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DICTAMEN JURIDICO SOBRE
EL DECRETO RELATIVO A
EXPROPIACIONES PARA LOS
NUEVOS AEROPUESTOS

Sintesis:

1.

2.

ook

La finalidad del D 35 es altamente importante para el progreso de
la Nacion.

Su carécter exige condiciones especiales de prudencia en la
interpretacion y en la aplicacion.

El Decreto aplica correctamente ciertos principios de interés social
como el de que la plusvalia de las obras publicas no debe beneficiar
exclusivamente a unos pocos.

El Decreto esta inspirado en principios de justicia y equidad.

El Decreto no es abiertamente inconstitucional.

No es claro en su redaccidon y entrafia contradicciones que podrian
derivar en interpretaciones conforme a la Constitucion o contrarias
aella.

El Decreto debe entenderse encuadrandolo en los principios del
Plan y Filosofia del Gobierno Revolucionario de las FF.AA.
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8. La interpretacion mas cabal debe salvar la constitucionalidad, la

11.
12.
13.
14.
15.
16.
17.
18.
19.

20.
21.

justicia, la equidad, la técnica legislativa y el sentido social.

La aplicacion correcta del D 35, respeta la propiedad privada.

Se debe interpretar y aplicar en coordinacion con el conjunto de la
legislacion vigente:

Ley sobre expropiaciones: el Codigo de Procedimiento Civil.

Ley de Reforma Agraria

Ley de Tierras Baldias

Ley de Régimen Administrativo: ONAC

Ley de Régimen Municipal (Avallos y plusvalia)

Ley de Régimen Provincial (Plusvalia)

Ley de Impuesto a la Plusvalia Ley Organica de Hacienda Cédigo
Civil (concepto de propiedad)

Codigo Penal (responsabilidad de funcionarios publicos)

Para una correcta aplicacion hay que respetar los derechos
adquiridos.

La interpretacion debe seguir la letra 'y el espiritu de la Constitucion
vigente y del Derecho Constitucional Ecuatoriano.

El cumplimiento de los Tratados Internacionales, impone el respeto
a la Declaracion Universal de Derechos Humanos.

La aplicacion del D 35 debe ser concordante con la correcta y
constante practica administrativa.

No debe interpretarse contrariando la practica legislativa mas
reciente.

La aplicacion del Decreto no debe causar malestar social.

La interpretacién y aplicacion debe hacerse en forma correcta de
modo que las Autoridades no contraigan una responsabilidad por la
cual puedan ser juzgados mas tarde.

La aplicacion no debe perjudicar los intereses del Estado y el
progreso de la Nacion.

Se puede lograr los objetivos indicados mediante un Decreto
interpretativo o bien con una Reglamentacion adecuada.

Proyecto de Reglamento del D 35.

Conclusiones: A) Una interpretacion superficial del D 35 puede
ocasionar serios perjuicios al Estado, a la agricultura, a algunos
propietarios, al clima de paz social, al prestigio de la autoridad, y
traer consigo responsabilidad personal econémica y penal; B) La
interpretacion razonable del Decreto 35, conforme a la equidad, la
Constitucion, los Tratados internacionales, la doctrina, la
jurisprudencia, la préctica administrativa, y en concordancia con el
resto de la legislacion nacional, es la Unica que cabe y la que
asegura la paz social, el prestigio de la Nacidn, y de su Gobierno, y
la realizacion pronta y eficaz de las obras de progreso del pais.
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Texto del Decreto 35.

General Guillermo Rodriguez Lara
Presidente de la Republica

Considerando:

Que el desarrollo del pais exige la construccion de nuevos
aeropuertos para las ciudades de Quito y Guayaquil, con
caracteristicas y requisitos de operabilidad a suficientes para dar
cabida a las necesidades futuras de aeronavegacion;

Que el Gobierno Revolucionario Nacionalista esté ejecutando
los estudios de localizacion y factibilidad de dichos aeropuertos;

Que la construccion de los nuevos aeropuertos debera
complementarse con la reserva de aérea de seguridad, de obras de
infraestructura, de proteccion de espacios aéreos, zonas adyacentes
abiertas y de otras que fueran necesarias;

Que las inversiones del Estado en las referidas obras de
infraestructura, no pueden constituir un motivo para indebidas
ganancias en las respectivas zonas de influencia de dichas obras;

Y,

En uso de las atribuciones de que se halla investido,
Decreta:

Art. 1.- Declarase de utilidad puablica, los terrenos y construcciones
que fueren necesarios para la construccion de los nuevos
aeropuertos Mariscal Sucre y Simén Bolivar, de Quito y
Guayaquil, y las areas destinadas a las obras de infraestructura, de
proteccion de espacios aéreos, de zonas adyacentes abiertas y de
todas las que fueren indispensables para este fin.

Tan pronto como se determinen las areas en las que se deben
construir los indicados aeropuertos, se procedera a las
expropiaciones correspondientes.

Art. 2.- Para las expropiaciones indicadas en el articulo anterior, el
precio que se pagara por los bienes raices expropiados seré el que
conste en el avalto de la Oficina Nacional de Avaltos y Catastros
del Ministerio de Finanzas, a la presente fecha. De no constar el
avalto en dicha oficina, regirdn los avaltos determinados en los
respectivos Municipios,
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igualmente, hasta esta fecha.

Art. 3.- Congélense por diez afios los precios de los inmuebles
situados en las zonas de influencia, determinadas en los estudios
de localizacion y factibilidad que se hallen en ejecucion, previa
aprobacion del Ejecutivo, cuyo valor se calculara de acuerdo con
los que constan en el avalto de la Oficina Nacional de Avallos y
Catastros y en su defecto, de los catastros municipales, a la fecha
de promulgacion de este Decreto.

Art. 4.- El Ministerio de Defensa, por intermedio de la Direccion
General de Aviacidon Civil, expedira el respectivo Reglamento
para la aplicacion de este Decreto.

Art. 5.- De la ejecuciéon del presente Decreto, que entrard en
vigencia a partir de esta fecha, sin perjuicio de su publicacién en
el Registro Oficial, encargase a los sefiores Ministros de Gobierno,
de Defensa Nacional y de Finanzas.

Dado en el Palacio Nacional, en Quito, a 15 de enero de 1975
(Siguen las firmas. Se public en RO 727 de 22 de enero de
1975.

1. - La finalidad del D 35 es altamente importante para el
progreso de la
Nacion.

El propdsito central del D 35 consiste en facilitar la
construccion de aeropuertos adecuados para el servicio nacional e
internacional, en las ciudades de Quito y Guayaquil.

No es preciso encarecer la importancia de tal propésito bajo el
aspecto del desarrollo del pais. Seguramente existen también
razones de orden estratégico.

Pero lo que interesa destacar aqui, es que tal propdsito
fundamental, o fin dltimo del Decreto, debe tenerse en cuenta para
su correcta interpretacion y aplicacion. Sus disposiciones se deben
entender en forma tal que favorezcan realmente la realizacion del
fin al cual tiende; otra cosa no seria racional.

2. - Ese caracter del D 35, exige condiciones especiales de
prudencia en la interpretaciéon y aplicacion de sus
disposiciones.

Efectivamente, una obra de las proporciones econdmicas y de
la repercusion social, econdmica, estratégica, etc., de los
aeropuertos, pone
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en juego numerosos intereses, puede afectar al derecho de personas
e instituciones y significa un desafio al mismo prestigio
institucional del Gobierno de las Fuerzas Armadas y aun de la
Patria Ecuatoriana misma.

Un procedimiento ligero, superficial, que se fie exclusiva y
livianamente de las meras expresiones literales del Decreto, podria
llevar a a- tropellar derechos, alterar la paz social y retrasar o
impedir la realizacién del fin que se propone el Decreto.

Se requiere, pués, una interpretacién clara, serena, justa, que

salve el fin propio de la Ley, que guarde las normas juridicas
propias de la interpretacion legal y que tienda por encima de todo
formalismo inconsistente a realizar la justicia. Si la Ley no es justa
0 si no es justamente aplicada, no es ley, sino abuso, atropellado;
y el Estado y el Gobierno no pueden, no deben atropellar, sino
servir al bien comln, procediendo en todo cado con equidad y
justicia.
3. - El Decreto aplica correctamente ciertos principios de
interés social como aquel de que la plusvalia ocasionada por la
realizacion de obras de infraestructura no debe beneficiar
exclusivamente a unos pocos.

Junto a la finalidad esencial ya mencionada, aparece
claramente en los considerandos y en la parte dispositiva del
Decreto, el deseo de aplicar el mencionado principio: la plusvalia
producida por inversiones del Estado, en este caso en la
construccién de grandes aeropuertos, no podria ser origen de un
enriguecimiento de unos pocos particulares, sin esfuerzo alguno de
su parte. No seria justo que esas obras, realizadas con el dinero de
todos los ecuatorianos, beneficiara de modo singular a unos pocos,
Este principio no puede ser mas justo. Este principio se plasma en
numerosas disposiciones de nuestras leyes, que ya prevén el caso
y le ponen adecuado remedio.

Principalmente la Ley de Impuesto a la Plusvalia, y las Leyes
de Régimen Municipal y Provincial (de las que se hablara en el
punto 10), contienen disposiciones adecuadas y suficientes para
evitar que la plusvalia originada por obras de infraestructura
beneficie exclusivamente a los particulares.

Sin embargo, nada impide que el D 35 pueda reiterar esas
disposiciones, o aplicarlas con alguna especial modalidad. Lo que
no cabria, es que desconozca o contradiga tan sabio principio.

Y desde luego, tampoco seria justo ni admisible, que el D 35
estableciera que las obras de infraestructura perjudiquen solamente
a algunos
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ecuatorianos o a todos ellos.

La Ley no puede hacer a unos ciudadanos de mejor o peor condicion
gue otros. No puede imponer cargas mayores a unos, del mismo modo
gue no puede permitir que sélo- unos, pocos se beneficien de los
esfuerzos progresistas del Estado.

En esto radica el problema juridica que ocasiona el, D 35 el cual, trata
de que se cumplan unas obras de progreso nacional sin que sean
ocasién de. up injusto enriquecimiento de unos, pocos* pero debe
igualmente, asegurar que estas obras; de, progreso nacional no causen
la, ruina o el perjuicio de nadie.

4.- El Decreto 35 esta jinspirado en principios de justicia y
equidad.

Basta leer los considerandos; del . decreto para convencerse, de, que
no se trata de hacer una expoliacion, sino de promover adelanto del
pais

No .es, una Ley .de caracter penal.; No se trata de sancionar a. nadie,
de castigar a nadie. No esta el legislador en el penoso momento de
tener, que, amenazar con un mal, de proponer un castigo; para.
reprimir un delito. Nada de esto; se trata simplemente de promover, el
progreso material, de la Nacién, mediante la construccion de dos
grandiosos aeropuertos con todas sus, obras complementarias. Luego,
es evidente, que, rio cabe; la, sospecha que una secreta, pasion lleve
ja imponer cargas desmedidas 0 a colocar a unos ciudadanos en
posicion desventajosa. La Ley. quiere ser equitativa y justa.

