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

Su cardcter exige condiciones especiales de prudencia en la interpretacién y en 1a
aplicacidn.

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

El Decreto estd inspirado en principios de justicia y equidad.
El Decreto no es abiertamente inconstitucional.

No es claro en su redaccién y entrafia contradicciones que podrian derivar en
interpretaciones conforme a la Constitucién o contrarias a ella,

El Decreto debe entenderse encuadrdndolo en los principios del Plan y Filosoffa
del Gobierno Revolucionario de las FF. AA.

La interpretacién mds cabal debe salvar la constitucionalidad, la justicia, la equi-
dad, la técnica legislativa y el sentido social.

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

Se debe interpretar y aplicar en coordinacién con el conjunto de la legislacidn
vigente:

Ley sobre expropiaciones: el Cddigo de Procedimiento Civil.
Ley de Reforma Agraria

Ley de Tierras Baldias

Ley de Régimen Administrativo: ONAC

Ley de Régimen Municipal (Avaltios y plusvalia)

Ley de Régimen Provincial (Plusvalia)

Ley de Impuesto a la Plusvalia

Ley Orgdnica de Hacienda

Cédigo Civil (concepto de propiedad)

Cdédigo Penal (responsabilidad de funcionarios ptblicos)

Para una correcta aplicacion hay que respetar los derechos adquiridos.

La interpretacién debe seguir la letra y el espiritu de la Constitucidn vigente y del
Derecho Constitucional Ecuatoriano.

El ecumplimiento de los Tratados Internacionales, impone el respeto a la Declaracién
Universal de Derechos Humanos.

La aplicacién del D. 35 debe ser concordante con la correcta y constante prédctica
administrativa.

No debe interpretarse confrariando la préctica legislativa méds reciente.

La aplicacion del Decreto no debe causar malestar social.

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

La aplicacién no debe perjudicar los intereses del Estado y el progreso de la Nacidn,

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

Proyecto de Reglamento del D. 35.

Conclusiones: A) Una interpretacién superficial del D. 35 puede ocasionar serios
perjuicios al Estado, a la agricultura, a algunos propietarios, al clima de paz soc;al,
al prestigio de la autoridad y traer consigo responsabilidad personal econdmica
y penal; B) La interpretacion razonable del Decreto 35, conforme a la equidad, la
Constitucién, los Tratados internacionales, la doctrina, la jurisprudencia, la préc-
tica administrativa, y en concordancia con el resto de la legislacidn nacional, es
la tinica que cabe y la que asegura la paz social, el prestigio de la Nacion, y de
su Gobierno, y la realizacién 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 Reptblica

CONSIDERANDO:

" Que el desarrollo del pais exige la construccién de nuevos aero-
puertos para las ciudades de Quito y Guayaquil, con caracteristicas
y requisitos de operabilidad suficientes para dar cabida a las nece-
sidades futuras de aeronavegacién;

Que la construccién de los nuevos aeropuertos debera comple-
mentarse con la reserva de area de seguridad, de obras de infraes-
tructura, de proteccién de espacios aéreos, zonas adyacentes y otras
que fueran necesarias;

Que las inversiones del Estado en las referidas obras de infra-
estructura, no pueden constituir un motivo para indebidas ganan-
cias en las enajenaciones de los inmuebles situados en las respectivas
zonas de influencia de dichas obras; y,

En uso de las atribuciones de que se halla investido,

DECRETA:

Art. 1° Declérase de utilidad piblica, los terrenos y construcecio-

nes que fueren necesarios para la construccién de los nue-
vos aeropuertos Mariscal Sucre y Simén Bolivar, de Quito y Guaya-
quil, y las dreas destinadas a las obras de infraestructura, de pro-
teccion de espacios aéreos, de zonas adyacentes abiertas y de todas
las que fueren indispensables para este fin.

Tan pronto como se determinen las 4reas en las que se deben
construir los indicados aeropuertos, se procedera a las expropiacio-
nes correspondientes.

Art. 2° Para las expropiaciones indicadas en el articulo anterior,

) el precio que se pagard por los bienes raices expropiados
sera el que conste en el avalGio de la Oficina Nacional de Avalfios
y Catastros del Ministerio de Finanzas, a la presente fecha. De no
constar el avaldo en dicha oficina, regirdn los avalfios determinados
en los respectivos Municipios, igualmente hasta esta fecha.
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Art. 3° Congélase por diez afios los precios de los inmuebles si-

tuados en las zonas de influencia, determinadas en los es-
tudios de localizacion y factibilidad que se hallen en ejecucién,
previa aprobacion del Ejecutivo, cuyo valor se calculara de acuerdo
con los que constan en el avalio de la Oficina Nacional de Avaltos
v Catastros y en su defecto, de los catastros municipales, a la fecha
de promulgacién de este Decreto.

Art. 4° El Ministerio de Defensa, por intermedio de la Direccién
General de Aviacién Civil, expedird el respectivo Regla-
mento para la aplicaciéon de este Decreto.

Art. 5° De la ejecucién del presente Decreto, que entrara en vi-

gencia a partir de esta fecha, sin perjuicio de su publica-
cién en el Registro Oficial, encérgase a los sefiores Ministros de
Gobierno, de Defensa Nacional y de Finanzas.

Dado en el Palacio Nacional, en Quito, a 15 de enero 75.
(Siguen las firmas. Se publicé en RO 727 de 22 enero 75).

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

El propésito 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 ra-
zones de orden estratégico.

Pero lo que interesa destacar aqui, es que tal propdsito funda-
mental, o fin Gltimo del Decreto, debe tenerse en cuenta para su
correcta interpretacién y aplicacién. Sus disposiciones se deben en-
tender en forma tal que favorezcan realmente la realizacién del fin
al cual tiende; otra cosa no seria racional.

2. Ese cardcter del D. 35, exige condiciones especiales de prudencia
en la interpretacidn y aplicacion de sus disposiciones.

Efectivamente, una obra de las proporciones econémicas y de la
repercusién social, econdmica, estratégica, etc., de los aeropuertos,
pone 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 atin de la Pa-
tria Fcuatoriana misma. :
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Un procedimiento ligero, superficial, que se fie exclusiva y li-
vianamente de las meras expresiones literales del Decreto, podria
lievar a atropellar derechos, alterar la paz social y retrasar o im-
pedir la realizacién del fin que se propone el Decreto.

Se requiere, pues, una interpretacién clara, serena, justa, que
salve el fin propio de la Ley, que guarde las normas juridicas pro-
pias de la interpretaciéon legal y que tienda por encima de todo
formalismo inconsistente a realizar la justicia. Si la Ley no es justa
o si no es justamente aplicada, no es ley, sino abuso, atropello; y
el Estado y el Gobierno no pueden, no deben atropellar, sino ser-
vir al bien comiin, procediendo en todo caso con equidad y justicia.

3. El Decreto aplica correctamente ciertos principios de interés
social como aquel de que la plusvalia ocasionada por la realiza-
cion de obras de infraestructura mo debe beneficiar exclusiva-
mente a uUnos Pocos.

Junto a la finalidad esencial ya mencionada, aparece clara-
mente 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 gran-
des aeropuertos, no podria ser origen de un enriquecimiento 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 es universalmente recogido. Este prin-
cipio se plasma en numerosas disposiciones de nuestras leyes, que
yva 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 hablard en el
punto 10), contienen disposiciones adecuadas y suficientes para evi-
tar que la plusvalia originada por obras de infraestructura benefi-
cien exclusivamente a los particulares.

_Sin embargo, nada impide que el D 35 pueda reiterar esas dis-
posiciones, 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 ecuatorianos o a todos ellos.
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La Ley no puede hacer a unos ciudadanos de mejor o peor con-
dicién que otros. No puede imponer cargas mayores a unos, del
mismo modo que no puede permitir que sélo unos pocos se bene-
ficien de los esfuerzos progresistas del Estado.

En esto radica el problema juridico que ocasiona el D. 35, el
cual, trata de que se cumplan unas obras de progreso nacional sin
que sean ocasién de un 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 estd inspirado en principios de justicia y equidad.

Basta leer los considerandos del Decreto para convencerse de
que no se trata de hacer una expoliacién, sino de promover el ade-
lanto del pais.

No es una Ley de caracter penal. No se trata de sancionar a
nadie, de castigar a nadie. No estd el legislador en el penoso mo-
mento de tener que amenazar con un mal, de imponer un castigo
para reprimir un delito. Nada de esto: se trata simplemente de pro-
mover el progreso material de la Nacion, mediante la construccion
de dos grandiosos aeropuertos con todas sus obras complementa-
rias. Luego, es evidente, que no cabe la sospecha de que una secreta
pasién lleve a imponer cargas desmedidas o a colocar a unos ciu-
dadanos en posicién desventajosa. La Ley quiere ser equitativa y
justa.

Si, ademas del texto mismo del Decreto, se atiende a innume-
rables declaraciones ptiblicas del Jefe del Gobierno, y de otros des-
tacados personeros del Gobierno de las Fuerzas Armadas, se llega
a la misma conclusién: 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, aun-
que a veces la ley sea imperfecta o imprecisa, como pienso que real-
mente ha resultado el bien intencionado Decreto 35.

Esto nos lleva a una conclusién clara: hay que entender el D.
35, dentro de la intencién legitima del Legislador. Hay que inter-
pretarlo congruentemente con sus ideales de justicia formulados en
los mismos Considerandos, y aclarados o ilustrados mediante nu-
merosas declaraciones publicas del deseo de hacer justicia a todos
los ecuatorianos.
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Si la interpretacién del Decreto —por muy literal que sea—
lleva a una evidente injusticia, habra que desecharla, porque no ha
cido esa la intencién 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 expropiaciéon
por causa de utilidad publica. Es asi que la construcciéon de aero-
puertos constituye un asunto de utilidad ptblica, luego se encua-
dra dentro del precepto constitucional mas especifico sobre este tema.

