria con motivo de una Ieyss, hoy
ese debate parece una discusion de escuela en el
cual los privatistas lucian demasiado apegados a
la letra de la ley. Es comunmente admitido que las
restricciones que las normas legales imponen a
una propiedad es una servidumbre desde cualquier
punto de vista que se mire, la cual excede en mag-
nitud, proporcién y duracion las que resultan de la
situacion de los predios.

La existencia de servidumbres administrativas
reposa sobre dos nociones fundamentales: en
primer lugar el interés general; en segundo lugar
el dominio eminente. La primera nocién resulta
claramente de la redaccién del Cédigo Civil que
establecen cuales son las servidumbres que tie-
nen su origen en la ley. Esas servidumbres son
relativas a la orilla de los rios, la construccién o
reparacion de los caminos y otras vias publicas
para la utilidad publica. El principio general del
Cddigo es recogido y reglamentado por la Ley de
Vias de Comunicacion (a); la nocién de dominio
eminente es puesta de relieve en la supra
indicada ley, recibe significacién especial en la
Ley Minera (b).



a) La Ley de Vias de Comunicacion

La ley de Vias de Comunicacion®®
lugar a dudas, una de las piezas legislativas mas
amplias y acabadas, contiene un total de 341
articulos en los cuales reglamenta todo lo relativo a

, constituye sin

las comunicaciones terrestres, fluviales, maritimas,
telegréficas, telefénicas y radiofénicas; con lo cual
es satisfecha la necesidad de comunicacion
interna y externa que tenemos los dominicanos, es
decir el interés general.

La ley 1474 establece para satisfacer esa
necesidad diversas cargas y restricciones a la
propiedad inmobiliaria. La primera de ellas resulta
de la apertura, de limitacién y clausura de calles,
caminos y carreteras y que para mayor facilidad en
la denominacion, hemos llamado servidumbre de
alineacion. La ley reglamenta el ancho de los
caminos y carreteras dependiendo si son del
Estado, intercomunales y vecinales.

El ancho de los caminos y carreteras incide de
manera evidente en los predios vecinos, en este
sentido el articulo 17 de la ley 1474 dispone:

Art. 17— “Cuando a consecuencia de Ia
alineacion de las calles, caminos y carreteras, se
determina que terrenos construidos forman parte
de la via publica, sin que se pueda establecer que
los propietarios hayan invadido los derechos de di-
cha via, tales propietarios no podrdn hacer, sobre
las construcciones existentes, ninguna reconstruc-
cion o reparacion con excepcion de las de simple
mantenimiento”.

Esta disposicion se complementa y amplifica
con las estipulaciones del articulo de la ley 675
sobre Urbanizacién, Omato Publico y Construc-
ciones, que establece también una servidumbre
de alineacion pero limitada a las ciudades y
poblados.

La servidumbre de alineacion

comprende
ademas la franja de diez metros a ambos lados de
la via; pero la ley no trata estas restricciones como
servidumbre.

La ley consagra un capitulo a las servidumbres
en provecho de los caminos y carreteras entre la
cuales establece:

a) Servidumbre de transito y acarreo a que es-
tan sujetos los predios rasticos de los mate-
riales necesarios para la construccién y con-
servacion de caminos y carreteras. (Art. 21);

b) Servidumbre de paso para el estudio y
reconocimiento y localizacion de las obras y
trabajos requeridos por los caminos vy
carreteras. (Art. 21);

c) Recogida de aguas provenientes de las lluvias
y filtraciones de las zanjas y caminos, que
deben salir a los predios vecinos. (Art. 22);

d) Tierras extraidas de las zanjas de los
caminos. (Art. 23);

e) Ocupacién provisional de predics colindantes
en caso de obstruccion o destruccion de las
carreteras y caminos.

Por otra parte la ley establece otras cargas
cuando se trata de comunicaciones por agua. La
servidumbre que resulta del capitulo Il del Titulo IV
de la indicada ley tienen doble naturaleza. De un
lado se establecen servidumbres de dejar hacer y
por otro de no dejar hacer.