Si, ademés del texto mismo del Decreto, se atiende ainnumerables
declaraciones publicas del Jefe del Gobierno, y de otros destacados
personeros del Gobierno de las Fuerzas Armadas, se llega a la husma
conclusion: el Ecuador no es un pais en el que se trate de perseguir,
de oprimir, de arrebatar los derechos de nadie. Se trata de hacer
justicia, aunque pueda Haber equivocaciones, aunque a veces la ley
sea imperfecta o imprecisa; como pensé que realmente ha resultado el
bien intencionado Decreto 35.

Esto nos lleva a una conclusion clara: hay que entender el D 35,
dentro de la intencién legitima del Legislador. Hay que interpretarlo
congruentemente con sus ideales de justicia formulados en los mismos
Considerandos, y aclarados o ilustrados mediante numerosas
declaraciones publicas del deseo de hacer justicia a todos los
ecuatorianos.



DICTAMEN JURIDICO EXPROPIACIONES AEROPUERTOS 85

Si lainterpretacion del Decreto por muy literal que sea- lleva
a una evidente injusticia, habra que desecharla, porque no ha sido
esa la intencion del Legislador, porque no es ese el verdadero
sentido del Decreto, aunque lo parezca.

5. - El Decreto no es abiertamente inconstitucional.

La Constitucion vigente, la de 1945, permite la expropiacién
por causa de utilidad publica. Es asi que la construccién de
aeropuertos constituye un asunto de utilidad publica, luego se
encuadra dentro del precepto constitucional mas especifico sobre
este tema.

No aparece en ninguna de las partes del Decreto el deseo.de
derogar, alterar o desconocer la Constitucién, cosa que seria
posible dados los poderes absolutos asumidos por el Jefe del
Estado en el Decreto 1 por el cual se encargd del mando de la
Republica y declar6 vigente la Constitucion de 1945 “en cuanto
no se oponga a los fines del Gobierno Nacionalista
Revolucionario”.

Por consiguiente, se puede decir, que sustancialmente, el
Decreto no es, no quiere ser inconstitucional.

Otra cosa distinta es, que, si se interpreta con demasiado
apego literal y sin la debida técnica juridica, el D 35, resulte en
abierta  contradiccion  con  fundamentales  preceptos
constitucionales.

Si se interpreta el D 35 en una forma tal que ataque al
derecho de propiedad, seria inconstitucional, porque la
Constitucion garantiza el derecho de propiedad, y porque no es
una finalidad del Gobierno Nacionalista Revolucionario el atacar
a la propiedad, sino el garantizarla, como lo declara la constitucion
y como oficialmente lo declara el Gobierno en el Plan y Filosofia
del Gobierno de las Fuerzas Armadas.

Si se interpretara el D 35 en una forma tal que desconociera
los derechos adquiridos, seria inconstitucional, porque la
Constitucion garantiza los derechos adquiridos, y no es interés del
Gobierno Nacionalista Revolucionario el de desconocer los
derechos adquiridos, que respeta todo Gobierno de pais civilizado.

Si se interpretara el D 35 en una forma tal que estableciera
una injusta diferencia entre unos y otros ciudadanos, seria
inconstitucional, porque la Constitucion de la Republica garantiza
la igualdad, y no es finalidad del Gobierno la dé establecer
diferencias mediante privilegios
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ni mediante sanciones, castigos o expoliaciones injustas.

Se requiere, pues, entender y aplicar el D 35, ante todo, en
forma tal que no ataque ni a la propiedad privada, ni al respeto
debido a los derechos adquiridos, ni a la igualdad de todos los
habitantes de la Republica.

Si no se ponen a salvo esos grandes y fundamentales
principios, la interpretacion, por muy ajustada a las palabras del
Decreto, no seria constitucional, ni justa, ni equitativa, ni
admisible.

6. - El Decreto no es claro en su redaccion y puede originar
interpretaciones constitucionales o inconstitucionales.

Si se interpreta el Decreto en forma que no contradiga ni la
letra ni el espiritu de la Constitucion, es evidente un Decreto de
indole constitucional. Pero, desgraciadamente, la imprecision de
ciertas expresiones, las contradicciones en que se incurre en su
breve texto, todo ello permite también entenderlo con un contenido
en abierta pugna con la Carta Fundamental del Estado. Insisto en
gue esa inconstitucionalidad no se salva por el Decreto No. 1, ya
gue, de ningin modo se puede pensar en que el Gobierno
Nacionalista Revolucionario haya querido en este caso hacer una
excepcion al respecto prometido de la Ley Fundamental del Estado:
ningun indicio siquiera permite suponer tal cosa.

Veamos algunas de las incongruencias del Decreto, que
originan este grave conflicto interpretativo.

I. - En primer lugar, el Decreto declara su intento de evitar que la
plusvalia por las obras de infraestructura beneficie a los
propietarios, pero la parte dispositiva priva a los propietarios o
parece privar del derecho a toda utilidad, independiente de la
referida plusvalia, por ejemplo, la debida a sus inversiones, a su
trabajo, a la desvalorizacion de la moneda, al progreso general del
pais, a las coyunturas normales de la economia, al crecimiento
natural de las cosas (por ej. bosques), etc. Y si se entiende que el
Decreto realmente priva a los propietarios de esas utilidades
independientes de la plusvalia, entonces el Decreto desconoce la
propiedad privada, desconoce los derechos adquiridos y establece
una injusta discriminacion que hace a unos ciudadanos de peor
condicion que otros, con lo cual es abierta y gravemente
inconstitucional.

En los Considerandos se declara “Que las inversiones del
Estado en las referidas obras de infraestructura, no pueden
constituir un motivo
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para indebidas ganancias en las enajenaciones de los inmuebles
situados en las respectivas zonas de influencia de las obras”. Desde
luego es asi; pero tampoco esas obras pueden ser causa para que
algunos ciudadanos sufran perjuicio. Las obras de infraestructura
no se hacen para enriquecer ni para empobrecer a nadie, sino para
el progreso de la Nacién. Si enriquecen injustamente a alguien esta
mal, y si empobrecen injustamente a alguien esta mal.

Y se produce un evidente perjuicio si a un ciudadano se le
expropia una finca por una cantidad menor a la que realmente vale.
Se comete una injusticia si se paga el precio de una tierra sin
agregarle el valor del trabajo puesto en ella. No es admisible que
se pague hoy las cosas como valian ayer, ni mucho menos, como
valian hace diez afios.

Si se trata de evitar la injusta plusvalia, el camino no es el de
comenzar por ser injustos con todos los propietarios que van a ser
expropiados. EI camino es el de ser justos con todos.

Para que nadie se enriguezca injustamente con las obras de
infraestructura, se debera apreciar los bienes expropiados en lo que
valgan al momento de la expropiacidn, sin afadirles ningun valor
adicional por las obras de infraestructura que se hacen o se van a
hacer, pero también sin restarles todo el valor agregado por el
ingenio, el trabajo o el capital del hombre.

En una palabra, lo que se ha de evitar es que la plusvalia
producida por las obras de infraestructura realizadas por el Estado
(presentes o futuras), beneficie a unos pocos, pero no que cada
propietario obtenga el justo precio debido a su esfuerzo o a
cualquier otra causa distinta de las obras publicas. No tienen por
qué arrebatarse al propietario ni siquiera la natural plusvalia que
se produce por el transcurso del tiempo, que es al finy al cabo la
progresiva pérdida de la vida y la paulatina destruccion de todas
las cosas. No se puede desconocer que existe permanentemente un
proceso de devaluacién y desvalorizacién de la moneda que
también justifica el crecimiento de los precios; de aqui, que pagar
hoy, como valia ayer, resulta una soberana injusticia. No podemos
entender que esto quiera establecer el Decreto 35, inspirado, como
hemos demostrado, en principios de equidad, justicia, y respeto a
la Constitucion.

Il. - Por otra parte, sabemos que es un principio universal de
derecho plenamente aceptado por nuestro sistema juridico el de
que las leyes obligan sélo en virtud de su promulgacién Esto
depende de una razén
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muy sencilla: para obedecer la ley hay que conocerla: se requiere
gue la ley pueda ser conocida para que pueda ser obedecida, y si
no se promulga, no se puede saber que hay que obedecer y
consecuentemente no se puede guardar el precepto.

Ahora bien, el Decreto 35 se refiere a las futuras
expropiaciones y a las &reas de influencia de las obras de
infraestructura que se habran de determinar por resoluciones del
Ejecutivo. Es decir, que se refiere a unos hechos futuros y aun
indeterminados. Dice el art. 1: “tan pronto como se determinen las
areas en que se deben construir los indicados aeropuertos se
procedera a las expropiaciones correspondientes”.

Esto es correcto: se dispone para lo futuro, como debe
hacerlo la ley.

En cambio, en el art. 3 se determina la “congelacion por diez
afios de los precios de los inmuebles en las zonas de influencia. . .
previa aprobacion del Ejecutivo”. De aqui resulta que se dispone
desde ahora (por el Decreto entra en inmediata vigencia) una
congelacion de precios, relativa a unos terrenos que no se sabra
sino mafana, dentro de un afio o de varios afios, cuales son
aquellos terrenos y cual aquella zona, porque sélo mafiana o dentro
de unos meses o afios se aprobara por el Ejecutivo.

Se pide asi que el ciudadano cumpla un precepto, se someta
a una norma con apariencia de Ley, pero que no tiene el elemento
esencial de la Ley de ser una regla capaz de ser conocida, para
poder ser obedecida.

Pienso que solamente puede salvarse el caracter legal del
Decreto 35, si decimos que trata de poner una norma condicional:
la congelacion se producira una vez que el Ejecutivo apruebe las
zonas de influencia. Solo en ese momento se produce la
congelacion en esas zonas. Pero entonces no puede producir un
efecto retroactivo ni la Ley ni la resolucién del Ejecutivo. Es decir,
qgue, de momento, el efecto “congelador” del Decreto, aunque
parece muy tremendo, no es ningun efecto. Pero el asunto no esta
claro en la letra de la Ley y convendra que puede claro mediante
una adecuada y oportuna interpretacion.

I1l.— La declaratoria de utilidad publica por su actual
indeterminacién, podria hasta interpretarse como que abarcara a
todo el territorio de la Republica, pues, si el Legislador no
distingue, tampoco tiene por qué hacerlo el intérprete. O,
restringiendo un poco el excesivo tenor lite al del Decreto,
guedandonos en los limites del sentido comun, podrian;



DICTAMEN JURIDICO EXPROPIACIONES AEROPUERTOS 89

decir que la “zona congelada” de momento, es la que comprende
los cantones de Quito y Guayaquil, y tal vez sus cantones vecinos.
Si se piensa que estos aeropuertos internacionales requeriran de
autopistas que los comuniquen con las principales y mas proximas
ciudades, la zona de influencia realmente puede llegar a ser muy
amplia.