No aparece en ninguna de las partes del Decreto el deseo, de de-
rogar, 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 Reptblica y de-
claré 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 De-
creto no es, no quiere ser inconstitucional.

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

Si se interpretara el D. 35 en una forma tal que ataque al de-
recho de propiedad, seria inconstitucional, porque la Constitucién
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 Constitucién y como oficialmen-
te 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
lg§ derechos adquiridos, seria inconstitucional, porque la Constitu-
cion garantiza los derechos adquiridos, y no es interés del Gobierno
Nacionalista Revolucionario el de desconocer los derechos adquiri-
dos, 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 incons-
titucional, porque la Constitucién de la Reptblica garantiza la igual-
dad, y no es finalidad del Gobierno la de establecer diferencias me-
fiigmte privilegios ni mediante sanciones, castigos o expoliaciones
Injustas.
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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 de-
bido a los derechos adquirides, ni a la igualdad de todos los habi-
tantes de la Republica.

Si no se ponen a salvo esos grandes y fundamentales principios,
la interpretacién, 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 Constitucién, es evidentemente un Decreto
de indole constitucional. Pero, desgraciadamente, la imprecisién 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
que esa inconstitucionalidad no se salva por el Decreto N° 1, ya que,
de ningin modo se puede pensar en que el Gobierno Nacionalista
Revolucionario haya querido en este caso hacer una excepcién al
respeto prometido de la Ley Fundamental del Estado: ningin in-
dicio siquiera permite suponer tal cosa.

Veamos algunas de las incongruencias del Decreto, que origi-
nan 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 pro-
pietarios, pero la parte dispositiva priva a los propietarios o parece
privar del derecho a toda wutilidad, independiente de la referida
plusvalia, por ejemplo, la debida a sus inversicnes, a su trabajo, a
la desvalorizacién de la moneda, al progreso general del pais, a las
coyunturas normales de la economia, al crecimiento natural de las
cosas (por ejemplo, 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 discrimi-
nacién que hace a unos ciudadanos de peor condicién que ofros, con
Io cual es abierta y gravemente inconstitucional.

En los Considerandos se declara “Que las inversiones del Esta-
do en las referidas obras de infraestructura, no pueden constituir
un motivo para indebidas ganancias en las enajenaciones de los in-
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muebles 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 infraestruc-
tura no se hacen para enriquecer ni para empobrecer a nadie, sino
para el progreso de la Nacion. Si enriquecen injustamente a alguien
estd mal, y si empobrecen injustamente a alguien estd mal.

Y se produce un evidente perjuicio si a un ciudadano se le ex-
propia una finca por una cantidad menor a la que realmente vale.
Se comete una injusticia si se paga el precio de una tierra sin agre-
garle el valor del trabajo puesto en ella. No es admisible que se pa-
gue 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. El camino es el de ser justo con todos.
_ Para que nadie se enriquezca injustamente con las obras de
infraestructura, se debera apreciar los bienes expropiados en lo que
valgan al momento de la expropiacién, sin afiadirles ningln 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 pro-
ducida por las obras de infraestructura realizadas por el Estado
(_presgntes o futuras), beneficie a unos pocos, pero no que cada pro-
pietario obtenga el justo precio debido a su esfuerzo o a cualquier
otra causa distinta de las obras publicas. No tiene por qué arre-
batarse al propietario ni siquiera la natural plusvalia que se pro-
duce_ por 'el transcurso del tiempo, que es al fin y al cabo la pro-
gresiva pérdida de la vida y la paulatina destruccién de todas las
cosas. No se puede desconocer que existe permanentemente un pro-
ceso de devaluacién y desvalorizacién de la moneda que también
]usf.lflca 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

dem_osi_;?ado, en principios de equidad, justicia, y respeto a la
Constitucién.

II. Por otra parte, sabemos que es un principio universal de dere-

cho plenamente aceptado por nuestro sistema juridico el de
que las leyes obligan sélo en virtud de su promulgacién. Esto de-
pende de una razén muy sencilla: para obedecer la ley hay que co-
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nocerla: se requiere que la ley pueda ser obedecida, y si no se pro-
mulga, no se puede saber qué hay que obedecer y consecuentemen-
te no se puede guardar el precepto.

Ahora bien, el Decreto 35 se refiere a las futuras expropiaciones,
y a las dreas de influencia de las obras de infraestructura que se
habran de determinar por resolucién del Ejecutivo. Es decir, que
se refiere a unos hechos futuros y aim indeterminados. Dice el art.
1: “tan pronto como se determinen las 4reas en que se deben cons-
truir los indicados aeropuertos se procederd 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 “congelacién por diez
afios de los precios de los inmuebles en las zonas de influencia. ..
previa aprobacién del Ejecutivo. De aqui resulta que se dispone
desde ahora (por el Decreto entra en inmediata vigencia) una con-
gelacién de precios, relativa a unos terrenos que no se sabrd sino
mafiana, dentro de un afio o de varios afos, cuales son aquellos te-

rrenos y cual aquella zona, porque sélo manana o dentro de unos
meses o afios se aprobaré 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 po-
der ser obedecida.

Pienso que solamente puede salvarse el caracter legal del De-
creto 35, si decimos que trata de poner una norma condicional: la
congelacién se producird una vez que el Ejecutivo apruebe las zo-
nas de influencia. S6lo en ese momento se produce la congelacién
en esas zonas. Pero entonces no puede producir un efecto retroac-
tivo ni la Ley ni la resolucién del Ejecutivo. Es decir, que de mo-
mento, el efecto “congelador” del Decreto, aunque parece tremen-
do, no es ningin efecto. Pero el asunto no estd claro en la letra
de la Ley y convendri que quede claro mediante una adecuada y
oportuna interpretacién.

III. La declaratoria de utilidad piblica por su actual indetermina-
3 cién, podria hasta interpretarse como que abarca a todo el
territorio de la Republica, pues, si el Legislador no distingue, tam-

poco tiene por qué hacerlo el intérprete. O, restringiendo un poco
el excesivo tenor literal del Decreto, queddndonos en los limites

313



del sentido comtn, podriamos decir que la “zona congelada de mo-
mento, es la que comprende los cantones de Quito y Guayaquil, y
tal vez sus cantones vecinos. Si se piensa que estos aeropuertos in-
ternacionales requerirdn de autopistas que los comuniquen con las
principales y mds préximas ciudades, la zona de influencia realmen-
te puede llegar a ser muy amplia.

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

IV. Otra contradiccion: el articulo 2 del Decreto, que establece los

precios que se han de pagar por las expropiaciones, se refie-
re 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 con-
gelacién de precios (se entiende que ha de ser para pagar esos pre-
cios), se refiere a la fecha “de promulgacién de este Decreto”, o
sea al 22 de enero de 1975. El mismo fenémeno juridico, por tanto,
se debe regir por lo existente en dos fechas distintas: 15 de enero
v 22 de enero de 1975.

Ahora bien, entre el 15 de enero y el 22 de enero pueden ha-
ber cambiado mucho las cosas, pueden haber cambiado sustancial-
mente: puede haber cambiado el avaltio, pueden haberse hecho nue-
VoS o primeros avallios, pueden haberse incendiado casas, pueden
haberse vendido propiedades en su integridad o parcialmente, pue-
den haberse mejorado o empeorado fincas, etc., ete. Y entonces
nos encontramos con una imposibilidad metafisica de aplicar el De-
creto: una cosa no puede ser y no ser al mismo tiempo: no puede
S€r 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 argiiir que tal vez no haya habido ningtin cambio en
esos siete dias. Tal vez, no podemos saberlo. Absolutamente im-
posible saberlo, ya que no sabemos cu4l sea la zona de influencia.

Por otra parte, no es cuestién 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 contradiccién en la Ley, ni en lo poco ni en lo mu-
cho. Y la contradiccién existe desde el momento en que es simple
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mente posible que las cosas no sean idénticas el 15 de enero y el
22 de enero. Y lo més probable, lo que siempre acontece es que las
cosas cambian, aunque sea sélo en el breve tiempo de siete dias.

Hay pues una necesidad apremiante de aclarar estas contradic-
ciones incompatibles con la augusta dignidad de la Ley.

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 de-
terioros 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 expropiacién y la construccién de los aeropuertos sin que
la plusvalia por esas obras beneficie s6lo 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., y tampoco se perjudica el Estado con posibles dafios,
disminuciones, etc., que puedan haber sufrido las propiedades entre
el momento de la “congelacién” y el momento del pago.

Bien entendido el expuesto criterio, serviria para que ni el ]::35-
tado ni los particulares se perjudiquen por eventuales devaluacio-
nes de la moneda, sufridas en el periodo intermedio mencionado.

Por otra parte, la ‘“‘congelacion”, la hallamos razonable sélo y
exclusivamente con relacién a la expropiacion. Es decjr, que Iq que
no se debe admitir es que se explote al Estado cobrindole mas de
lo justo por el interés social de construir unos aeropuertos. _I?ero la
congelacién de los precios no deberia causar otra congelacién que
rsunca han patrocinado nuestras leyes: la congelacién de 15{ propie-
dad misma y de las transacciones entre los particulares. Y si se con-
gelan los precios “en absoluto”, con relacién a todos, no sélo con
relacién al Estado que sera el comprador (el expropiador), enton-
ces se estaria congelando la propiedad. No veo inconvemgntg en
que un particular pague un precio superior al “congeladf.) , si asi
le conviene, aunque tenga la perspectiva de vender la propiedad ad-
quirida, a un precio méas bajo cuando se la expropien.
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Tampoco hay mucha congruencia entre el inciso segundo del
art. 1y el art. 3. E]l primero ordena la inmediata expropiacién, y
el ultimo congela por diez afios los precios de las tierras. No puede
suponerse que tarde diez afnos la determinacién del Iugar de los ae-
ropuertos. .. y la expropiacién de las fincas (aunque a veces nues-
tras obras publicas tardan muchos afios). Por consiguiente, la cu-
riosa redaccion del Decreto nos conduce a la conclusién 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 el precio
de sus tierras? ; Para quién entonces la congelacién durante diez
anios? ;Habra realmente que esperar diez afios para que comiencen
a ha?.gerse esos benditos aeropuertos?, pienso que el progreso de la
Nacién no puede esperar diez afios, ni el particular debe verse in-
moyvilizado durante diez afios, ni los precios tienen que hallarse tan
congelados como la Nacién y los propietarios.