Las servidumbres de dejar hacer estan estable-
cidas en el articulo 53 y son:

a) de salvamento, para la ocupacion transitoria
del terreno necesario a las operaciones de
salvamento de las personas y bienes que
naufraguen;



b) de amarre, para la fijacion de los cabos de
amarre de las

embarcaciones que lo

requieran y los objetos flotantes de transito,

asi como de las maromas o cables
necesarios para el establecimiento de las
barcas de paso;

c) de depdsito, para las personas y bienes
naufragados y para las maderas u objetos
conducidos a flote cuando esta medida fuere
requerida para evilar que las avenidas
arrebaten dichas maderas u objetos. En este
altimo caso, los duenos o conductores
deberan abonar a los propietarios riberenos
los danos y perjuicios que procedan en la
forma que determinen los reglamentos.

La comunicacion por agua determina ademas
para los propietarios de los predios riberenos, una
servidumbre de no hacer. De conformidad con el
articulo 49 de la ley 1474 del 22 de febrero de
1938, modificado por la ley 305 del 21 de mayo de
1968; estan afectados por una servidumbre non
aedificandi, la faja de terreno denominada zona
maritima, o sea la que se halla paralela al mar de
sesenta metros de ancho, medidos desde la linea
a que asciende la pleamar ordinaria hacia la tierra
y que abarca, salvo los derechos de propiedad que
al presente existan, todas las costas y playas del
territorio dominicano.

La servidumbre non aedificandi abarca todo tipo
de construcciones, aun las provisionales; pero la
misma puede ser excluida por autorizacion del
Poder Ejecutivo.

Esa misma servidumbre afecta los margenes de
los rios navegables o flotables en una zona de tres
metros contados desde el nivel de las mayores
avenidas ordinarias que experimenten dichos rios.
Una particularidad hay que senalar en cuanto se

refiere a la servidumbre de la zona maritima. la
zona de los sesenta metros senalado esta sujeta
a la navegacion maritima “o a cualquier otro uso
publico” que fijen los reglamentos del Poder
Ejecutivo, lo que significa que no es una simple
servidumbre non aedificandi lo que ella consigna,
sino ademas una cesion forzada de derechos
inmobiliarias sin indemnizacion, cuando el Estado
hace “otro uso publico”. Hay que recordar que el
propietario conserva su derecho sobre el
inmueble, pero no tiene el goce y disposicion del
mismo si no es con la autorizacion del Poder
Ejecutivo.

b) La Ley Minera

El Caodigo Civil en el articulo 552 preve:

“La propiedad del suelo comprende la de la
superficie y la del subsuelo.

El propietario puede hacer en la superficie todas
las plantaciones y obras que crea convenienles,
con las excepciones establecidas en el titulo de las
servidumbres.

Puede hacer en el subsuelo todas las fébricas y
excavaciones que juzgue oportunas, y sacar de
ellas cuantos productos puedan darle, con su-
jeccion siempre a las modificaciones establecidas

.en las leyes y reglamentos de minas y policia”.

La Constitucion de la Republica en su articulo
103 dispone:

Anrt. 103.—- “Los yacimientos mineros pertenecen
al Eslado y sdlo podran ser explotados por
particulares en virtud de las consesiones o los
contratos que se otorguen en las condiciones que
determine la ley”.

Sobre esta disposicion viene a superponerse la
Ley Minera®’, cuyo articulo 1ro. establece:



“Las sustancias minerales de toda naturaleza,
gue se encuentren en el suelo y el subsuelo del
territorio nacional y en el suelo y subsuelo del mar
territorial, pertenecen al Estado”.

Es evidente que si esas sustancias pertenecen
al Estado, sélo éste puede autorizar que se
localicen esos minerales, como expresa el articulo
3 de la indicada ley:

“El derecho de explorar, explotar o beneficiar las
sustancias minerales se adquiere originalmente del
Estado, mediante concesiones o contratos otor-
gados conforme a las prescripciones de esta ley’.

Estos articulos que acabamos de transcribir son
los que dan significacion especial y nocidn de
dominio eminente®®; nocién que por otra parte, es
ratificada con las diversas cargas que la ley afecta
la propiedad inmobiliaria privada.

En primer lugar, la Ley Minera establece una
servidumbre de ftransito para efectuar recono-
cimientos superficiales en cualquier propiedad que
no haya sido objeto de una concesién anterior. La
ley prevé la manera de vencer la resistencia de los
propietarios de los terrenos objeto de Ila
servidumbre senalada, con la intervencién del
Director General de Mineria, quien después de
escuchar las partes autorizara o no el
reconocimiento.