No podemos pensar, sin embargo, ni por un instante, que la
intencion del Legislador haya sido la de “congelar” el precio de la
propiedad inmobiliaria ni en toda la Republica, ni en todo el
territorio de los grandes cantones de Quito y Guayaquil, y sus
aledafios. He aqui, pues, otro punto nada claro que exige precision.

IV.- Otra condicién: el articulo 2 del Decreto, que establece los
precios que se han de pagar por las expropiaciones, se refiere a la
“presente fecha”, es decir la fecha del Decreto: el 15 de enero de
1975, mientras tanto que el art. 3, que se refiere a la congelacion
de precios (se entiende que ha de ser para pagar esos precios), se
refiere a la fecha “de promulgacion de este Decreto”, o sea el 22
de enero de 1975. El mismo fenémeno juridico, por tanto, se debe
regir por lo existente en dos fechas distintas: 15 de enero y 22 de
enero de 1975.

Ahora bien, entre el 15 de enero y el 22 de enero pueden
haber cambiado mucho las cosas, pueden haber cambiado
sustancialmente: puede haber cambiado el avallo, pueden haberse
hecho nuevos o primeros avallos, pueden haberse incendiado
casas, pueden haberse vendido propiedades en su integridad o
parcialmente, pueden haberse mejorado o empeorado fincas, etc.
Y entonces nos encontramos con una imposibilidad metafisica de
aplicar el Decreto: una cosa no puede ser y no ser al mismo tiempo:
no puede ser una cosa y otra cosa distinta al mismo tiempo: una
finca no puede valer el precio que tenia el 15 de enero y valer
igualmente el precio distinto (mayor o menor) que llegé a tener el
22 de enero.

Se podré arguir que tal vez no haya habido ningiin cambio
en esos siete dias. Tal vez, pero no podemos saberlo.
Absolutamente imposible saberlo, ya que no sabemos cual sea la
zona de influencia.

Por otra parte, no es cuestion de poco o mucho. De si se trata
de una propiedad o de cien mil, o de si el cambio de precio sea de
muchos millones o de fracciones de centavo. Es que no se puede
admitir ninguna contradiccion en la Ley. m en lo poco ni en lo
mucho. Y la contradiccion existe desde el momento en que es
simplemente posible que las cosas no sean idénticas el 15 de enero
y el 22 de enero. Y lo mas aproba
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ble, lo que siempre acontece es que las cosas cambian, aunque sea
solo en el breve tiempo de siete dias.

Hay pues una necesidad apremiante de aclarar estas
contradicciones incompatibles con la augusta dignidad de la Ley. i

V. — El criterio razonable,,.para disolver esas contradicciones
entre los articulos 2 y 3 del Decreto, tendria que ser el de avaluar
las propiedades considerando el valor que tuvieron el 15 de enero
de 1975, y agregar o disminuir a ese valor el de las mejoras o
deterioros sufridos con posterioridad, para pagar ese precio cuando
se expropien.

Este criterio asegura la igualdad de los ciudadanos ante la ley
a todos se les da lo suyo, con referencia a un mismo momento.

El formulado criterio cumple también el fin social de la Ley:
permite la expropiacion y la construccion de los aeropuertos sin
que la plusvalia por esas obras beneficie sélo a unos cuantos.

El dicho criterio resulta justo y equitativo, porque se
reconoce a los propietarios la justa recompensa por sus inversiones,
por su trabajo etc. que puedan haber sufrido las propiedades entre
el momento de la “congelacion” y el momento del pago.

Bien atendido el expuesto criterio, servira para que ni el
Estado ni los particulares se perjudiquen por eventuales
devaluaciones de la moneda, sufridas en el periodo intermedio
mencionado.

Por otra parte, la “congelacion”, la hallamos razonable sélo
y exclusivamente con relacion a la expropiacién. Es decir, que lo
que no se debe admitir es que se explote al Estado cobrandole mas
de lo justo por el interés social de construir unos aeropuertos. Pero
la congelacion de los precios no deberia causar otra congelacion
que nunca han patrocinado nuestras leyes: la congelacion de la
propiedad misma y de las transacciones entre los particulares. Y si
se congelan los precios “en absoluto”, con relacion a todos, no sélo
con relacion al Estado que serd el comprador (el expropiador),
entonces se estaria congelando la propiedad. No veo inconveniente
en que un particular pague un precio superior al “congelado”, si asi
le conviene, aunque tenga la perspectiva de vender la propiedad
adquirida, a un precio mas bajo cuando se la expropien.

Tampoco hay mucha congruencia entre el inciso segundo del
art.
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1y el art. 3. El primero ordena la inmediata expropiacion, y el
ultimo congela por diez afios los precios de las tierras. No puede
suponerse que tarde diez afios la determinacién del lugar de los
aeropuertos. . . y la expropiacién de las fincas (aunque a veces
nuestras obras publicas tardan muchos afios). Por consiguiente, la
curiosa redaccion del Decreto nos conduce: a la conclusion de que
los precios que se congelan son los de las tierras ya expropiadas.
Y es obvio que el Estado no va a vender esas tierras, y si las
vendiera si que tendria derecho de beneficiarse de la plusvalia
lograda por sus obras de infraestructura: no es razonable congelarle
al Estado el precio de sus tierras ¢Para quién entonces la
congelacion durante diez afios? ;Habra realmente que esperar diez
afios para que comiencen a hacerse esos benditos aeropuertos?,
pienso que el progreso de la Nacion no puede esperar diez afios ni
el particular debe verse inmovilizado durante diez afos, ni los
precios tienen que hallarse tan congelados como la Nacion y los
propietarios.

El Decreto debe entenderse debidamente encuadrado en los
principios del Plan y Filosofia de Gobierno Revolucionario de
las FF.AA.

Ya que las leyes se deben entender dentro del marco de la
Constitucidn, y la Constitucion se debe entender, en el actual orden
juridico, con la limitacion de los fines que se propone el Gobierno
Nacionalista Revolucionario de las Fuerzas Armadas (Decreto 1
del actual Régimen), resulta obvio que el D 35 hay que
interpretarlo a la luz del Plan y Filosofia de Gobierno, porque ese
instrumento proclamé solemnemente cuales son las finalidades del
mencionado Gobierno. No basta que la idea personal de un
integrante del Gobierno de las Fuerzas Armadas sea distinta; esa
idea personal no podria prevalecer sobre la Constitucién, porque
serfa tirania personal, aunque esa persona detente un elevado poder
en el Estado.

¢ Y cudles son los principios sefialados en el referido Plan y
Filosofia de Gobierno”, que nos han de servir para entender el
Decreto y aun la misma Constitucion vigente? Los principios son
muchos, pero podemos destacar entre ellos: el respeto a los
derechos adquiridos, el respeto a las actividades licitas de los
ciudadanos, el impulso a las empresas creadoras de bienestar y
riqueza, el respeto a la propiedad, el respeto a la igualdad
fundamental de los ciudadanos. Todos estos principios,
coincidentes, por otra parte, con el Derecho Constitucional
Consuetudinario del Ecuador, tienen que estar presentes en todos
y cada uno de los actos del Gobierno de las Fuerzas Armadas, de
otro modo no serian legitimos, no serian constitucionales ni
congruentes con su propio Plan.



92 DR. JUAN LARREA HOLGUIN

Y ya que el Decreto presenta -como se ha demostrado en el
punto anterior que presenta-, puntos obscuros y contradictorios,
resulta necesario aclararlo, interpretarlo en forma tal que se
cumplan y respeten esos principios de igualdad, de respeto a los
derechos adquiridos, de proteccién a las empresas y a la
propiedad etc.

8. — La interpretacion méas cabal debe salvar la
constitucionalidad, la jus

ticia, la equidad, la técnica legislativa y el sentido social
de la Ley.,

Casi no parece necesario demostrar algo tan evidente.

Sin embargo, a veces el jurista siente la tentacion de
guedarse en la superficialidad de las palabras en lugar de ver en
cualquier texto legal un simple instrumento para realizar la
justicia. Una interpretacion literal del D 35 que llevara a poner a
unos ciudadanos en peor condicion que otros no seria equitativa,
y no cumpliria lo formulado més arriba.

Ademas, no se debe entender jamas que pueda haber
propiamente contradiccion entre las leyes, o entre las leyes y la
suprema ley positiva que es la Constitucién, porque todo forma
un sistema y un sistema coherente; si surgen oposiciones, habra
gue resolverlas acudiendo a principios mas altos, a los que son
como el alma de todo el sistema y le dan vida. Luego, al buscar
la técnica legislativa (que por ejemplo proscribe el dar sentido
retroactivo), se esta a la vez buscando la constitucionalidad de la
ley y su justicia y equidad.

Siguiendo estos conceptos se propondra mas adelante una
razonable interpretacion del Decreto 35.

9. — La aplicacion correcta del D 35 debe respetar la
propiedad privada.

El derecho de propiedad privada ha sido garantizado por
todas las Cartas Fundamentales del Ecuador, desde la de 1830.

Para referirnos solo a las tres ultimas, que reflejan el
Derecho Constitucional Ecuatoriano Consuetudinario y vigente
desde hace casi medio siglo, tenemos en la Carta de 1945 el art.
146, en la Constitucion de 1946 el art. 187 y el art. 47 en la de
1967.

El art. 146 de la Constitucion vigente dice: “El Estado
garantiza el derecho de propiedad, con las limitaciones que
exijan las necesidades sociales de acuerdo con la ley”. Por
consiguiente, no se admiten otras



DICTAMEN JURIDICO EXPROPIACIONES AEROPUERTOS 93

limitaciones que las necesarias. ;Serd necesario desposeer a los
propietarios causandoles un grave dafio, pagandoles un precio
injusto, privandoles de sus derechos adquiridos? -Sin duda no,
jamas hay necesidad de cometer atropellos, de ser injustos.

Mas radicalmente, el art. 187 de la Constitucion de 1946, y
en idénticos términos los articulos de la de 1967, garantizan el
“derecho de propiedad conciliandolo con su funcién social”, y
prohiben “la confiscacion de bienes, la que, si de hecho llegare a
producirse, no causara alteracion alguna en el derecho de la parte
perjudicada ni prescripcion de ninguna clase, y originara, contra la
autoridad que la ordenare y contra el Fisco, accién de dafios y
perjuicios”.

Pués bien, equivale a confiscacion la expropiacién sin precio,
o la expropiacion en la que se pagare el precio sélo de una parte de
lo expropiado, o la expropiacion en la que se pagare s6lo una parte
del precio, ya que en estos casos, se esta quitando la propiedad (o
una parte), sin el debido precio.