7 EI_Dgc'_reto debe entenderse debidamente encuadrado en los
principios del Plan y Filosofia del Gobierno Revolucionario
de las Fuerzas Armadas.

Ya que las leyes se deben entender dentro del marco de la
Consf,ltlicmn, y la Constitucién se debe entender, en el actual or-
dfen juridico, con la limitacién de los fines que se propone el Go-
bierno Nacionalista Revolucionario de las Fuerzas Armadas (De-
creto 1 del actual Régimen), resulta obvio que el D. 35 hay que
interpretarlo a la luz del Plan y Filosofia de Gobierno, porque ese
Insirumento proclamé solemnemente cuales son las finalidades del
mencionado Gobierno. No basta que la idea personal de un inte-
grante del Gobierno de las Fuerzas Armadas sea distinta; esa idea
personal no podria prevalecer sobre la Constitucién, porque seria

tirania personal, aunque esa persona detente un elevado poder en
el Estado.

< éY " cudles son los principios sefialados en el referido Plan y
ilosofia Ele Gobierno, que nos han de servir para entender el De-
creto y atin la misma Constitucién vigente? Los principios son mu-
chos,_. pero podemos destacar entre ellos: el respeto a los derechos
fadqu-m_fdos, 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 ciudada-
nos. Todos estos principios, coincidentes, por otra parte con el Dere-
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cho Constitucional Consuetudinario del Ecuador, tienen que estar pre-* "

sentes en todos y cada uno de los actos del Gobierno de las Fuerzas
Armadas, de otro modo no serian legitimos, no serian constitucio-
nales ni congruentes con su propio Plan.

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 cum-
plan y respeten esos principios de igualdad, de respeto a los dere-
chos adquiridos, de protecciéon a las empresas y a la propiedad, etc.

8. La interpretacién mds cabal debe salvar la constitucionalidad,
la justicia, 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 tentacién de quedarse
en la superficialidad de las palabras en lugar de ver en cualquier
texto legal un simple instrumento para realizar la justicia. Una in-
terpretacién literal del D. 35 que llevara a poner a unos ciudadanos
en peor condicién que otros no seria equitativa, y no cumpliria lo
formulado maés arriba.

Ademads, no se debe entender jamés que pueda haber propia-
mente contradiccién 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, habrd que resolver-
las acudiendo a principios mas altos, a los que son como el alma
de todo sistema y le dan vida. Luego, al buscar la técnica legisla-
tiva (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 propondrd méas adelante una razo-
nable interpretacién del Decreto 35.

9. La aplicacion correcta del Decreto 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 sélo a las tres tultimas, 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 Cons-
titucion de 1946 el art. 187 y el art. 47 en la de 1967.
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El art. 146 de la Constitucién vigente dice: “E] Estado garan-
tiza el derecho de propiedad, con las limitaciones que exijan las ne-
cesidades sociales de acuerdo con la ley”. Por consiguiente, no se ad-
miten otras limitaciones que las mnecesarias. ;Serd necesario despo-
seer a los propietarios causandoles un grave dafio, pagéndoles un
precio injusto, privandoles de sus derechos adquiridos? —Sin duda
no, jamas hay necesidad de cometer atropellos, de ser injustos.

Més radicalmente, el art. 187 de la Constitucién de 1946, y en
idénticos términos los articulos de la de 1967, garantizan el “dere-
cho de propiedad concilidndolo con su funcién social”, y prohiben
“la confiscacién 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 originard, contra la autoridad que
la ordenare y contra el Fisco, accién de dafios y perjuicios.

Pues bien, equivale a confiscacién la expropiacién sin precio,
o la expropiacion en la que se pagare el precio sélo de una parte
de lo expropiado, o la expropiaccion en la que se pagare sélo una
parte del precio, ya que en estos casos, se estd quitando la propiedad
(o una parte), sin el debido precio.

No seria, pues, constitucional una expropiacién por precio in-
justo, y daria lugar a la accién 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 perso-
nas que ordenaron y al Estado.

__ El derecho a la indemnizacién ha sido reiteradamente recono-
cido por Asambleas y Congresos, después de periodos de dictadu-
ra; a veces en la misma Constitucién se establece tal cosa, como
sucede en la Disposicién Transitoria 5% de la Constitucién de 1967.
No podemos prever lo que suceder4 en el pais, pero si dentro de
un ano o de diez o de treinta hay un Congreso o una Asamblea, ten-
dran que plantearse el problema, y probablemente lo resolverin
como se ha resuelto siempre: reconociendo el derecho de los per-
judicados 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.

10. Se debe interpreiar el Decreto 35 en coordinacién
con el conjunto de la legislacién vigente

Dejando de lado disposiciones muy particulares o incidentales
que sobre la expropiacién se encuentran en las leyes de Minas,
Hidrocarburos, Caminos, de Patrocinio del Estado, etc., examine-

318

mos las disposiciones de la legislacién vigente sobre expropiacién.
So6lo en ese marco legal se puede interpretar correctamente el
Decreto 35.

I. 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 aplicacién al caso con-
creto de los aeropuertos.

Pero, ademas, el espiritu, el sentido de justicia del CPC, ilu-
minara la inteligencia del Decreto 35.

El articulo 843 establece que “El juicio de expropiacién sélo
tiene por objeto determinar la cantidad que debe pagarse por con-
cepto de precio de la cosa expropiada”. De aqui deducimos que es
esencial en la expropiacién la fijacién del precio, y para ello existe
esta extensa Seccién 22 del Libro II Titulo II del CPC. En cambio,
el Decreto 35, que no es un procedimiento de expropiacién, sino
un Decreto de declaracién de utilidad piblica, 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 establez-
ca normas que quiten al juicio de expropiacién su caracter esencial
de procedimiento o judicial tendiente a fijar el precio: sobre la
base catastral se debe llegar mediante la expropiacién a la fijacién
del precio, porque esa es la esencia de la expropiacion. Luego, al
avaltio catastral habrd que hacer aquellos aumentos o disminucio-
nes que exigen la ley y la justicia.

En el art. 847 se toma como base el “precio catastral de los
dos ultimos afios”, pero es esa solamente una base, ya que luego
se prevé el nombramiento de peritos para llegar a una determina-
cién del precio (art. 848, quienes deben tomar en cuenta las edi-
ficaciones, 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,
o 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 disminucién del valor de la parte que conserva el
expropiado. He aqui otra norma que debe aplicarse en unidad con
el Decreto 35.
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Segtin el art. 861 se debe pagar al Estado o Municipio el 50%
de la plusvalia producida por obras de infraestructura; pero se
precisa, ademés, que el pago se hard “en diez anualidades” y que
“esta disposicion no comprende a los fundos afectados por la ex-
propiacién, 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 pro-
pietarios expropiados se encuentren en una situacién mucho mas
desventajosa que la ordenada por la ley general.

.. El art. 862 debe considerarse plenamente aplicable atin 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 in-
demnizacion correspondiente a este dafio”: a la cesacién de la
industria o 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 Codigo de Procedimiento tendrd que
seguirse aplicando a las expropiaciones para aeropuertos de Quito
v Guayaquil, y que las disposiciones del Decreto no deben enten-
derse en contradiccion con el CPC, sino en concordancia con él

II. La Ley de impuesto a la Plusvalia (DS 908: R0 116: 8-XII-

= T0), tiene por objeto especifico evitar que los particulares se
beneficien exclusivamente del aumento de valor de las propieda-
des mejoradas por obras de infraestructura.

En los considerandos se declara que “de acuerdo con las nor-
mas del Derecho Publico Ecuatoriano, ningtin particular puede
enriquecerse con el aporte de las inversiones publicas, debiendo,
por consiguiente los propietarios de los inmuebles rusticos y urba-
nos, restituir los beneficios econémicos obtenidos por tales inver-
siones”. Esta doctrina exacta, es la misma que inspira el Decreto
39, y tal vez, pudo haberse prescindido del tal Decreto y simple-
mente aplicado la Ley pre-existente: Pero si se dicté el Decreto,
inspirdndose en la misma doctrina, como consta de los consideran-
dos del Decreto, la interpretacion de éste y de la Ley debe guardar
paralelismo.

Una cosa es que el ciudadano no se enriquezca a costa del Es-
tado, y otra cosa muy distinta seria despojar al ciudadano de lo
que tiene, porque tal vez se podria enriquecer.
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Si existe la Ley de Plusvalia lo que hay que hacer es darly

conocer y aplicarla, y no desconocer la ley y recurrir a medir’tj_la\fs

extremas que van mucho mas alld de lo que se propuso el Leﬁis;‘f-’i
lador. G

El art. 6 de la Ley da en el punto preciso exigido por la equi-
dad: “La plusvalia se establece por la diferencia entre el valor ca-
tastral anterior a la ejecucion de la obra y el que se realice después
de terminadas las obras. .. siempre que ONAC determine que tal
parte de la diferencia del valor se ha producido en viriud de las
referidas obras™, Sélo si existe esa relacion de causa a efecto es
justo que el Estado recupere lo que realmente es suyo, si ha habido
otro aumento del valor, una agregaciéon de valor por otras causas,
eso no corresponde necesariamente al Estado, y por regla general
correspondera al propietario.