La servidumbre de reconocimiento se modifica y
transforma cuando en el terreno objeto de la mis-
ma se encuentran sustancias minerales y se con-
vierten en servidumbre subterrdneas y super-
ficiales para facilitar la obtencién mas econdmica
de la extraccion de los minerales y desague o la
ventilacion de las obras mineras.

Independientemente de las servidumbres de
dejar hacer ya sehaladas, la ley consigna la
servidumbre de paso natural de las aguas. Es

bueno advertir que la .Ley Minera es

particularmente cuidadosa con la situacion de los

particulares duenos de' los terrenos. En efecto, el
concesionario debe requerir la autorizacion del
dueno del terreno para proceder a hacer los
trabajos. Asi mismo, la ley es cuidadosa en cuanto
a la reparacion del dano causado a la superficie de
los terrenos y al pago de la indemnizacién cuando
es necesario expropiar el terreno.

CONCLUSIONES

El principio de la indemnizacion previa, elevado
a principio constitucional, concebido como la
contrapartida de los exhorbitantes poderes de la
administracion, como garantia de los particulares,
ha sido vaciado de contenido ya que no solamente
es descartado sin explicacién por el legislador, sino
que ademas es constantemente violado por la
administracion, que se coloca asi una vez mas, de
espaldas a la legalidad, de la cual ella es garante. .

En efecto, en la Republica Dominicana, un
particular puede ser obligado a ceder su propiedad
inmobiliaria sin previo pago de justa indemnizacion
y sin que intervengan los tribunales, como sucede
en el caso de la aplicacién de la ley 675 del 4 de
agosto de 1944, o con una intervencion limitada a
una simple comprobacion de una situacién de
hecho como en el caso de la aplicacion de la ley
126 del 24 de abril de 1980.

De igual modo, resulta excluida la indemnizacion
cuando la expropiacion es dictada por el Estado
contra una persona moral de Derecho publico,
particularmente territorial.

Se advierte por otra parte, que el legislador ha
entendido que los deben ser
protegidos de otros particulares con los cuales

particulares

tienen relacion, lo que resulta claro en la Ley de



&

Vias de Comunicacion y en la Ley Minera; sin
embargo, no se observa el mismo cuidado cuando
el particular es enfrentado con la administracion,
cuyos poderes no tienen paralelo con los de los
individuos y que pueden por via de consecuencia
privarlos de la garantia constitucional.

Resulta asi mismo, que el interés general que
justifica medidas de restriccion al derecho de pro-
piedad es insuficiente y desigualmente defendido
y/o protegido. En efecto, el interés general que da
asidero a la ley 675 queda limitado a la obligacion
de los particulares de entregar a los municipios
porciones de terrenos para areas de zonas verdes
y equipamiento, no coloca dichos terrenos fuera
del poder de las autoridades municipales.

Ello nos lleva a plantear recomendaciones que
entendemos contribuirian a una mayor y mas
eficaz vigencia de la legalidad.

1— El mélodo de evaluacion de los terrenos
expropiados debe ser acelerado y debe ser
acorde con la realidad economica del momento
en que ella se efectie, conciliando al mismo
tiempo los intereses de los particulares y los del
Estado;

2— La realidad exige que se dé cumplimiento
estricto a la disposicion contenida en el articulo 13
de la ley 344, modificado por la ley 471 del 2 de
noviembre de 1964, que obliga a la administracion
a depositar en la Tesoreria Nacional el monto de la
indemnizacion antes de proceder a la toma de
posesion de los terrenos expropiados;

3~ La aplicacion de la ley 675 enriquece en
nombre del interés general local, el patrimonio de
los municipios. Ese mismo interés general exige
que los inmuebles recibidos por los municipios
formen parte del dominio publico municipal para
evitar que las autoridades municipales los afecten
en provecho de particulares;

4- Es conveniente que se legisle sobre la
expropiacion dictada contra los municipios, para
evitar interpretaciones mas o menos osadas y
dificultades en la transferencia del derecho de
propiedad de los mismos;

5~ Dada la ambigliedad e inconsistencia del
principio de la indemnizacién previa, es con-
veniente que la Constitucion haga las reservas de
lugar en los casos en que ella no proceda, como
en el caso de las servidumbres administrativas;

6.— Es de desear que los particulares seamos
menos timidos y reticentes en el uso de las vias de
recurso que nuestra legislacion consagra para
constrefir la Administracion al respecto de la
legalidad, con lo cual contribuiremos a la existencia
y/o fortalecimiento del Estado de Derecho.
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