No seria pués, constitucional una expropiacion por precio
injusto, y daria lugar a la accion de indemnizacién contra el Fisco
y contra la autoridad que la hubiere ordenado. No prescriben esas
acciones, y podria al cabo de muchos afios demandarse a las
personas que ordenaron y ,al Estado.

El derecho a la indemnizacion ha sido reiteradamente
reconocido por Asambleas y Congresos, después de periodos de
dictadura; a veces en la misma Constitucion se establece tal cosa,
como sucede en la Disposicién Transitoria 5a. de la Constitucion
de 1967. No podemos prever lo que sucedera en el pais, pero si
dentro de un afio o de diez o de treinta hay un Congreso 0 una
Asamblea, tendra que plantearse el problema, y probablemente lo
resolveran como se ha resuelto siempre: reconociendo el derecho
de los perjudicados a ser indemnizados por el Fisco o por los
funcionarios que les perjudicaron, sea a través de leyes, decretos,
resoluciones u otros actos de gobierno.

8. - Se debe interpretar el Decreto 35 en coordinacion con el
conjunto
de la legislacion vigente.

Dejando de lado disposiciones muy particulares o
incidentales que sobre la expropiacion se encuentran en las leyes
de Minas, Hidrocarburos, Caminos, de Patrocinio del Estado etc.,
examinemos las disposiciones’ de la legislacion vigente sobre
expropiacién. Sélo en ese marco legal
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se puede interpretar correctamente el Decreto 35.

|.— El Codigo de Procedimiento Civil, en los arts. 842 a 869 regula
fundamentalmente la materia.

Esas disposiciones del CPC deberan aplicarse, al menos
como norma supletoria, en todo lo que la regla especial, que en este
caso es el Decreto 35, no las derogue o deje sin aplicacion al caso
concreto de los aeropuertos.

Pero, ademas, el espiritu, el sentido de justicia del CPC,
iluminaré la inteligencia del Decreto 35. !

El art. 843 establece que “El juicio de expropiacion sélo tiene
por objeto determinar la cantidad que debe pagarse por concepto
de precio de la cosa expropiada”. De aqui deducimos que es
esencial en la expro-/ piacion la fijacion del precio, y para ello
existe esta extensa Seccion 22 del Libro Il Titulo Il del CPC. En
cambio, el Decreto 35, que no es un procedimiento de
expropiacién, sino un Decreto de declaracion de utilidad publica,
no fija los precios, no le corresponde fijarlos, sino que se remite a
los catastros, lo cual es correcto. No es, en cambio correcto, que el
D 35 establezca normas que quiten al juicio de expropiacion su
caréacter esencial de procedimiento judicial tendiente a fijar el
precio: sobre la base catastral se debe llegar mediante la
expropiacién a la fijacion del precio, porque esa es la esencia de la
expropiacion. Luego, al avallo catastral habra que hacer aquellos
aumentos o disminuciones que exigen la ley y la justicia.

En el art. 847 se toma como base el “precio catastral de los
dos ultimos afos”, pero es esa solamente una base, ya que luego se
preve el nombramiento de peritos para llegar a una determinacion
del precio (art. 848, quienes deben tomar en cuenta las
edificaciones, plantaciones, etc. (art 848 CPC). En cambio el D 35,
no hace ninguna referencia a estos elementos tan importantes: debe
pues, completarse en este caso el D 35 con la ley supletoria, 0 sea
con estas reglas del Cédigo de Procedimiento Civil.

Otro punto de suma importancia es el previsto en el art. 851.:
el caso de expropiacién parcial, en el cual se ordena apreciar y
compensar la disminucion del valor de la parte que conserva el
expropiado. He aqui otra norma que debe aplicarse en unidad con
el Decreto 35.

Segun el art. 861 se debe pagar al Estado o Municipio el 500/0 de
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la plusvalia producida por obras de infraestructura; pero se precisa,
ademas, que el pago se hard “en diez anualidades” y que “esta
disposiciéon no comprende a los fundos afectados por la
expropiacion, cuando esta se haya extendido en areas o en precio
a la mitad o mas de los mismos”. Estas normas son perfectamente
equitativas, y en ellas debera inspirarse la correcta interpretacion
del Decreto 35. No cabria que, por tratarse de aeropuertos, los
propietarios expropiados se encuentren en una situacion mucho
mas desventajosa que la ordenada por la ley general.

El art. 862 debe considerarse plenamente aplicable ain en
las expropiaciones reguladas por el Decreto 35, porque este art.
trata de un caso particularisimo (frente a la norma particular), esto
es, cuando existan instalaciones industriales “se pagara también
indemnizacion correspondiente a este dafio” a la cesacion de la
industria 0 a su necesario traslado a otro lugar.

Baste este somero comentario de unos pocos articulos del
CPC para que quede plenamente demostrado que a pesar de ser el
D 35 una ley especial, el Cddigo de Procedimiento tendra que
seguirse aplicando a las expropiaciones para aeropuertos de Quito
y Guayaquil, y que las disposiciones del Decreto no deben
entenderse en contradiccion con el CPC, sino en concordancia con
él.

Il. — La Ley de impuesto a la Plusvalia (DS 908: RO 116 8-XII-
70), tienen por objeto especifico evitar que los particulares se
beneficien exclusivamente del aumento del valor de las
propiedades mejoradas por obras de infraestructura.

En los considerandos se declara que “de acuerdo con las
normas del Derecho Publico Ecuatoriano, ningln particular puede
enriquecerse con el aporte de las inversiones publicas, debiendo,
por consiguiente, los propietarios de los inmuebles rasticos y
urbanos, restituir los beneficios econdémicos obtenidos por tales
inversiones”. Esta doctrina exacta, es la misma que inspira el
Decreto 35, y tal vez. pudo haberse prescindido del tal Decreto y
simplemente aplicado la Ley preexistente. Pero si se dicto el
Decreto, inspirdandose en la misma doctrina, como consta de los
considerandos del Decreto, la interpretacion de éste y de la Ley
debe guardar paralelismo.

Una cosa es que el ciudadano no se enriguezca a costa del
Estado y otra cosa muy distinta seria despojar al ciudadano de lo
que tiene, porque tal vez se podria enriquecer.



96 DR. JUAN LARREA HOLGUIN

Si existe la Ley de Plusvalia lo que hay que hacer es darle a
conocer y aplicarla, y no desconocer la ley y recurrir a medidas
extremas que van mucho méas alld de lo que se propuso el
Legislador.

El art. 6 de la Ley da en el punto preciso exigido por la
equidad: “La plusvalia se establece por la diferencia entre el valor
catastral anterior a la ejecucién de la obra y el que se realice
después de terminadas las obras. . . siempre que ONAC determine
gue tal parte de la diferencia del valor se ha producido en virtud de
las referidas obras”. Solo si existe esa relacion de causa a efecto es
justo que el Estado recupere lo que realmente es suyo, si ha habido
otro aumento de valor, una agregacion de valor por otras causas,
eso no corresponde necesariamente al Estado, y por regla general
corresponderé al propietario.

El art. 7 establece como impuesto el 500/0 de esa plusvalia,
de modo que el otro 500/0 se le reconozca al propietario. Ya le
tocard al propietario pagar ademas otros impuestos: aumentaré el
impuesto predial urbano o rural, si vende la propiedad antes de 20
afios de haberla comprado pagara el impuesto a la utilidad. . .
luego, es razonable que el Estado ni siquiera absorba el 100% de la
plusvalia, sino sélo una proporcion razonable, que la Ley fijaen la
mitad. EI D 35, como Ley especial pudo fijar otra proporcién
distinta, pero dentro de los limites de lo razonable, y no parece
razonable que absorba el Estado toda la plusvalia. Pero resulta que
el D 35 establece algo méas grave todavia: el Estado puede
apoderarse de la propiedad, no sé6lo absorbiendo la plusvalia
causada por sus obras, sino toda otra plusvalia y aun pagando un
precio inferior al real, un precio desactualizado, de otros tiempos,
jcuando las cosas valian menos!

El art. 12 prevé el caso de dos o mas obras de infraestructura
y descarga al propietario de una excesiva carga impositiva. ;Qué
decir del caso de quien ya hubiere pagado el impuesto a la
plusvalia por una carretera, por ejemplo, y que luego deba también
que respetar el Decreto 35? ¢ Le quedara algin derecho al duefio?

Considera el art. 17 numerosos casos de exenciones. EI D 35
no considera ninguna: ni las propiedades de indigenas o
campesinos reasentados por efecto de la Ley de Reforma Agraria,
ni las de entidades de beneficencia, etc. En esto se ha de reconocer
como muy defectuoso al D 35, y que exige una complementacion
amplia mediante otro Decreto o Reglamento.

El art. 18 dice “El avalto de los predios rusticos influenciados por
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obras de infraestructura regira durante 10 afios”. Probablemente
esta “congelacion” es la que se quiso significar en el Decreto 35,
extendiéndola a predios tanto rusticos como urbanos, pero no se
ha logrado una norma clara, ya que el art. 3 del Decreto parece
querer decir esto, pero también podria querer decir que se
apreciaran para la expropiacion los predios, al precio que tuvieron
hasta diez afios antes. Las dos cosas son radicalmente
contradictorias. Ademas, el Decreto 908 contiene muy numerosas
excepciones sobre este punto, que también se echan de menos en
el Decreto 35.

Se impone, pues, la interpretacion del Decreto 35 a la clara
luz y ejemplo del Decreto 908 sobre impuesto de plusvalia.

I1l.— La Ley de Régimen Municipal trata el asunto en los arts.
251 y siguientes, ademas de otros referentes a las facultades del
Concejo, del Alcalde etc., que no tienen mayor importancia.

El art. 251 habla de una “declaracion genérica de utilidad
publica” y ordena en tal caso que “el Concejo debera efectuar su
reconocimiento en cada situacion concreta”. Esto parece que se
tiene en cuenta en el D 35: se trata de una “declaracion genérica”,
gue exige la necesaria determinacion por disposicion del
Ejecutivo, entonces, lo que no cabe es una congelacion de precios
anterior a esa determinacion, porque seria tremendamente injusta
y contraria a todo el espiritu de la legislacion.

El art. 252 vuelve a distinguir “declaracion genérica o
especifica de utilidad publica” y refuerza el argumento que se
acaba de exponer.

Dice ademas: “Cuando la expropiacion implique la
necesidad de ocupar sélo una parte del precio, de tal modo que a
consecuencia de aquella resulte antiecondmica para el propietario
la conservacion de la parte del predio no expropiada, tendré éste
derecho a que dicha expropiacion comprenda la totalidad del
precio, de conformidad con el art. 860 del CPC. Esta norma, de
caracter supletorio debe complementar al Decreto 35 que estamos
comentando.