El art. 7 establece como impuesto el 50% de esa plusvalia, de
modo que el otro 50% se le reconoce al propietario. Ya le tocara
al propietario pagar ademéas otros impuestos: aumentara el im-
puesto predial urbano o rural, si vende la propiedad antes de 20
afios de haberla comprado pagara el impuesto a la utilidad. .. lue-
go, es razonable que el Estado ni siquiera absorba el 100% de la
plusvalia, sino sélo una proporcién razonable, que la Ley fija en
la mitad. El D. 35, como Ley especial pudo fijar otra proporeciéon
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 maéas grave todavia: el Estado puede
apoderarse de la propiedad, no sélo absorbiendo la plusvalia causada
por sus obras, sino toda otra plusvalia, y alin pagando un precio
inferior al real, un precio desactualizado, de otros tiempos, cuando
las cosas valian menos!

El art. 12 prevé el caso de dos o més 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 plus-
valia por una carretera por ejemplo, y que luego deba también que
respetar el Decreto 35? jLe quedard algin derecho al duefio?

Considera el art. 17 numerosos casos de exenciones. El D. 35
no considera ninguna: ni las propiedades de indigenas o campesi-
nos 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 complementacién amplia
mediante otro Decreto o Reglamento.
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El art. 18 dice: “El avaltio de los predios rusticos influencia-
dos por obras de infraestructura regird durante 10 afios”. Proba-
blemente esta “congelacién” es la que se quiso significar en el De-
creto 35, extendiéndola a predios tanto rusticos como urbanos,
pero no se ha logrado una norma clara, ya que el art. 3 de} 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 contradicto-
rias. 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 interpretacién del Decreto 35 a la clara
luz y ejemplo del Decreto 908 sobre impuesto de plusvalia.

III. La Ley de Régimen Municipal trata el asunto en los arts.
251 y siguientes, ademaés de otros referentes a las facultades
del Concejo, del Alcalde, ete., que no tienen mayor importancia-

El art. 251 habla de una “declaracién genérica de utilidad pu-
blica y ordena en tal caso que “el Concejo debera efectuar su re-
conocimiento en cada situacidén concreta”. Esto parece que se tie-
ne en cuenta en el D. 35: se trata de una “declaracién genérica”,
que exige la necesaria determinaciéon por disposicién del Ejecuti-
vo, entonces, lo que no cabe es una congelaciéon de precios anterior
a esa determinacién, porque seria tremendamente injusta y con-
traria a todo el espiritu de la legislacion.

El art. 252 vuelve a distinguir ‘‘declaracién genérica o espe-
cifica de utilidad publica” y refuerza el argumento que se acaba
de exponer.

Dice ademas: “Cuando la expropiacién implique la necesidad
de ocupar sélo una parte del predio, de tal modo que a consecuen-
cia de aquella resulte antieconémico para el propietario la conser-
vacion de la parte del predio no expropiada, tendri éste derecho
a que dicha expropiacion comprenda la totalidad del predio, de
conformidad con el art. 860 del CPC. Esta norma, de caracter
supletorio debe complementar al Decreto 35 que etamos comen-
tando.

El art. 253 establece plazos, procedimientos, recursos, todo lo
cual deberia preverse en forma analoga para las expropiaciones
para los aeropuertos, en la conveniente reglamentacion.
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Art. 254: “Los avalios se efectuaran con arreglo al valor que
tengan los bienes o derechos expropiados al tiempo de iniciarse el
expediente de ocupacién, sin tener en cuenta la plusvalia que re-
sulte como consecuencia directa del proyecto que motive la ex-
propiacion y sus futuras ampliaciones. Las mejoras realizadas con
posterioridad a la iniciacién del expediente de expropiacién no
seran objeto de indemnizacién”. He aqui lo que probablemente
quiso decir el Decreto 35, pero no lo ha dicho al menos con clari-
dad, y parece mas bien congelar los precios antes de que se declare
en concreto, los predios que van a ser expropiados: De aqui la ur-
gente necesidad de aclarar el oscuro Decreto 35.

El Art. 256 reconoce “En todos los casos de expropiacién, ade-
mas del precio establecido convencional o judicialmente, un 5%
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 anteriores analizadas.

IV. Ley de Régimen Provincial. Contiene disposiciones semejan-

tes a las de la Ley de Régimen Municipal, si bien el tramite
(arts. 106 y 107) es diferente, ya que abre campo a la intervencién
de la Corte Superior de Justicia.

Se plantea el problema de que el Consejo Provincial puede
haber hecho obras de infraestructura en las que seridn zonas de
los aeropuertos: el Estado tendria que compensar al Consejo Pro-
vincial por los ingresos que deje de percibir al producirse las ex-
propiaciones por parte del Estado.

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

V. Ley de la Oficina de Avaltios y Catastros (ONAC): DS 869:
RO 99: 17-VIII-66.

En el art. 10 se establece que el Director debe: “e) Ordenar
en cualquier tiempo que se realice un nuevo avalio, cuando existan
presunciones de que determinados predios han sido estimados en
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valor inferior al que realmente representan”. A este deber —atri-
bucién de la autoridad, corresponde el derecho— facultad del ciu-
dadano para pedir que se actualice su avalio, este es un derecho
reconocido por la ley, y que el D. 35 no debe atropellar

VI. Ley de tierras baldias. En ésta se establecen casos de reso-

lucién de la venta de las tierras baldias dadas a particulares,
por causas graves, como la de no haberlas cultlvado en los plazos
estipulados (art. 39) 6 cuando el propietario “se convierte en ele-
mento disociador y nocivo” (art. 41), pues bien, alin en estos casos
extremos, se reconoce al propietario “el precio de las mejoras tutiles
introducidas en la finca (art. 43).

En el caso de las expropiaciones para aeropuertos, el propie-
tario que hubiere cultivado con todo afan y con las exigencias de
la técnica, invirtiendo capitales y trabajo, estaria en peor condi-
cién que los especuladores de tierras baldias que las hubieren aban-
donado totalmente. El ciudadano ejemplar, cumplidor de todos los
deberes sociales, fiscales, laborales, etc., seria castigado con la ex-
propiaciéon a precios que desconocen su trabajo y su capital inver-
tido 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 nues-
tras leyes; se requiere, pues, lo repetimos, interpretar el Decreto
35, dentro del contexto de toda la legislacién y con criterios de
equidad.

VII. En la Ley de Reform aAgraria 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 presiéon demografica y para evitar el enriquecimiento sin causa
(plusvalia) en caso de obras de riego hechas por el Estado.

Cuando la expropiacion tiene caricter de sancion, entonces
el precio es el del catastro de diez afios antes y se paga el precio
en bonos de la clase menos atrayente, pero si es por presién demo-
gréfica o en los casos de obras de riego, se paga en dinero al contado
¥ segun el avaltio catastral actualizado (DS 199: RO 502 de 28 de
febrero de 1974, expedido por el mismo Presidente que dict6 el
Decreto 35).
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Evidentemente, el caso de la expropiacién para los aeropuer-
tos, que puede afectar tanto a propiedades urbanas como agricolas,
no puede dejar al agricultor en peor situacién 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 propiedad se beneficiaria de modo
superlativo por una obra de regadio obteniendo una ganancia des-
medida por esa obra: algo parecido sucede si se construye junto a
una finca un aeropuerto: se produce una plusvalia que correspon-
de al constructor del aeropuerto, y si se expropia al duefio de la
tierra contigua, se le debe pagar “segin el avalio catastral actua-
lizado”, en dinero y al contado”. - :

En forma parecida dispone, con justicia, el art. 45 que: “El

~valor de las mejoras y el de los aumentos a que se refiere el art.

38 asi como el del ganado y de la maquinaria o inmuebles que for-
men parte de la unidad de explotacién de un predio afectado,
sera establecido por el IERAC, y se pagard en dinero efectivo a
los precios comerciales vigentes al momento de la afectacion’”.
Noétese que esto es aplicable aiin en los casos de expropiacién-san-
cioén; con cuanta mayor razén, cuando no se trata de sancionar a
nadie, sino de propender al desarrollo de la nacién mediante unas
obras publicas!

- Por su parte el art. 38 establece que cuando la expropiacién
tiene el caracter de sancién, se fijard el precio sobre la base del
avalio de diez afios antes, al cual se sumara el valor de los aumen-
tos y mejoras introducidos por el propietario con fines producti-
Vos, 0 se rebajaré el de los deterioros o desmembraciones. No existe
razén alguna valedera para no proceder en igual forma cuando se
trate de aplicar el Decreto 35 y se hagan expropiaciones para la
construccion de los aeropuertos: el criterio y la regla legal deben
ser las mismas, porque son justas y porque no habria por qué
proceder de otra manera.

De esta breve exposmlon de las principales disposiciones lega-
les sobre expropiacién vigentes en la Republica, se concluye que
existen unos criterios umformes de justicia;

Que en las expropiaciones se respeta los derechos del pro-
p1etar10‘

Que los avalios se realizan tomando en consideracién la situa-
cién real y actual de los predios; -
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Que los propietarios disponen de instancias para reclamar sus
derechos, y

Que atn en los casos de sancién, no se despoja totalmente al
propietario y en todo caso se le reconoce el fruto de su trabajo e
inversiones.

Estos principios generales y constantes, que a su vez se en-
cuentran plenamente en el Derecho Constitucional, deben, pues,
aplicarse también en el caso de expropiaciones para aeropuertos,
y conforme a estos principios debe interpretarse y aplicarse el De-
creto 35, de otro modo seria una pieza extrafla y contradictoria
dentro de la Legislacion nacional.

11. Para una correcta aplicacién del Decreto 35,
se deben respetar los derechos adquiridos.

El respeto a los derechos adquiridos pertenece al Derecho
universal y esta expresamente reconocido por el art. 260 de la
Constitucion de 1967 y el art. 199 de la de 1946. Ciertamente no
se lo proclama expresamente en la de 1945, que en general es maés
defectuosa que las otras dos, pero no significa que se niegue tan
importante como universal principio. El reconocimiento del prin-
cipio en las dos Cartas Constitucionales tltimas, se hace en sus
articulos finales, en el articulo de derogatoria de todo cuanto se
oponga a la Constituciéon “salvo los derechos adquiridos”, es decir,
que se le da a esta norma un caracter de superlegalidad. El prin-
cipio se aplica alin a materias de orden piiblico de gran trascenden-
cia, como las referentes a la nacionalidad (art. 16 de 1967 y 14 de
la de 1946). Estas normas tienen larga vigencia en el pais y perte-
necen a nuestro Derecho Constitucional Consuetudinario: el Legis-
lador debe acatarlas.

La irretroactividad de la Ley expresamente afirmada por el
Cédigo Civil (art. 7) y reafirmada por innumerables sentencias de
la Corte Suprema, asegura el respeto a los derechos adquiridos,
aun frente a los actos soberanos del Estado (Por ej. juicio 99, sen-
tencia de 14-V-71, ficha B 494 del Fichero Juridico, o Ficha B 121
y Gaceta Judicial Serie XI, N. 4, p. 514).

Pues bien, si se interpreta el Decreto 35 sin reconocer al pro-
pietario 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
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adquiridos en flagrante violacién de la constitucién, de las leyes
y de los principios universales de justicia. Luego, no puede enten-
derse en tal forma el Decreto 35, sino reconociendo todo derecho
adquirido por el propietario expropiado.

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

Asi como no satisface una simple aplicacién literal del Decre-
to 35, tampoco seria juridica una aplicacion de la Constitucion
vigente, desligdndola de algo mas profundo y permanente como es
el Derecho Constitucional Ecuatoriano, expresado en las manifes-
taciones soberanas del Estado a lo largo de casi siglo y medio de
Reptiblica.

Ya se manifesté en el punto 6 el caracter sustancialmente
constitucional del Decreto 35 si es debidamente interpretado. Con-
sideremos aqui otros aspectos que rozan a la constitucionalidad y
a esta aplicacién de las normas mas altas: las del Derecho Consti-
tucional Consuetudinario.

Sobre el avaltio catasiral nada dispone la Constitucion vigen-
te, de 1945, ni tampoco la més moderna de 1946, pero en la mas
reciente de todas, la de 1967,se disponia en el art. 103 que: “El
avaliio predial practicado con arreglo a la ley y con criterio uni-
forme en todo el pafs, servird 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 dificul-
tad: el articulo refuerza el principio de igualdad: ‘“‘un criterio uni-
forme en todo el pais” debe ser la norma equitativa para los ava-
ltos, sea que la apreciacién sirva para cobrar impuestos o para
expropiar bienes destinados a carreteras, cuarteles u hospitales.
No habria, desde luego, aquel criterio uniforme, si los predios se
avaliian para todo efecto legal —incluso para la expropiacion— al
precio actual y otros, al precio de un dia antes o de diez afios antes:
esto seria contrario al texto constitucional.

Tampoco seria justo que fijado el precio a una fecha tan arbi-
traria como la del Decreto 35, posteriormente el propietario des-
mantelara la propiedad y extrajera de ella todo elemento valioso
y aun destruyera los suelos, permitiera que se abrieran quebra-
das o se inundara permanentemente por rios, etc., y que el Estado
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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 juridica,
voluntarias o no, que alteren profundamente el valor de una pro-
piedad: se pueden imponer servidumbres, hipotecas y otros gra-
vamenes, se puede perder una parte del predio en un juicio, se
pueden establecer ilegalmente precaristas (huasipungueros, parti-
darios, arrimados, yanaperos) que luego podran reclamar derechos
sobre el suelo, etc., ete. Y todas estas variaciones deben ser consi-
deradas por la Ley; de todo esto no se puede prescindir en la apli-
cacion del Decreto 35.

Segtin el art. 960 del Cédigo Civil se reconocen al poseedor
de buena fe las mejoras hechas en el inmueble ajeno, ;Cémo se
puede colocar en peor situacion al que ademés de ser poseedor es
también propietario? ;Vale la propiedad menos que la posesi6n?
Seria descabellado sostener tal cosa. Luego el Decreto 35 debe
entenderse, por el contexto legal, que reconoce también las mejo-
ras producidas en el predio en fecha posterior a la famosa ‘“‘con-
gelacion”.

Auln preceptos no directamente relacionados con la materia
apoyan nuestras conclusiones. Asi, el art. 88 de la Constitucién de
1967 dice del ahorro especialmente en adquisicién de vivienda,
propiedad agraria y participaciones en empresas productivas”.
Evidentemente no se cumplirian estas funciones de fomento, qui-
tando a precio vil las propiedades adquiridas y cultivadas bajo la
protecciéon constitucional.

13. EIl cumplimiento de los tratados internacionales impone
el respeto a la Declaracién de los Derechos Humanos.

El Ecuador se ha adherido a la Convencién Universal que
aprob6 la Declaracién de Derechos humanos: existe pues, una obli-
gacion también de tipo internacional de respetar los principios alli
consignados.

Ahora bien, esos principios estdn todos reconocidos en nues-
tro Derecho Constitucional Consuetudinario; y formulados de ma-
nera progresivamente mas clara, precisa y amplia en las tltimas
Constituciones, en 1945, 1946 y sobre todo en la de 1967, de modo
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que la obligacién 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 el fruto delos
propios esfuerzos y trabajo creador etc., etc. e 7

He aqui una razén mas para interpretar justa y equitdtiva-
mente el Decreto sobre expropiaciones para aeropuertos. ey

14. La aplicacién del D. 35 debe ser concordante con la
correcia y constanite practica administrativa.

No se debe pensar, como sostienen algunos equivocadamente,
que la constante préctica administrativa crea derechos; si esa ru:ci-
na es equivocada, 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, enton-
ces 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 Con-
tencioso Administrativo, ha reconocido el derecho de reclamar
contra la expropiacién ilegal (por ejemplo en Sentencia N9 15 de
19 de abril de 1969, Fichero Juridico B 101). Lo normal en la Admi-
nistracién publica es, sin embargo, que las expropiaciones se rea-
lizan 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 aplicacién del Decreto 35.

La misma jurisprudencia del Tribunal de lo Contencioso Ad-
ministrativo afirma la superioridad de la Constitucién sobre un
“Decreto Supremo”, —como lo es el 35—, el mismo que se consi-
dera derogado por no guardar concordancia con la Constitucién:
Sentencia N? 31 de 30 de abril de 1969 (Fichero Juridico B 136).

Si no se determina precisamente la propiedad, no se puede
ejercer la accién a que diere derecho, asi, la accién reivindicatoria
se rechaza por los jueces y tribunales, si no se ha determinado la
cosa con sus precios limites. Tampoco se reconoce la propiedad de
los Municipios sobre las quebradas si no se halla precisamente
determinada su extensién, asi resolvi6 la Corte Suprema en el
Juicio N9 58, sentencia de 23-III-72 (Ficha B 743); no cabria pues,
no seria una préctica correcta, la declaratoria de utilidad publica
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sin determinar, o con una determinacién secreta u oculta o futura.
Luego, hemos de entender que el Decreto 35 solamente sienta unas
bases que deberan ser debidamente precisadas y si es preciso, recti-
ficadas.

15. No cabe interpretar el D, 35 contrariando
la préctica legislativa més reciente.

Si la interpretacion debe guardar analogia con la practica
administrativa razonable, mucho més urgente serd que respete el
pensamiento del Legislador expresado por reiterados actos legis-
lativos, y sobre todo si pertenecen a una misma época. Tenemos la
feliz coincidencia de que existen varios otros Decretos sobre expro-
piaciones 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, precisa-
mente para ampliar la base aérea de Salinas. En estas expropia-
ciones se aplican las normas generales del Derecho Ecuatoriano.
No se encontré ninguna insuficiencia en las leyes vigentes, y fue-
ron adecuadamente aplicadas en el referido Decreto, con la con-
secuencia de proceder de inmediato a esas obras de ampliacién 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 en-
cuadrandolo y asimilandolo plenamente a la legislaciéon vigente.

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

Un caso de mayor extensién y de gran importancia por el nu-
mero de propiedades afectadas: el DS 728: RO 877: 28-VIII-75,
ordena la expropiacién de 170 propiedades, bien determinadas,
para el aeropuerto de Latacunga. Este caso, es, pues, muy similar
al previsto en el 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

330

los frutos de su esfuerzo personal- He aqui un modelo que débese
imitar al aplicar el Decreto 35. E1 mismo Decreto 728 exonera ex-
presamente de todo impuesto “tales como alcabala, Registro, Tim-
bres y mas gravamenes Fiscales y Municipales” (art. 6).

En el Decreto de expropiaciéon para Casa de Justicia de Por-
toviejo (DS 862: RO 919: 28-X-75), el precio de los 4 inmuebles
que se expropian sera fijado para cada uno por ONAC “el que fun-
damentara la correspondiente sentencia” (art. 4). Se asegura asi la
justicia retributiva: que los propietarios reciban el precio que ien-
dran los inmuebles el momento en que se les prive de su propie-
dad. Es sabido, ademés, que si el avaltio determinado por ONAC
no fuere justo, los propietarios tienen abierto el camino para la
reclamacién legal correspondiente. No cabe otro procedimiento,
esto es lo justo.

Un caso diferente tenemos en el D S 980-C: RO 950° 11-XTI-75,
por el cual, se declara de utilidad publica 42.000 metros cuadra-
dos 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 avaliio hecho por ONAC el 30 de sep-
tiembre de 1975, y los S/. 5.817.000.00 al valor en que estiman
las partes las construcciones. El avaliio es pues, actualizado, y a
parte, ademas, se calcula “de comun acuerdo” el valor de las cons-
trucciones. Esto es equitativo, asi debe procederse.