El art. 253 establece plazos, procedimientos, recursos, todo
lo cual deberia preverse en forma analoga para las expoliaciones
para los aeropuertos, en la conveniente reglamentacion.

Art. 254: “Los avaluos se efectuaran con arreglo al valor
que tengan los bienes o derechos expropiados al tiempo de
iniciarse el expediente de ocupacion, sin tener en cuenta la
plusvalia que resulte como
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consecuencia directa del proyecto que motive la expropiacion y
sus futuras ampliaciones. Las mejoras realizadas con posterioridad
a la iniciacién del expediente de expropiacién no seran objeto de
indemnizacion”. He aqui lo que. probablemente quiso decir el
Decreto 35, pero no lo ha dicho, al menos con claridad, y parece
mas bien congelar los precios antes de que se declare en concreto
los predios que van a ser expropiados. De aqui la urgente
necesidad de aclarar el obscuro Decreto 35.

El art. 256 reconoce “En todos los casos de expropiacion,
ademas del precio establecido convencional o judicialmente, un.
50/0 como precio de afeccion”. Norma muy humana ésta, que no
se ve por qué ha de estar ausente cuando se expropien terrenos para
otro servicio tan humano como el de aeropuertos.

En suma, la Ley de Régimen Municipal nos lleva a las
mismas conclusiones que las anteriormente analizadas.

IIl.— Ley de Régimen Provincial. Contiene disposiciones
semejantes a las de la Ley de Régimen Municipal, si bien el tramite
(arts. 106 y 107) es diferente, ya que abre campo a la intervencion
de la Corte Superior de Justicia.

Se plantea el problema de que el Consejo Provincial puede
haber hecho obras de infraestructura en las que seran zonas de los
aeropuertos: el Estado tendria que compensar al Consejo
Provincial por los ingresos que deje de percibir al producirse las
expropiaciones por parte del Estado.

Las disposiciones de la Ley de Régimen Provincial (arts. 95
y siguientes), siguen los mismos principios de las municipales, y
revelan, como éstas, el sentido del Legislador, que tiende a dar
funcidn social a la propiedad, pero no la elimina ni la desconoce.
No se podria desconocer este espiritu de toda nuestra legislacion y
contradecir de una plumada disposiciones tan sabias, repartidas en
diversos cuerpos legales del pais.

IV.— Ley de la Oficina de Avaltos y Catastros (ONAC): DS 869:
R0 99 17-VII1-66.

En el art. 10 se establece que el Director debe: “c) Ordenar
en cualquier tiempo que se realice un nuevo avalto, cuando
existan presunciones de que determinados predios han sido
estimados en valor inferior al que realmente representan”. A este
deber-atribucion de la autori
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dad, corresponde el derecho-facultad del ciudadano para pedir que
se actualice su avaluo, este es un derecho reconocido por la ley, y
que el D 35 no debe atropellar.

V. — Ley de tierras baldias. En ésta se establecen casos de
resolucion de la venta de las tierras baldias dadas a particulares,
por causas graves, como la de no haberlas cultivado en los plazos
estipulados (art. 39) o cuando el propietario “se convierte en
elemento disociador y nocivo” (art. 41) pues bien, ain en estos
casos extremos, se reconoce al propietario “el precio de las
mejoras Utiles introducidas en la finca (art. 43).

En el caso de las expropiaciones para aeropuertos, el
propietario que hubiere cultivado con todo afan y con las
exigencias de la técnica, invirtiendo capitales y trabajo, estaria en
peor condicion que los especuladores de tierras baldias que las
hubieren abandonado totalmente. El ciudadano ejemplar,
cumplidor de todos los deberes sociales, fiscales, laborales, etc.,
seria castigado con la expropiacion a precios que desconocen su
trabajo y su capital invertido en fundar una empresa agricola de
beneficio para la sociedad, y seria tratado con mayor rigor que el
“elemento disociador y nocivo”, simplemente porque se van a
construir unos aeropuertos. A esta conclusién se llegaria, si se
aplica a la letra el D 35, sin una interpretacion que considere estas
otras disposiciones de nuestras leyes; se requiere, pues, lo
repetimos, interpretar el Decreto 35, dentro del contexto de toda la
legislacion y con criterio de equidad.

VI.— En la Ley de Reforma Agraria se considera (arts. 30-31 y
38-50) tres tipos distintos de expropiacién por sus motivos y por
sus diversas consecuencias: en caso de violacion de las leyes, por
presion demogréfica y para evitar el enriquecimiento sin causa
(plusvalia) en caso de obras de riego hechas por el Estado.

Cuando la expropiacion tiene caracter de sancidn, entonces
el precio es el del catastro de diez arios antes y se paga el precio
en bonos de la clase menos atrayente, pero si es por presion
demogréfica o en los casos de obras de riego, se paga en dinero al
contado y segun el avallo catastral actualizado (DS 199: RO 502
de 28 de febrero de 1974, expedido por el mismo Presidente que
dicté el Decreto 35.

Evidentemente, el caso de la expropiacion para los
aeropuertos que puede afectar tanto a propiedades urbanas como
agricolas, no puede dejar al agricultor en peor situacion que si
debiera ser sancionado por acaparamiento de tierras o por
violacién de las leyes. Lo razonable y justo sera equipararlo al
buen agricultor, cumplidor de las leyes, cuya pro
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piedad se beneficiaria de modo superlativo por una obra de regadio
obteniendo una ganancia desmedida por esa obra: algo parecido
sucede si se construye junto a una finca un aeropuerto: se produce
una plusvalia que corresponde al constructor del aeropuerto, y si
se expropia al duefio de la tierra contigua, se le debe pagar “segiin
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el avaluo catastral actualizado”, “en dinero y al contado”.

Pues bien, si se interpreta el Decreto 35 sin reconocer al
propietario expropiado el valor de las cosas introducidas en su
fundo, de los cultivos alli realizados, de las industrias,
construcciones, empresas establecidas, etc., se estaria
desconociendo sus derechos adquiridos en flagrante violacion de
la constitucion, de las leyes y de los principios universales de
justicia. Luego, no puede entenderse en tal forma el Decreto 35,
sino reconociendo todo derecho adquirido por él propietario
expropiado.

12. — La interpretacion debe seguir la letra y el espiritu de la
Constitucion  vigente 'y los principios del Derecho
Constitucional Ecuatoriano

Asi como no satisface una simple aplicacion literal del
Decreto 35, tampoco seria juridica una aplicacion de la
Constitucion vigente, desligandola de algo mas profundo vy
permanente como es el Derecho Constitucional Ecuatoriano,
expresado en las manifestaciones soberanas del Estado a lo largo
de casi siglo y medio de Republica.

Ya se manifest en el punto 6 el caracter sustancialmente
constitucional del Decreto 35 si es debidamente interpretado.
Consideremos aqui otros aspectos que rozan a la
constitucionalidad y a esta aplicacion de las normas mas altas: las
del Derecho Constitucional Consuetudinario.

Sobre el avaltuo catastral nada dispone la Constitucion
vigente, de 1945, ni tampoco la mas moderna de 1946, pero en la
mas reciente de todas, la de 1967, se disponia en el art. 103 que:
“El avaluo predial practicado con arreglo a la ley y con criterio
uniforme en todo el pais, servira para todos los efectos juridicos”.

Si estuviera vigente la Constitucién de 1967, el D 35
tendria en ese articulo un fuerte apoyo, pero también una grave
dificultad: el articulo refuerza el principio de igualdad: “un
criterio uniforme en todo el pais” debe ser la norma equitativa
para los avaluos sea que la apreciacion si va para cobrar
impuestos o para expropiar bienes destinados a can ras, cuarteles
u hospitales. No habria, desde luego, aquel criterio
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forme, si unos predios se avaltan para todo efecto legal -incluso
para la expropiacion- al precio actual y otros, al precio de un dia
antes de diez afios antes: esto seria contrario al texto constitucional.

Tampoco seria justo que fijado el precio a una fecha tan
arbitraria como la del Decreto 35, posteriormente el propietario
desmantelard la propiedad y extranjera de ella todo elemento
valioso y aln destruyera los sueldos, permitiera que se abrieran
guebradas o se inundara permanentemente por rios, etc., y que el
Estado tuviera que pagar un precio “congelado”, que ya no tendria
tal propiedad destruida. Y del mismo modo que la justicia exige
que se descuente el valor de los dafios, también impone que se
aumente el precio de las mejoras, aumentos, crecimientos y
agregados.

Igualmente pueden sobrevenir variaciones de indole
juridico, voluntarias o no, que alteren profundamente el valor de
una propiedad: se pueden imponer servidumbres, hipotecas y otros
gravamenes, se puede perder una parte del predio en un juicio, se
pueden establecer ilegalmente precaristas (huasipungueros,
partidarios, arrimados, yanaperos) que luego podran reclamar
derechos sobre el suelo, etc., etc. Y todas estas variaciones deben
ser consideradas por la Ley; de todo esto no se puede prescindir en
a la aplicacion del Decreto 35.

Segun el art. 960 del Cadigo Civil se reconocen al poseedor
de buena fe las mejoras hechas en el inmueble ajeno. ;Cémo se
puede colocar en peor situacion al que ademas de ser poseedor es
también propietario? ;Vale la propiedad menos que la posesion?
Seria descabellado sostener tal cosa. Luego el Decreto 35 debe
entenderse, por el contexto legal, que reconoce también las mejoras
producidas en el predio en fecha posterior a la famosa
“congelacion”.

AUn preceptos no directamente relacionados con la materia
apoyan nuestras conclusiones. Asi, el art. 88 de la Constitucion de
J967 dice que “El Estado ampara y fomenta el ahorro”, “favorece
la inversion del ahorro especialmente en adquisicion de vivienda,
propiedad agraria y participaciones en empresas productivas”.
Evidentemente no se cumpliran estas funciones de fomento,
quitando a precio vil las propiedades adquiridas y cultivadas bajo
la proteccion constitucional.

— El cumplimiento de los tratados internacionales impone el
respeto a la Declaracién de los Derechos Humanos.

El Ecuador se ha adherido a la Convencion Universal que
aprobo



102 DR. JUAN LARREA HOLGUIN

la Declaracion de Derechos Humanos: existe pues, una obligacion
también de tipo internacional de respetar los principios alli
consignados.

Ahora bien, esos principios estan todos reconocidos en
nuestro Derecho Constitucional Consuetudinario, y formulados de
manera progresivamente mas clara, precisa y amplia en las Gltimas
Constituciones, en 1945, 1946 y sobre todo en la de 1967, de modo
que la obligacion internacional refuerza la validez y eficacia de
esos principios anteriormente comentados: el respeto a los
derechos adquiridos, a la propiedad privada, a la igualdad de todos
ante la Ley y las autoridades, el derecho a que se reconozca' fel
fruto de los propios esfuerzos y trabajo creador etc. etc.