Estos cineco Decretos dictados en el mismo afio que el D. 35,
dan mucha luz sobre la forma equitativa de proceder en las expro-
piaciones. Tres de ellos se refieren precisamente a obras de aero-
néutica, la analogia no puede ser mas precisa y préxima en el tiem-
po; seria, pues, insensato, interpretar el D. 35 en forma alejada o
peor, contradictoria, a estas otras disposiciones legales. Como no
se puede hacer a unos ciudadanos de mejor o peor condicién que
otros, en las expropiaciones para los aeropuertos de Guayaquil y
Quito, se deben seguir los mismos principios de justicia, tan razo-
nablemente fijados en los mencionados. decretos de:expropiacion
del afio 1975.

16. La aplicacién del Decreto 35
no debe causar malestar social.

Una obra piiblica, por importante que sea, no debe originar
un perjuicio social; no se puede patrocinar el progreso material a
costa del dafio causado a la persona humana o al conjunto de la
sociedad. . -
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Existe el peligro de producir un malestar social si se pretende
aplicar el confuso Decreto 35 a la letra, porque su imprecisa re-
daccién se presta, como queda demostrado a torcidas interpreta-
ciones, que aun 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 enriquecer con las obras de infraestructura, pero
también la habria si hubiera motivo para temer que esas obras
les van a perjudicar.

No se puede dejar de considerarla justa retribucién 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 asegurar 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 agro-
pecuarias, de pequefa industria ete.

No cabria una congelaciéon 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, interpretacién del Decreto 35.

17. La interpretacién y aplicacién del Decreto
debe realizarse en forma tal que ni el Estado
ni las autoridades puedan ser méas tarde
responsabilizadas econémica y penalmente.

Ya he mencionado més arriba las razones de indole constitu-
cicnal que existen para sostener que una violacién del derecho
de propiedad daria lugar a las correspondientes acciones contra el
Estado y contra los funcionarios que las hubieren realizado. Esas
acciones no prescriben, y se podrian instaurar en cualquier tiem-
po, una vez restaurado el orden juridico constitucional, aunque
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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 Cédigo Penal indica que no hay obligacién de
acatar 6rdenes inconstitucionales o ilegales. La autoridad que las
cumpliere, aunque haya sido ejercitando una obediencia adminis-
trativa, no deja de ser responsable.

El art. 580 del mismo Coédigo Penal sanciona la usurpacion
con prision de un mes a dos afios. No distingue qué clase de per-
sonas pueden cometer este delito, por tanto, también las consti-
tuidas en autoridad, si emplean la violencia o el *“abuso de con-
fianza”. 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 infraccién
penal.

Si el Estado expropiara para hacer aeropuertos fincas avalua-
das injustamente, se estaria enriqueciendo injustamente a costa
de unos ciudadanos, y la jurisprudencia de la Corte Suprema admi-
te ampliamente la doctrina del “enriquecimiento injusto” y con-
dena a indemnizar (por ejemplo: sentencia en el juicio 176 de
31-VIII-71, Fichero Juridico B 603, 6 bien, Juicio 184: 21-VI-69,
ficha 168)-

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

Pocas obras de tanta importancia como estas de los aeropuer-
tos 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 drastica y poco equitativa, todos esos intereses
pueden llegar a constituir trabas para el rapido y normal cumpli-
miento de obras de tanta urgencia y trascendencia. Esto también
conviene evitar.

Si el Estado y las autoridades se mantienen en una linea de
razonable consideracién hacia los ciudadanos, se allanan todos los
caminos y esas obras de progreso nacional se realizan con celeridad-
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Estos motivos se agregan a todos los anteriores argumentos,
para llegar a la misma conclusién: es preciso entender y aplicar
con justicia un Decreto inspirado en el deseo de promover el pro-
greso nacional, 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 Reglamentacién adecuada.

Queda demostrado que el Decreto 35, aunque bien intencio-
nado, no garantiza plenamente la justicia con que deberan verifi-
carse las expropiaciones para los aeropuertos de Quito y Guaya-
quil, y esto, porque admite el Decreto interpretaciones mas o me-
nos literales que contrariarian la Constitucién de la Republica, se
ovondrian al sistema legal vigente, chocarian con los principios
del Derecho, atropellarian el sentido de equidad e irian totalmente
al margen de los caminos abiertos por la jurisprudencia de nues-
tros mas altos Tribunales y de la practica administrativa: Todo
ello se puede remediar de varias maneras: una podria ser simple-
mente 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 razonable sera mantener
el Decreto con las debidas rectificaciones. Una reforma mediante
otro Decreto es una via muy laudable. Pero también cabe simple-
mente, proceder a una adecuada reglamentacién, que evite las des-
viaciones y que prevea esas complejas situaciones que pueden ori-
ginarse precisamente por tratarse de dos grandes ciudades.

El art. 58 de la Ley Orgénica de Hacienda ordena que el Mi-
nistro de Finanzas “dictara los reglamentos y disposiciones gene-
rales que sean necesarios para la ejecucién de las leyes pertinentes
a su Ministerio y para la armonia y eficacia de su administracién”.
Disposiciones similares existen para los deméas Ministerios y la
facultad de reglamentar se reconoce en la Ley Organica de la
Administracién. He aqui, pues, el instrumento normal, o el maés
sencillo para interpretar y aplicar adecuadamente el Decreto 35.

El mismo Decreto 35 asi lo ha previsto y en su articulo 4 orde-
na expedir un reglamento para la aplicacién del Decreto.

Se sefiala a continuacién un proyecto de Reglamento, que seria
preferible expedir mediante Decreto, y no mediante Acuerdo, para
conferirle un caracter de mayor obligatoriedad.
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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 equi-
dad 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 adqui-
ridos, 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
ejecutadas por el Estado o los Municipios beneficien exclusiva-
mente a los particulares;

Que es necesario prever ciertos casos especiales que se pue-
den presentar en las expropiaciones necesarias para la construc-
cion de los aeropuertos de Quito y Guayaquil;

En uso de las facultades de que se halla investido,

DECRETA:

Art. 1° El precio que se pagara por las expropiaciones sera el
que corresponda al justo avaliio de los bienes expropia-
dos a la fecha en que se verifique la expropiacion.

Para la determinacion de este precio, se tomard como base el
avalto catastral anterior, si existiere, como ordena el Decreto 35,
y se agregara a dicho avaliio catastral todo aumento de valor apli-
cable a las respectiva propiedad y que no fuere directamente
causado por las obras de infraestructura realizadas por el Estado,
los Municipios o Consejos Provinciales;
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Si las propiedades expropiadas hubieren sufrido dafios o per-
juicios que disminuyeren su valor, después de efectuado el ayaluo
catastral, se disminuira de dicho avaldo el monto de tales dafios y
perjuicios.

A falta de avaliios hechos por ONAC, servirép de base para
la fijacién del precio de las expropiaciones, los avaltos municipales
anteriores, debiéndose sumar o restar de ellos las mejoras o de_te-
rioros que hubieren experimentado las propiedades, como se indica
~en los incisos anteriores.

En todo caso, se aumentard un 5% al céalculo del valor, por
concepto de valor de afeccion.

Art. 29 Si un predio que deba ser expropiado para la construc-

cién 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 agra-
ria o por razones de utilidad publica, se suspenderan dichos pro-
cedimientos y se dara preferencia a la expropiacién para las men-
cionadas obras de infraestructura aeroniutica. Si se realiza la ex-
propiacién para los aeropuertos, se daré por definitivamente ter-
minados los procedimientos iniciados para otra clase de expropia-
ci6n de los mismos predios y se procurara suplir de otra manera
las necesidades sociales o piblicas antes mencionadas-

Art. 3° Si llegare a expropiar para las obras de los aeropuertos,

algtin predio que hubiere sido entregado a campesinos o
colonizadores por razones de Reforma Agraria, reasentamiento de
precaristas, liquidacion de formas precarias de tenencia de la 'tle-
rra o concesion de tierras baldias, los propietarios desposeidos
tendran preferencia para escoger otras tierras del Estado o expro-
piables de la misma zona, para que se les compense con tierras de
calidad y extensién 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, pe-
quefias o grandes, cultivos permanentes o semipermanentes, u
otras formas de empresa agropecuaria que suponen inversiones
notables, se deberad compensar a los titulares de los correspondien-
derechos, no sélo el valor de sus inversiones y del trabajo realizado
para dar mayor valor a sus propiedades, sino también por el luc:t"o
cesante y por los gastos del traslado de sus maquinarias y demas
implementos industriales, artesanales, etc.
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Art. 52 Si en los predios expropiados existieren ganados, se in-

demnizar4 al propietario por la pérdida que pueda sig-
nificarle 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 tendra derecho el propietario a exigir que
el Estado le compre los arboles y bosques a su precio real el mo-
mento de la expropiacion, o bien podra escoger la facultad de ex-
plotar el propietario por su cuenta los arboles y bosques, siempre
que se obligue a talarlos en un tiempo prudencial que se fijara de
comun acuerdo entre la autoridad y el propietario.

Art. 79 Si entre los propietarios cuyos fundos deban expropiarse

existieren algunos que carezcan de titulos de propiedad
debidamente registrados, se reconocera de todos modos la propie-
dad a base de la constancia de la posesién por el tiempo necesario
para adquirir por prescripcién, lo cual podrd probarse mediante
una informacién 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 transaccién con el Estado,
se requerira la anuencia de ambas partes litigantes.

Art. 9° Todas las autoridades que intervengan en las expropia-

ciones y en la planificacién o ejecucién de las obras de
los aeropuertos y sus anexos, cuidardn con especial responsabili-
dad y esmero de no causar perjuicio alguno a las fuentes de abas-
tecimiento de aguas para las poblaciones o para la agricultura, la
industria y la energia eléctrica; tampoco debera perjudicarse los
sistemas de desagiies y alcantarillados, de desecamiento de panta-
nos 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 sefiales del
Servicio Geografico Militar, para la triangulacién geodésica o para
otros fines, no podr an removerse dichos hitos o sefiales, sin el
permiso expreso del Director del Servicio Geografico Militar.

Si existen bienes de valor artistico especial, o de valor arqueo-
légico o histérico, deberd contarse con el dictamen previo del
Director de Patrimonio Artistico Nacional.
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Art. 109 Si se debe expropiar solamente una parte de un predio,

el propietario tendra 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. 119 Si los predios expropiados estuvieren arrendados o

dados en anticresis, se dara por terminados esos con-
tratos y se indemnizara eqqitativamente al prqpigta_rio por el lucpro
cesante, y a los arrendatarios o tenedores anticréditos, por la pér-
dida de su derecho adquirido.

Art. 129 Se considerard como casos especiales, y se resolvera

considerando las conveniencias del bien comun, el de
los predios destinados a escuelas, hospitales, obras de asister_lcia
social, servicios religiosos, comunitarios, sociales y otros semejan-
tes. En todos estos casos se procurard indemnizar generosamente
o dar la opcién para escoger otro u otros predios en los cuales se
pueda continuar la prestacién de semejantes servicios. Igual con-
sideracién se tendra con los predios de instituciones a dichos servi-
cios de interés publico, cultural, caritativo, asistencial, religioso,
deportivo o civico.

Art. 13° Si los propietarios de los predios expropiados estuvie-

ren 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 Con-
sejo Provincial, y si la deuda fuere al Fisco, se compensara lo
adeudado con la parte correspondiente del precio-

Art. 142 Si los predios estuvieren gravados con hipoteca, se can-
celaran dichos gravamenes pagando directamente al
acreedor lo adeudado.

Art. 15° Si existieren servidumbres y pudieren conservarse, sin

perjuicio de las obras y servicios ptblicos a instalarse,
se conservaran; pero si no fuere posible conservar las servidum-
bres, se compensara o indemnizara a los propietarios de los fundos
dominantes.

Art. 162 Si por efecto de las expropiaciones se debiere despe-

dir a trabajadores de los fundos, intervendra el Inspec-
tor del Trabajo para realizar la liquidacién de las indemnizaciones
que les corresponda a los trabajadores, las que deberan ser cu-
biertas por el Fisco.
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Art. 17% Si los precios estuvieren embargados, se depositara el
precio de la expropiacién a érdenes del Juez que conoz-
ca de la causa.

Art. 182 Si existieren mieces pendientes, se indemnizard por

su valor al propietario de ellas, o, si fuere posible, se.

le dard un tiempo prudencial para recogerlas, siempre que no de::
more la ejecucion de las obras de infraestructura. 1=

&4

A

Art. 199 La expropiaciéon de cada fundo debera ser dispuesta.

por Acuerdo del Ministro de Defensa Nacional, que "~

tomara en cuenta todas las circunstancias de cada predio y dispon-
dra la equitativa indemnizacién ajustandose a las disposiciones
legales y principalmente a este Decreto.

Art. 202 El Acuerdo mencionado en el art. anterior, se notificé
al propietario en la forma prevista en el Cédigo de Pro-
cedimiento Civil para la citacién de las demandas.

Art. 21° El propietario no podra oponerse por ningun motivo a

la expropiacién, pero podra, dentro del término de 8
dias, hacer observaciones sobre el precio o el monto de las indem-
nizaciones que crea tener derecho a recibir.

Art. 22.9 Si las observaciones del propietario fueren rechaza-

das, o si dentro de quince dias de presentadas no tuvie-
re notificacién de ninguna resolucién al respecto, podra presentar
ante el Tribunal de lo Contencioso Administrativo su reclamacién,
y éste Tribunal resolveré con la mayor celeridad el asunto. No se
suspenderd por ninguna razén la ejecuciéon de las obras publicas.

Art. 23° En los correspondientes Acuerdos Ministeriales se orde-

nara la inmediata factura de un acta, con la interven-
cion del propietario y de los funcionarios que juzgue oportuno,
sobre el estado del predio al momento de dictarse el Acuerdo. Si
el propietario se resistiere, se levantara el acta sin su intervencioén.

Art. 24. Levantada el acta mencionada en el art. anterior, el

propietario asume de pleno derecho las responsabilida-
des de un depositario de bienes ajenos. Esté, pues, obligado a con-
servar con diligencia la propiedad, evitando todo dafio, en cuanto
de él dependa.

Art. 25° Los Acuerdos de expropiacién concreta de cada fundo

dispondran los plazos razonables dentro de los cuales se
deba presentar los titulos de propiedad, planos si existen, y demés
instrumentos juridicos necesarios.
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Art. 262 Se sefialardn igualmente en los mencionados Acuerdos,

los plazos para talar bosques, transplantar arboles des-
mantelar 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 pre-
sentar sus acciones en la forma prevista en los arts. 21 y 22 de este

Decreto.

Art. 279 Las transferencias de dominio, cancelaciones de gravéa-

menes y otros actos o contratos a que diere lugar la apli-
cac:ﬁn de este Decreto estaran totalmente exonerados de todo
impuesto, tasa o contribucion.

Art. 28 La congelacion de precios a que se refiere el Art. 3 del

Decreto 35, se entendera que se producirad a partir de la
fecha de la promulgacién del Decreto que determine el emplaza-
miento de los aeropuertos Simén Bolivar y Mariscal Sucre, y se
referira exclusivamente a las zonas que precisamente se delimiten
en tal decreto.

Art. 29° La congelacién 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 negociacién de las propiedades en esa zona, a
los precios que convengan entre las partes. Congelados los precios,
los impuestos se pagaran seguin dichos precios congelados, pero si
se venden las propiedades a mayor valor, se cobrard el impuesto
de plusvalia y los impuestos prediales segin el valor real de la
compraventa.

Art. 30° Si durante el tiempo de la congelacién de precios el

Estado u otra entidad publica procediere a expropiar
los predios de la zona congelada, se procedera a la fijacién del pre-
cio y de las indemnizaciones como se dispone en este Decreto, es
decir, considerando todas las circunstancias, aumentos y disminu-
ciones, indemnizaciones por perjuicios, ete., tomando el precio con-
1:geélado Unicamente como una base para ese célculo justo y equi-
ativo.

Art. 312 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 Mu-
mmpal de Régimen Provincial, de Reforma Agrana y demés leyes
de la Reptblica, en cuanto fueren aplicables.
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Art. 329 Encarguense de la ejecucién de este Decreto los sefiores
Ministros de Gobierno, Defensa Nacional y Finanzas.

Dado en Quito......
21. Conclusiones y resumen.

El Decreto 35 tiene una alta finalidad: la de permitir la ejecu-
cién de importantisimas obras publicas como lo son los aeropuer-
tos internacionales de Quito y Guayaquil. El Decreto se propone
facilitar la ejecucion de estos trabajos, satisfaciendo ademaés las
exigencias de la justicia, la equidad, y evitando que las obras de
infraestructura produzcan un enriquecimiento sin causa a favor de
unos cuantos propietarios.

Pero, al pretender estos nobles ideales, el Decreto —suma-
mente conciso—, no ha considerado una serie de situaciones espe-
ciales que deberian considerarse: casos de campesinos reasentados
por la Reforma Agraria, casos de propietarios que han hecho cuan-
tiosas inversiones en sus predios o han gastado toda su vida en me-
jorarlos, ete. El Decreto, debe, pues, ser ampliado o reglamentado
para resolver con justicia todos los casos.

Por otra parte, hay cierta contradicciéon entre los articulos del
Decreto 35, que origina la posibilidad de varias interpretaciones
contradictorias. Entre esas diversas interpretaciones, obviamente,
hay que preferir aquellas que mejor se compaginen con los prin-
cipios de equidad, con la Constitucion de la Republica entendida
conforme al Plan y Filosofia de Gobierno de las Fuerzas Arma-
das, y con las demés leyes de la Republica,

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

No se respetaria los derechos adquiridos si se desconociera
el derecho a la indemnizacién por las mejoras, los cultivos, bos-
ques, edificaciones, etc., aunque tales mejoras, arboles, ete., no es-
tén constando en el dltimo avalio catastral. En todos estos casos
se impone la actualizacion del avaltio, de otro modo se cometeria
una tremenda injusticia.

Tampoco habria equidad si se pagara a los propietarios sim-
plemente el avaliio catastral anterior, mas el monto de las mejoras
introducidas por él con posterioridad, porque al proceder asi, se
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estarfa desconociendo que la moneda se desvaloriza, que las pro-
piedades 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 infraestruc-
tura.

Unicamente no debe aumentar el precio de las tierras por los
efectos directos de las obras de infraestructura, pero todos los de-
mas 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
avalios catastrales en el caso de un agricultor que haya comprado
su finca hace muchos afos y que la ha conservado dedicidndose a
su cultivo, sera casi siempre, inferior al avalto de otra propiedad,
similar o parecida, pero comprada méis 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 productividades, y, de ser
posible, de la misma zona o de zonas parecidas, a igual distancia
de la Capital, con caminos semejantes, etec.

4 Up caso muy especial que merece asi mismo reglamentacién
minuciosa consiste en las pequefias parcelas, que normalmente
tienen més bien finalidad de vivienda. Se debe actuar en tales
casos con la mayor consideracién hacia los propietarios, ya que se
les exige un sacrificio al pedirles salir de sus casas, aunque sean
Inuy pobres, y quizd precisamente con mayor razén cuando sean
extremadamente pobres. Convendria considerar en tales casos la
posibilidad de expropiar conviniendo con el propietario en una
permuta: entregdndole otra casa de mejores condiciones. Se con-
tribuiria asi a solucionar el problema de la vivienda.