He aqui una razbn mas para interpretar justa y
equitativamente el Decreto sobre expropiaciones para aeropuertos.

14. — La aplicacion del D 35 debe ser concordante con la
correcta y constante practica administrativa.

No se debe pensar, como sostienen algunos equivocamente,
gue la constante practica administrativa crea derechos; si esa rutina
es equivoca, abusiva, ilegal, no crea, no puede crear ningun
derecho. Pero si la practica administrativa se ajusta a la Ley, si al
desviarse ha sido corregida por la autoridad o por el juez entonces
si que puede hablarse de una “jurisprudencia administrativa”,
fuente de derecho y sumamente respetable para la interpretacion
de las mismas leyes.

Pues bien, la jurisprudencia del Tribunal Supremo de lo
Contencioso Administrativo, ha reconocido el derecho de
reclamar contra la expropiacion ilegal (por ejemplo, en Sentencia
No. 15 de 19 de abril de 1969, Fichero Juridico B 101). Lo normal
en la Administracion Publica es, sin embargo, que las
expropiaciones se realizan conforme a una correcta practica
administrativa ajustada a las leyes, y esta reconoce los derechos
del propietario ampliamente. Esta practica ha de iluminar también
la aplicacion del Decreto 35.

La misma jurisprudencia del Tribunal de lo Contencioso
Administrativo afirma la superioridad de la Constitucion sobre un
“Decreto Supremo”, -como lo es el 35-, el mismo que se considera
derogado por no guardar concordancia con la Constitucion:
Sentencia No. 31 de 30 de abril de 1969 (Fichero Juridico B 136)

) Si no se determina precisamente la propiedad, no se puede
ejercer
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la accién a que diere derecho, asi, la accion reivindicatoria se
rechaza por los jueces y tribunales, si no se ha determinado la cosa
con sus precisos limites. Tampoco se reconoce la propiedad de los
Municipios sobre las quebradas si no se halla precisamente
determinada su extension, asi resolvio la Corte Suprema en el
Juicio No. 58, sentencia de 23—I11—72 (Ficha B 743); no cabria
pues, no seria una, practica correcta, la declaratoria de utilidad
publica sin determinar, o con una determinacion secreta u oculta o
futura. Luego, hemos de entender que el Decreto 35 solamente
sienta unas bases deberan ser debidamente precisadas y si es
preciso, rectificadas.

— No cabe interpretar el D 35 contrariando la practica
legislativa mas reciente.

Si la interpretacion debe guardar analogia con la practica
administrativa razonable, mucho mas urgente sera que respete el
pensamiento del Legislador expresado por reiterados actos
legislativos, y sobre todo si pertenecen a una misma época.
Tenemos la feliz coincidencia de que existen varios otros Decretos
sobre expropiaciones de tiempo inmediatamente anterior e
inmediatamente posterior al D 35. Refirdmonos a los dictados en
el mismo afio de 1975.

Pocos dias antes de promulgar el D 35, se dict6 el DS 04: RO
720: 13-1-75 mediante el cual se expropian 8 fincas, precisamente
para ampliar la base aérea de Salinas. En estas expropiaciones se
aplican las normas generales del Derecho Ecuatoriano. No se
encontré ninguna insuficiencia en las leyes vigentes, y fueron
adecuadamente aplicadas en el referido Decreto, con la
consecuencia de proceder de inmediato a esas obras de ampliacion
de aeropuerto militar, guardando la justicia y sin perjudicar a nadie.
Este precedente -tan similar al caso de los aeropuertos de Quito y
Guayaquil- nos demuestra que el D 35 debe interpretarse
encuadrandolo y asimilandolo plenamente a la legislacion vigente.

Pocos meses después del D 35, se promulga el DS 626: RO
859: 4—VIII—75 en el cual se dispone asi mismo una
expropiacion para efectos de aeronavegacion, concretamente para
un radio faro en Guayaquil, y sin ningln inconveniente, se han
aplicado normas legales vigentes, sin perjuicio del Estado ni de
nadie.

Un caso de mayor extension y de gran importancia por el
numero de propiedades afectadas: el DS 728: RO 877: 28-VI1I-75,
ordena la expropiacion de 170 propiedades, bien determinadas,
para el aeropuerto de Latacunga. Este caso, es, pues, muy similar
al previsto en el
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D 35. El Decreto 728 sigue las reglas generales y ademas,
expresamente se refiere a todos “los edificios, caminos usos,
costumbres y servidumbres” (art. 3) existentes en esos 170 predios,
salvando asi los derechos adquiridos por sus propietarios y
reconociendo expresamente el derecho a ser indemnizados por los
frutos de su esfuerzo personal. He aqui un modelo que débese imitar
al aplicar el Decreto 35. EI mismo Decreto 728 exonera
expresamente de todo impuesto “tales como alcabala, Registro,
Timbres y mas gravamenes Fiscales y Municipales” (art. 6).

En el Decreto de expropiacion para Casa de Justicia de
Portoviejo (DS 862: RO 919: 28—X—T75), el precio de los 4
inmuebles que se expropian sera fijado para cada uno por ONAC
“el que fundamentara la correspondiente sentencia” (art. 4). Se
asegura asi la justicia retributiva: que los propietarios reciban el
precio que tendréan los inmuebles el momento en que se les prive de
su propiedad. Es sabido, ademas, que, si el avalto determinado por
ONAC no fuere justo, los propietarios tienen abierto el camino para
la reclamacion legal correspondiente. No cabe otro procedimiento,
esto es lo justo.

Un caso diferente tenemos en el DS 980-C: RO 950: 1 I-X1I-
75, por el cual, se declara de utilidad puablica 42.000 metros
cuadrados de terreno en Quito, para cuartel de Policia, y se fija el
precio “de comun acuerdo” en S/. 7.527.000.000, de los cuales S/.
1.710.000 corresponde al avalio hecho por ONAC el 30 de
septiembre de 1975, y los S/.5.817,000,00 al valor en que estiman
las partes las construcciones. El avalto es pues, actualizado, y
aparte, ademas, se calcula “de comun acuerdo” el valor de las
construcciones. Esto es equitativo, asi debe procederse.

Estos cinco Decretos dictados en el mismo afio que el D 35
dan mucha luz sobre la forma equitativa de proceder en las
expropiaciones. Tres de ellos se refieren precisamente a obras de
aerondutica, la analogia no puede ser mas precisa y proxima en el
tiempo; seria, pues, insensato, interpretar el D 35 en forma alejada
0 peor, contradictoria, a estas otras disposiciones legales. Como no
se puede hacer a unos ciudadanos de mejor o peor condicion que
otros, en las expropiaciones para los aeropuertos de Guayaquil y
Quito, se deben seguir los mismos principios de justicia, tan
razonablemente fijados en los mencionados decretos de
expropiacién del afio 1975.

16.- La aplicacion del Decreto 35 no debe causar malestar
social.

Una obra publica, por importante que sea, no debe originar
un
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perjuicio social; no se puede patrocinar el progreso material a costa
del dafio causado a la persona humana o al conjunto de la sociedad.

Existe el peligro de producir un malestar social si se pretende
aplicar el confuso Decreto 35 a la letra, porque su imprecisa
redaccién se presta, como queda demostrado a torcidas
interpretaciones, que adn rayarian en la inconstitucionalidad.

Habria inquietud si no quedara claro que los propietarios van
a recibir el justo precio.

Habria intranquilidad si se pudiera sospechar que alguien o
algunos se van a enrigquecer con las obras de infraestructura, pero
también la habria si hubiera motivo para temer que esas obras los
van a perjudicar.

No se puede dejar de considerar la justa retribucion al trabajo
y las inversiones hechas en los predios.

No se podria desconocer los derechos adquiridos.

No cabria desposeer a campesinos recientemente
reasentados por el IERAC, sin asegurarles un medio de vida
adecuado.

No se podria poner en peligro de quiebra a empresarios que
han gastado su vida y su dinero en sacar adelante empresas
agropecuarias, de pequefia industria etc.,

No cabria una congelacion de precios que perjudique el
comercio licito de las tierras.

Hay, en una palabra, que evitar muchos escollos que pueden
presentarse en esta compleja situacion, y ello solamente se puede
lograr con una adecuada, equilibrada, interpretacion del Decreto
35.

17.— La interpretacion y aplicacion del Decreto debe
realizarse en forma tal que ni el Estado ni las autoridades
puedan ser més tarde responsabilizada economia y
penalmente.

Ya he mencionado maés arriba las razones de indole
constitucional que existen para sostener que una violacion del
derecho de propiedad daria lugar a las correspondientes acciones
contra el Estado y contra los funcionarios que las hubieren
realizado. Esas acciones no pres
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criben, y se podrian instaurar en cualquier tiempo, una vez
restaurado el orden juridico constitucional, aunque sea después de
muchisimos afios. Evidentemente este perjuicio para el Estado y
para las actuales autoridades no lo desea nadie, hay que evitarlo.

El art. 250 del Cddigo Penal indica que no hay obligacion de
acatar ordenes inconstitucionales o ilegales. La autoridad que las
cumpliere, aunque haya sido ejercitando una obediencia
administrativa, no deja de ser responsable.

El art. 580 del mismo Codigo Penal sanciona la usurpacion
con prisién de un mes a dos afios. No distingue que clase de
personas pueden cometer este delito, por tanto, también las
constituidas en autoridad, si emplean la violencia o el “abuso de
confianza”. Si con una aplicacion demasiado literal y no juridica
del Decreto 35 se privare a alguien de su propiedad o de parte de
su propiedad pagandole un precio inferior al real, amparandose en
la fuerza de la autoridad se estaria incurriendo en una infraccion
penal.

Si el Estado expropiara para hacer aeropuertos fincas
avaluadas injustamente, se estaria enriqueciendo injustamente a
costa de unos ciudadanos, y la jurisprudencia de la Corte Suprema
admite ampliamente la doctrina del “enriquecimiento injusto” y
condena a indemnizar (por ejemplo: sentencia en el juicio 176 de
31-V111-71, Fichero Juridico B 603, o bien, Juicio 184: 21-V1-
69, ficha 168).

18. — La aplicacion no debe perjudicar los intereses del
Estado y el progreso de la Nacién.

Pocas obras de tanta importancia como estas de los
aeropuertos de Quito y Guayaquil, y por lo mismo se puede
suponer que afectaran a numerosos y poderosos intereses. Si la Ley
se trata de aplicar en forma dréastica y poco equitativa, todos esos
intereses pueden llegar a constituir trabas para el rapido y normal
cumplimiento de obras de tanta urgencia y trascendencia. Esto
también conviene evitar.

Si el Estado y las autoridades se mantienen en una linea de
razonable consideracidon hacia los ciudadanos, se allanan todos los
caminos y esas obras de progreso nacional se realizan con
celeridad.