; En otros casos, se podria también convenir con los propieta-
rios expropiados la compensacién de sus tierras por otras de igua-
les condiciones. Si no resulta posible esa negociacién, por lo me-
nos debe indemnizarse al propietario en forma tal que, con el
tiempo, pueda llegar a adquirir tierras similares a las perdidas y
desarrolladas en ellas la agricultura, la ganaderia, la industria ete.
en condiciones analogas. '
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Las disposiciones de las Leyes de Reforma Agraria, de Tierras
Baldias, de Régimen Municipal, Provincial y otras, deben ser teni-
das en cuenta para interpretar el Decreto 35 de forma orgénica,
de modo que no sea un elemento extrafio, de caracter excepcional
dentro de la legislacion nacional. En todas esas leyes se conside-
ran diversos aspectos de equidad y justicia que benefician por
igual al Estado y al propietario, y que no se deben dejar de lado.
Se analizan detalladamente esos aspectos en los puntos anteriores
y se concretan en las dispociones del proyecto de Reglamento.

Tampoco se puede prescidir 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 reco-
nocido 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 legis-
lativos, 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 mul-
tiples factores que influyen en el valor de la propiedad. No cabe
que en estos casos importantisimos de Quito y Guayaquil, se aban-
done esa linea de cordura y ponderacién, sino que se la debe se-
guir. Todo esto se puede lograr con una buena reglamentacién 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 multiples problemas que presenta y
facilitar asi la pronta realizacién de estas importantisimas obras de
infraestructura en que se halla empefiado.



CONCEPTO BREVISIMO SOBRE LA EXPROPIACION

No pretenden estas notas abarcar un estudio exhaustivo sobre
la expropiacién, ni sobre todos los aspectos criticos que deline6 el
colega Dr. Juan Larrea Holguin en torno al decreto 035 de 1977 ex-
pedido por el Gobierno Revolucionario Nacionalista de la Hermana
Reptiblica del Ecuador, cuanto que dar unas muy ligeras ideas so-
bre tan importante topico de indiscutible relievancia en la época
actual y sin dejar de lado el intento de hacer unas breves disquisi-
ciones juridicas relativas al trabajo del comentarista y al decreto
mismo que fue objeto de su atencién.

Entrando en materia, se tiene que la expropiacion forzosa es
una institucién del Derecho Piblico mediante la cual el Estado ejer-
ce un poder juridico consagrado, generalmente, en todas las cons-
tituciones del mundo, para obtener que un bien sea transferido del
patrimonio del expropiado para destinarlo a otro y por causa pu-
blica, previa indemnizacion.

En la antigiiedad han visto los autores del Derecho Adminis-
trativo indicios muy seguros de la existencia de la expropiacién asi
el vocablo no hubiere sido utilizado. Miguel Marienhoff, por ejemplo,
recoge como vestigios de este instituto los siguientes: “En el libro
19 de Samuel, entre los derechos del rey, se dice: “Asi mismo to-
mara vuestras tierras, vuestras vifias y vuestros buenos olivares, y
Jos dard a sus siervos” (capitulo 89, versiculo 14). En el libro 29 de
Samuel, capitulo 24, versiculos 21 a 25, el rey requiere la propiedad
de los particulares para levantar un altar a Dios, con el objeto de
que cese la plaga o mortandad en el pueblo; pero aclara que tal
entrega de la propiedad serd mediante pago de precio, “porque no
ofreceré a Jehova mi Dios holocaustos por nada”. En el libro del
profeta Ezequiel, con referencia al reparto de la tierra, después de
establecer qué parte de ésta le corresponderd al Principe, se agre-
ga: :"“Esta tierra tendrd por posesién en Israel, y nunca mas mis
principes oprimirdn a mi pueblo: y dardn la tierra a la casa de
Israel por sus tribus”; y luego dice: “Asi ha dicho el sefior Jehova:
Basteos Oh principes de Israel: dejad la violencia y la rapifia: ha-
ced juicio y justicia; quitad vuestras imposiciones de sobre mi pue-
blo, dice el sefior Jehovad” (capitulo 45, versiculos 8 y 9).”.

También en el Derecho Romano, aunque no hubiera sido es-
tablecida la expropiacién como institucién de tratamiento especifi-
co y de consideracién concreta, se encuentran manifestaciones razo-
nables de antecedentes que bien pudieran vislumbrar su nacimien-

to: Instituta, Libro 19, titulo 8, parrafo 2°, quien maltratase a sus
esclavos estaba obligado a venderlos porque ‘“‘conviene a la Rept-
blica que nadie use mal de sus bienes. Asi mismo lo pregona el Di-
gesto en el libro 19, titulo 62, ley 2, seglin el mismo autor citado.

En el Derecho Espafiol y concretamente en la ley de Partidas,
se establecié un principio general y abstracto relativo a la expro-
piacién autorizada por utilidad publica y mediante resarcimiento.

La Declaracién de los derechos del hombre y del ciudadano
habla de la inviolabilidad de la propiedad privada, pero al mismo
tiempo no descarta la expropiacién “por causa de necesidad publi-
ca, legalmente acreditada, y bajo condicion de una justa y previa

indemnizacién”.

En Francia se reconocia esa inviolabilidad desde la Constitu-
cién de 1791, pero se admitia la expropiaciéon forzosa por causa de
utilidad publica con indemnizacién.

Se dice que la primera ley dictada en Francia sobre el particu-
lar fue la del 16 de septiembre de 1807 que atribuy6 a las autorida-
des administrativas la facultad de declarar la utilidad ptblica para
las obras, pronunciar la expropiacién y fijar la indemnizacion.

Dejado el aspecto meramente histérico en el Derecho compara-
do, es oportuno relievar que la expropiacién es una tipica institu-
cién del Derecho Publico que se concreta en un acto por el cual el
Estado priva a una persona del dominio de un bien determinado
con fines de utilidad pudblica o interés social calificados por la ley y
mediante una justa y previa indemnizaciéon. Incuestionablemente
la expropiacién forzosa constituye un verdadero privilegio de la ad-
ministracién en aras del interés social o colectivo.

Dentro de este brevisimo esquema conceptual estd disefiado el
decreto 35 del 15 de enero de 1975, expedido por el Presidente de
la Reptblica del Ecuador.

En el Derecho Colombiano, el inciso 32 del articulo 30 de la
Constitucién Nacional expresa que ‘“por motives de utilidad publi-
ca o de interés social definidos por el legislador, podrd haber expro-
piacién, mediante sentencia judicial de indemnizacién previa”.

En el derecho comparado se observa que la filosoffa juridica
del art. 30 en el inciso transcrito de la Constitucion de Colombia,
ofrece una estructura de similar tratamiento en legislaciones fora-
neas tanto americanas como europeas, pues en unas y otras, para
que la expropiacién pueda realizarse, es menester estos requisitos:
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1. Que previamente una ley califique la obra que se requiere
como de utilidad publica o interés social. Asi, por ejemplo, en Co-
lombia la ley 45 de 1944 definié los motivos de la utilidad pdbli-
ca o interés social en la adquisicién de terrenos para aerddromos
comerciales.

Quiere decir lo anterior que es requisito indispensable para la
procedibilidad de la expropiaciéon que haya previa calificacion legal.
O sea que, la competencia exclusiva de la declaratoria que formula
el Estado, le estd asignada exclusivamente al érgano legislativo tal
como ocurre en Argentina, en Uruguay, Espafia, Colombia y otros
paises. Y es que se ha entendido que nadie mejor que los propios
representantes del pueblo, son los llamados a determinar cuando
existe y cuando debe satisfacerse una declaratoria de utilidad comun.

No quiere significar lo anterior que esa prerrogativa del Con-
greso sea absoluta e ilimitada pues la concepcién misma de la uti-
lidad ptblica, como base de la expropiacién, restringe la misma
actividad del Congreso. De alli que bien puede decirse que cuando
el Congreso extralimita sus atribuciones disponiendo una expro-
piacién que no corresponda justamente al concepto de utilidad pi-
blica, el ciudadano lesionado pueda recurrir ante la justicia para
impugnar dicho acto de inconstitucional.

Es de importancia clarificar que la utilidad ptiblica que sirve
de base y causa a la expropiacién no siempre en todos los paises
le compete declararla al legislativo, pues fuera del sistema que se
adopta en los paises mentados precedentemente, existe el que fa-
culta al érgano ejecutivo para tomar tal determinacién conforme
sucede en Francia, segiin lo expresa Laubadére y finalmente, el sis-
tema mixto impera en Italia segiin lo expresa Alessi.

2° Que exista intervencién de la Rama Ejecutiva o sea que
la ley general, abstracta e impersonal que normalmente dicta el
Congreso, es la que se aplica al caso concreto por las autoridades
administrativas, diciendo cudl bien o bienes se expropian por los
motivos de utilidad puablica o interés social. El Ejecutivo, al reque-
rir ejecutar una obra calificada por la ley como de utilidad ptblica
o de interés social, dicta una resolucién administrativa en que decreta
la expropiacidn.

3% Se requiere, igualmente, sentencia judicial cuando no ha
mediado el arreglo directo entre la autoridad administrativa y el par-
ticular que va a afectarse con la medida del desapropio.

Aparte de lo anterior, es entendido que debe existir una pre-
via indemnizacién.

346

Los esquemas precedentes se cumplen en el caso del decreto
35 del Gobierno del Ecuador, siempre y cuando el Decreto aludido
hubiere sido expedido como decreto auténomo encuadrado dentro de
una especifica atribucién que le hubiere conferido la Constitucién
Nacional, porque, como ya se dijo, regularmente es la ley y no el
ejecutivo el que puede determinar una obra concreta como de uti-
lidad ptiblica o de interés social, tal como quedé dicho atras. Y éste
en verdad es un aspecto de especial relievancia sobre el cual sélo
es posible un diagnéstico juridico certero teniendo presente el estu-
dioso el severo marco de la Constitucién del Ecuador. Sélo asi, se
repite, es viable un pronunciamiento juridico sobre la cons‘gitucu.::-
nalidad del decreto 35 expedido por el “Gobierno Revolucionario
Nacionalista”, locucién que se emplea en el segundo de los conside-
randos del texto aludido.
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