Estos motivos se agregan a todos los anteriores argumentos,
para llegar a la misma conclusion: es preciso entender y aplicar con
justicia un Decreto inspirado en el deseo de promover el progreso
nacional.
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pero que se presenta como arma de dos filos, capaz de perjudicar
a muchos y causar graves trastornos.

19. — Se puede lograr los objetivos mencionados sea con un
Decreto
interpretativo o bien con una Reglamentacion adecuada.

Queda demostrado que el Decreto 35, aunque bien
intencionado, no garantiza plenamente la justicia con que deberan
verificarse las expropiaciones para los aeropuertos de Quito y
Guayaquil, y esto, porque admite el Decreto interpretaciones mas
0 menos literales que contrarian la Constitucion de la Republica,
se opondrian al sistema legal vigente, chocarian con los principios
del Derecho, atropellarian el sentido de equidad e irian totalmente
al margen de los caminos y abiertos por la jurisprudencia de
nuestros mas altos Tribunales y de la préactica administrativa. Todo
ello se puede remediar de varias maneras: una podria ser
simplemente derogando el Decreto 35 y dejando que las
expropiaciones se rijan por las normas legales existentes; pero si
se ha pensado que el caso de los aeropuertos de las dos grandes
ciudades presenta circunstancias complejas, dificiles, mas
razonables serd& mantener el Decreto con las debidas
rectificaciones. Una reforma mediante otro Decreto es una via
muy laudable. Pero también cabe simplemente, proceder a una
adecuada reglamentacion, que evite las desviaciones y que prevea
esas complejas situaciones que pueden originarse precisamente
por tratarse de dos grandes ciudades.

El art. 58 de la Ley Organica de Hacienda ordena que
elMinistro de Finanzas “dictara los reglamentos y disposiciones
generales que sean necesarios para la ejecucion de las leyes
pertinentes a su Ministerio y para la armonia y eficacia de su
administracion”. Disposiciones similares existen para los demas
Ministerios y la facultad de reglamentar se reconoce en la Ley
Organica de la Administracion. He aqui, pués, el instrumento
normal, o el mas sencillo para interpretar y aplicar adecuadamente
el Decreto 35.

El mismo Decreto 35 asi lo ha previsto y en su articulo 4
ordena expedir un reglamento para la aplicacion del Decreto.

Se sefiala a continuacion un proyecto de Reglamento, que
seria preferible expedir mediante Decreto, y no mediante Acuerdo,
para conferirle un caracter de mayor obligacion.
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20. — Proyecto de Reglamento.
El Consejo Supremo de Gobierno

Considerando

Que el Decreto 35 promulgado en el Registro Oficial 727 del
22 de enero de 1975 presenta dificultades de interpretacion que
deben ser aclaradas, para lograr que se aplique con sentido de
equidad y en coordinacién con los preceptos constitucionales y
legales vigentes;

Que el mismo Decreto dispone que se dicte el Reglamento
correspondiente;

Que el Gobierno Nacionalista Revolucionario de las Fuerzas
Armadas ha proclamado siempre su respeto a los derechos
adquiridos, su determinacion de proteger las actividades licitas de
los ciudadanos, la propiedad y la empresa privada y promover por
todos los medios el progreso nacional;

Que existen disposiciones legales adecuadas para regular las
expropiaciones, permitiendo la ejecucion de las obras-publicas, y
leyes que evitan que la plusvalia por las obras de infraestructura
gjecutadas por el Estado o los Municipios beneficien
exclusivamente a los particulares;

Que es necesario prever ciertos casos especiales que se
pueden presentar en las expropiaciones necesarias para la
construccion de los aeropuertos de Quito y Guayaquil;

En uso de las facultades de que se halla investido,
DECRETA:

Art. 1. — EI precio que se pagara por las expropiaciones seré el
que corresponda al justo avalio de los bienes expropiados a la
fecha en que se verifique la expropiacion.

Para la determinacion de este precio, se tomara como base el
avaluo catastral anterior, si existiere, como ordena el Decreto 35,
y se agregara a dicho avallo catastral todo aumento de valor
aplicable a las respectivas propiedades y que no fuere
directamente causado poi obras de infraestructura realizadas por
el Estado, los Municipios o0 Con
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sejos Provinciales;

Si las propiedades expropiadas hubieren sufrido danos o
perjuicios que disminuyeren su valor, después de efectuado el
avaluo catastral, se disminuird de dicho avalto el monto de tales
dafos y perjuicios.

A falta de avaltios hechos por ONAC, serviran de base para
la fijacién del precio de las expropiaciones, los avalios municipales
anteriores, debiéndose sumar o restar de ellos las mejoras o
deterioros que hubieren experimentado las propiedades, como se
indica en los incisos anteriores.

En todo caso, se aumentard un 50/0 al célculo del valor, por
concepto de valor de afeccion.

Art. 2. — Si un predio que deba ser expropiado para la construccion
de los aeropuertos de Quito o Guayaquil y sus obras anexas,
estuviere intervenido por el IERAC o se hubiere iniciado el
procedimiento de expropiacién sea por razones de reforma agraria
0 por razones de utilidad publica, se suspenderan dichos
procedimientos y se dara preferencia a la expropiacion para las
mencionadas obras de infraestructura aeronautica. Si se realiza la
expropiacion para los aeropuertos, se dara por definitivamente
terminados los procedimientos iniciados para otra clase de
expropiacion de los mismos predios y se procurara suplir de otra
manera las necesidades sociales o publicas antes mencionadas.

Art. 3.— Si se llegare a expropiar para las obras de los aeropuertos,
algin predio que hubiere sido entregado a campesinos o
colonizadores por razones de Reforma Agraria, reasentamiento de
precaristas, liquidacion de reformas precarias de tenencia de la
tierra o concesion de tierras baldias, los propietarios desposeidos
tendran preferencia para escoger otras tierras del Estado o
expropiables de la misma zona, para que se les compense con
tierras de calidad y extension semejante a las expropiadas a ellos.

Art. 4.- Si, para los fines del Decreto 35, se expropia bienes raices
en los cuales se hayan establecido industrias, pequefias o grandes,
cultivos permanentes 0 semipermanentes, u otras formas de
empresa agropecuaria que suponen inversiones notables, se debera
compensar a los titulares y del trabajo realizado para dar mayor
valor a sus propiedades, sino también por el lucro cesante y por los
gastos del traslado de sus maquinarias y demas implementos
industriales, artesanales etc.
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Art. 5.- Si en los predios expropiados existieren ganados, se
indemnizaré al propietario por la pérdida que pueda significarle el
tener que trasladar el ganado o que venderlo a un precio inferior
al corriente.

Art. 6. — Si existieren arboles o bosques en las fincas que se van
a expropiar tendré derecho el propietario a exigir que el Estado le
compre los arboles y bosques a su precio real el momento de la
expropiacién, o bien podra escoger la facultad de explotar el
propietario por su cuenta los arboles y bosques, siempre que se
obligue a talarlos en un tiempo prudencial que se fijara de comln
acuerdo entre la autoridad y el propietario.

Art. 7.— Si entre los propietarios cuyos fundos deban expropiarse
existieren algunos que carezcan de titulos de propiedad
debidamente registrados, se reconocerd de todos modos la
propiedad a base de la constancia de la posesién por el tiempo
necesario para adquirir por prescripcion, lo cual podra probarse
mediante una informacion sumaria de testigos ante el Juez
Provincial.

Art. 8. — Si se expropian bienes litigiosos, se depositara el precio
en el Juzgado de Primera Instancia ante el cual se haya iniciado el
juicio. Cualquiera de las partes litigantes podra alegar sobre el
precio; pero para llegar a una transaccion con el Estado, se
requerira la anuencia de ambas partes litigantes.

Art. 9— Todas las autoridades que intervengan en las
expropiaciones y en la planificacion o ejecucion de las obras de
los aeropuertos y sus anexos, cuidardn con especial
responsabilidad y esmero de no causar perjuicio alguno a las
fuentes de abastecimiento de aguas para las poblaciones o para la
agricultura, la industria y la energia eléctrica; tampoco debera
perjudicarse los sistemas de desagies y alcantarillados, de
desecamiento de pantanos y otras obras de utilidad para los
pueblos o ciudades o para propietarios de la zona.

Si en las propiedades a expropiarse existen hitos o sefales
del Servicio Geografico Militar, para la triangulacion geodésica o
para otros fines, no podran removerse dichos hitos o sefiales, sin
el permiso expreso del Director del Servicio Geogréafico Militar.

Si existen bienes de valor artistico especial, o de valor
arqueoldgico o historico, debera contarse con el dictamen previo
del Director de Patrimonio Artistico Nacional.
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Art. 10. — Si se debe expropiar solamente una parte de. un predio,
el propietario tendré derecho a exigir que, o bien se le expropie
todo el bien raiz, o que se le indemnice competentemente por la
disminucién de la utilidad de la parte que conserve.

Art. 11. — Si los predios expropiados estuvieren arrendados o
dados en anticresis, se dara por terminados esos contratos y se
indemnizaré equitativamente al propietario por el lucro cesante, y
a los arrendatarios o tenedores anticréticos, por la pérdida de su
derecho adquirido.

Art. 12. — Se considerara como casos especiales, y se resolvera
considerando las conveniencias del bien comun, el de los predios
destinados a escuelas, hospitales, obras de asistencia social,
servicios religiosos, comunitarios, sociales y otros semejantes. En
todos estos casos se procurard indemnizar generosamente o dar la
opcion para escoger otro u otros predios en los cuales se puede
continuar la prestacion de semejantes servicios. lgual
consideracion se tendra con los predios de instituciones dedicadas
a dichos servicios de interés pulblico, cultural, caritativo,
asistencial, religioso, deportivo o civico.

Art. 13. — Si los propietarios de los predios expropiados
estuvieren adeudando impuestos prediales o anexos, tasas o
contribuciones de caracter real por dichos predios, se retendra el
valor adeudado y se entregara al correspondiente Municipio o
Consejo Provincial y si la deuda fuere al Fisco, se compensaréa lo
adeudado con la parte correspondiente del precio.

Art. 14. — Si los predios estuvieren gravados con hipoteca, se
cancelaran dichos gravamenes pagando directamente al acreedor
lo adeudado.

Art. 15. — Si existieren servidumbres y pudieren conservarse, sin
perjuicio de las obras y servicios publicos a instalarse, se
conservaran, pero si no fuere posible conservar las servidumbres,
se compensara 0 indemnizara a los propietarios de los fundos
dominantes.

Art. 16. — Si por efecto de las expropiaciones se debiere despedir
a trabajadores de los fundos, intervendra el Inspector del Trabajo
para realizar la liquidacién de las indemnizaciones que les
corresponda a los trabajadores, las que deberan ser cubiertas por el
Fisco.

Art. 17.- Si los predios estuvieren embargados, se depositara el
precio de la expropiacion a dérdenes del Juez que conozca de la
causa.
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Art. 18.- Si existieren mieces pendientes, se indemnizara por su
valor al propietario de ellas, 0, si fuere posible, se le dara un tiempo
prudencial para recogerlas, siempre que no demore la ejecucion’,
de las obras de infraestructura.

Art. 19.- La expropiacion de cada fundo debera ser dispuesta por
A- cuerdo del Ministerio de Defensa Nacional, que tomaré en
cuenta todas las circunstancias de cada predio y dispondra la
equitativa indemnizacion ajustandose a las disposiciones legales y
principalmente a este Decreto.

Art. 20. — El Acuerdo mencionado en el art. anterior, se notificara
al propietario en la forma prevista en el Cédigo de Procedimiento
Civil para la citacion de las demandas.

Art. 21. — El propietario no podra oponerse por ningn motivo a
la expropiacion, pero podrd, dentro del término de 8 dias, hacer
observaciones sobre el precio o el monto de las indemnizaciones
gue crea tener derecho a recibir.

Art. 22. — Si las observaciones del propietario fueren rechazadas,
o si dentro de quince dias de presentadas no tuviere notificacién de
ninguna resolucion al respecto, podréa presentar ante el Tribunal de
lo Contencioso Administrativo su reclamacién, y éste Tribunal
resolvera con la mayor celeridad el asunto. No se suspendera por
ninguna razoén la ejecucion de las obras publicas.

Art. 23. — En los correspondientes Acuerdos Ministeriales se
ordenara la inmediata factura de un acta, con la intervencion del
propietario y de los funcionarios que juzgare oportuno, sobre el
estado del predio al momento de dictarse el Acuerdo. Si el
propietario se resistiere, se levantara el acta sin su intervencion.

Art. 24.- Levantada el acta mencionada en el art. anterior, el
propietario asume de pleno derecho las responsabilidades de un
depositario de bienes ajenos. Esta, pues, obligado a conservar con
diligencia la propiedad, evitando todo dafio, en cuanto de él
dependa.

Art. 25.- Los Acuerdos de expropiacion concreta de cada fundo
dispondrén los plazos razonables dentro de los cuales se deba
presentar los titulos de propiedad, planos si existen, y ademas
instrumentos juridicos necesarios.
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Art. 26.- Se sefialaran igualmente en los mencionados Acuerdos,
los plazos para talar bosques, trasplantar arboles, desmantelar
industrias, trasladar ganados, desviar canales de regadio u otras
obras o acciones semejantes. Si no se fijaren estos plazos, o si no
fueren suficientes, los propietarios podran reclamar y presentar
sus acciones en la forma prevista en los arts. 21 y 22 de este
Decreto.

Art. 27.- Las transferencias de dominio, cancelaciones de
gravamenes y otros actos o contratos a que diere lugar la
aplicacién de este Decreto estaran totalmente exonerados de todo
impuesto tasa o contribucion.

Art. 28. — La congelacion de precios a que se refiere el 3 del
Decreto 35, se entendera que se producira a partir de la fecha de
la promulgacion del Decreto que determine definitivamente el
emplazamiento de los aeropuertos Simén Bolivar y Mariscal
Sucre, y se referird exclusivamente a las zonas que precisamente
se delimiten en tal decreto.

Art. 29. — La congelacion de precios antes indicada, se aplicara
exclusivamente para el caso de que sea preciso realizar
expropiaciones en la zona determinada por el Decreto, pero no
impedira la libre negociacion de las propiedades en esa zona, a los
precios que convengan entre las partes. Congelados los precios,
los impuestos se-pagaran segun dichos precios congelados, pero
si se vende las propiedades a mayor valor, se cobraré el impuesto
de plusvalia y los impuestos prediales segun el valor real de la
compraventa.

Art. 30. — Si durante el tiempo de la congelacion de precios el
Estado u otra entidad publica procediere a expropiar los predios
de la zona congelada, se procederé a la fijacion del precio y de las
indemnizaciones como se dispone en este Decreto, es decir
considerando todas las circunstancias, aumentos y disminuciones,
indemnizaciones por perjuicios, etc., tomando el precio congelado
Gnicamente como una base para ese célculo justo y equitativo.

Art. 31. — En todo lo no previsto por este Decreto, se aplicaran
las normas establecidas en el Cédigo de Procedimiento Civil, en
las Leyes de Régimen Administrativo, de Régimen Municipal, de
Régimen Provincial, de Reforma Agraria y demas leyes de la
Republica, en cuanto fueren aplicables.

Art. 32.- Encarguense de la ejecucion de este Decreto los sefiores
Ministros de Gobierno. Defensa Nacional y Finanzas.

Dado en Quito.



114 DR. JUAN LARREA HOLGUIN

20. Conclusiones y resumen.

El Decreto 35 tiene una alta finalidad: la de permitir la
ejecucion de importantisimas obras puablicas como lo son los
aeropuertos internacionales de Quito y Guayaquil. EI Decreto se
propone facilitar la ejecucion de estos trabajos, satisfaciendo
ademas las exigencias de la justicia, la equidad, y evitando que las
obras de infraestructura produzcan un enriguecimiento sin causa a
favor de unos cuantos propietarios.

Pero, al pretender estos nobles ideales, el Decreto -
sumamente conciso-, no ha considerado una serie de situaciones
especiales que deberian considerarse: casos de campesinos
reasentados por la Reforma Agraria, casos de propietarios que han
hecho cuantiosas inversiones en sus predios o han gastado toda su
vida en mejorarlos, etc. El Decreto, debe, pues, ser ampliado o
reglamentado para resolver con justicia todos los casos.

Por otra parte, hay cierta contradiccion entre los articulos del
Decreto 35, que origina la posibilidad de varias interpretaciones
contradictorias. Entre esas diversas interpretaciones, obviamente,
hay que preferir aguellos que mejor se compaginen con los
principios de equidad, con la Constitucion de la Republica
entendida conforme al Plan y Filosofia de Gobierno de las Fuerzas
Armadas, y con las demas leyes de la Republica.

Siguiendo tales principios, el avalto para las expropiaciones
debe respetar los derechos adquiridos y no debe poner a unos
ciudadanos en peor condicién que otros.

No se respetaria los derechos adquiridos si se desconociera el
derecho a la indemnizacidn por las mejoras, los cultivos, bosques,
edificaciones, etc., aunque tales mejoras, arboles, etc., no estén
constando en el Ultimo avallo catastral. En todos estos casos se
impone la actualizacion del avalto, de otro modo se cometeria una
tremenda injusticia.

Tampoco habria equidad si se pagara a los propietarios
simplemente el avalGo catastral anterior, mas el monto de las
mejoras introducidas por €l con posterioridad, porque al proceder
asi, se estaria desconociendo que la moneda se desvaloriza, que las
propiedades han aumentado y aumentan permanentemente de
precio por el alza del nivel de vida y otras circunstancias. Lo
razonable es que el propietario no se enriquezca por las obras de
infraestructura, pero tampoco debe empobrecerse por las obras de
infraestructura.
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Unicamente no debe aumentar el precio de las tierras por los
efectos directos de las obras de infraestructura, pero todos los
demas factores que hacen crecer o decrecer el precio de la
propiedad, no pueden ser desconocidos por el Estado.

Ademas, se debe considerar un hecho muy real y concreto:
los avallios catastrales en el caso de un agricultor que haya
comprado su finca hace muchos afios y que la ha conservado
dedicandose a su cultivo, seré casi siempre, inferior al avalto de
otra propiedad, similar o parecida, pero comprada mas
recientemente. Asi, dos propiedades iguales pueden estar
avaluadas en cantidades muy diferentes: no seria justo
expropiarlas en precios distintos. Se impone el reavalto
actualizado.

Para llegar a un justiprecio de las propiedades conforme a la
equidad, se deberia comparar los precios de las tierras, con otras
analogas: de parecidas condiciones y productividad, y, de ser
posible, de la misma zona o de zonas parecidas, a igual distancia
de la Capital, con caminos semejantes, etc.

Un caso muy especial que merece asi misma reglamentacion
minuciosa consiste en las pequefias parcelas, que normalmente
tienen mas bien finalidad de vivienda. Se debe actuar en tales casos
con la mayor consideracion hacia los propietarios, ya que se les
exige un sacrificio al pedirles salir de sus casas, aunque sean muy
pobres, y quiza precisamente con mayor raz6n cuando son
extremadamente pobres. Convendria considerar en tales casos la
posibilidad de expropiar conviniendo con el propietario en una
permuta: entregandole otra casa de mejores condiciones. Se
contribuird asi a solucionar el problema de la vivienda.

En otros casos, se podria también convenir con los
propietarios expropiados la compensacion de sus tierras por otras
de iguales condiciones. Si no resulta posible esa negociacion, por
lo menos debe indemnizarse al propietario en forma tal que, con el
tiempo, pueda llegar a adquirir tierras similares a las perdidas y
desarrollar en ellas la agricultura, la ganaderia la industria etc. en
condiciones analogas.

Las disposiciones de las Leyes de Reforma Agraria, de
Tierras Baldias, de Régimen Municipal, Provincial y otras, deben
ser tenidas en cuenta para interpretar el Decreto 35 de forma
orgénica, de modo que no sea un elemento extrafio, de carécter
excencional dentro de la leaislacion nacional. En todas esas leves
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tos en los puntos anteriores y se concretan en las disposiciones
del proyecto de Reglamento.

Tampoco se puede prescindir de la jurisprudencia de la Corte
Suprema y del Tribunal de lo Contencioso Administrativo. Estos
altos Tribunales en tiempo antiguo y en tiempo presente han
reconocido los derechos de los propietarios expropiados, con un
gran sentido de equilibrio y prudencia. Seguir esas sabias
inspiraciones no puede redundar sino en beneficio del prestigio del
Estado y su Gobierno, en pro de la paz social, en estimulo para la
empresa productiva.

Igualmente es de justicia tener en cuenta los precedentes
legislativos, sobre todo los mas recientes. En el trabajo que
antecede se citan numerosos casos de expropiaciones, algunos
precisamente para aeropuertos (Latacunga y Guayaquil), en los
cuales, con buen sentido de equidad, se han fijado los precios
considerando los maltiples factores que influyen en el valor de la
propiedad. No cabe que, en estos casos importantisimos de Quito
y Guayaquil, se abandone esa linea de cordura y ponderacion, sino
gue se la debe seguir. Todo*esto se puede lograr con una buena
reglamentacion del Decreto 35, para lo cual puede servir de base el
proyecto que se presenta.

Es de esperar que el Supremo Gobierno considere la justicia
de esta exposicién y proceda a reformar o a reglamentar el Decreto
35, con el fin de detallar los maltiples problemas que presenta y
facilita asi la pronta realizacion de estas importantisimas obras de.
infraestructura en que se halla emperrado.

Quito, agosto de 1976

Dr. Juan Larrea Holguin



