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I. NOCIONES GENERALES
A. CONCEPTO.

1. No es de hoy la preocupacién por la excesiva parcelacién
de la propiedad agraria. Ni tampoco los intentos de solucién, me-
diante la intervencién del Estado. El Instituto de Estudios Agro-
sociales, en una interesante Memoria, ha tratado de resumir «los
timidos, - intermitentes y malogrados intentos realizados por dis-
tintos Gobiernos de la Nacidn», sefialando entre ellos: la Ley de
11 de julio de 1866, inspirada en la célebre Memoria de Caba-
llero sobre el fomento de la poblacién rural (premiada por la Aca-
demia de Ciencias Morales y Politicas de Madrid en 1863) y en
informe que sobre tal trabajo dictaminé la Sociedad Econdmica
Matritense a instancia de la Direccién General de .Agricultura; la
Ley de 3 de junio de 1868, que refundi6 la anterior y las de ene-
ro y mayo de 1845, julio de 1849 y noviembre de 1855; varios
preceptos aislados del Cédigo civil, y, aparte de otros intentos, el
proyecto de Ley formado por la Comisién creada por Real De-
creto de 22 de marzo de 1goy {1), al que se ha referido reciente-
mente Lépez Rodo, calificAndole de proyecto de Ley de concentra-
cién parcelaria, que trataba de instaurar la indivisibilidad de las
fincas risticas y explotaciones agricolas de la tierra, acometiendo

(1) Instituto de Estudios Agro-Sociales, El parcelamiento de la propiedad
vistica en Espafia, Madrid, 1952, pigs. 53 y ss.
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al propio tiempo la concentracién de los cultivos mediante per-
mutas y ventas forzosas (2).

2. Tampoco es exclusivamente nacional esta preocupacion por
la excesiva parcelacién de la propiedad agraria. Muchos son los
Estados cuyos gobiernos se han lanzado a la redistribucién del
suelo para acabar con la excesiva divisién de la propiedad rdsti-
ca. Y hemos de reconocer que, en muchos de ellos, la operacién
ha sido coronada por el éxito. A titulo de ejemplo, y por citar
un caso préximo, seflalaremos la reforma que se estd realizando
en Francia (3).

3. Ahora bien, los caminos seguidos para resolver el pro-
blema han sido muy diversos. Las modalidades que adopta la in-
tervencién estatal, varfan extraordinariamente, segin el pais de
que se trate. De aqui que al definir la «conceniracién parcelaria»
haya que hacerlo con referencia a un Derecho positivo concreto, si
no queremos ofrecer una definicién inservible por su extraordinaria
ambigiiedad. Por ello, al definir la «concentracién parcelarian
dentro del Derecho espafiol, nos referimos a la institucién tal y
como se regula en la reciente Ley de 20 de diciembre de 1952.
Esto supuesto, creemos puede definirse como aquella funcién ad-
ministrativa por la que se reorganisa la propiedad ristica de una
zona, asignando a cada propielario una porcibn de lerrenos equi-
valente en extensién a otros de que se le priva, pero en mejores
condiciones para su cultivo, mediante las oporiunas compensacio-
nes por la diferente clase de lierras.

B. NATURALEZA JURIDICA.
1. La concentracién parcelaria cs una funcidn adminisirativa

a) El conjunto de operaciones en que se concreta la concen-
tracién parcelaria son el desarrollo de una funcién administrativa,
en cuanto que consisten en la actividad de entidades publicas para
la satisfaccién de una necesidad pdblica. La necesidad piblica
que se quiere satisfacer consiste en resolver el problema de la ex-
cesiva parcelacidn de la propiedad agraria. Ahora bien, la excesiva
parcelacién puede consistir: o en la divisién extremada de la pro-
piedad, por la cual ésta asume proporciones minimas, o en la dis-
persién en fracciones separadas de terreno que constituyen una
sola explotacién {4). Tanto en uno como en otro caso, es intere-

(2) Lorez Rooo. La propicdad agroria en Colmeiro y en el Dcrecho mo
derno, en Esitudios en honor de Colmeiro, Universidad de Santiago. 1952, pa.
gina 139.

(3) Un resumen de la misma, en BaLLarix, Aspectos del Derecho adminis-
irativo agrario en Fromcia. El «remembrements o conceniracion parcelaria, en
«Revista de Administracion Pudblica», nam. 2. pag:. 257 ¥ ss.

(4) Ya en.1930, desde ia «Revista. General de Legislacién y Jurisprudencias,
TassiNamI, en un trabajo titulade La rcconstruccion de la unidad fumdiarias, dis



La concéntracién parcelaria 135

sante acabar con las minisculas parcelas, siempre que no tengan
la extensién de la «unidad minima de cultivo». Sin embargo, la
reciente ley espafiola sobre concentracién parcelaria Unicamente
aborda la solucién del segundo de los problemas, como se des-
prende del parrafo quinto de su predmbulo (5), pese a la generali-
dad que parecen tener las declaraciones que se contienen en los pé-
rrafos primero, segundo y cuarto (6).

b) Para la satisfaccién de esta necesidad publica—como para
la satisfaccidén de cualquiera otra—podian haberse adoptado varios
caminos. La Administracién podia haber intentado la solucién a
través de medidas de policia—Ilimitando la actividad de los par-
ticulares—, a través de medidas de fomento—estimulando la acti-

tinguia ambos aspectos. Cfr. T. CLVI, pag. 497. Y recientemente, el Instituto
de Estudios Agro-Socfales, en la Memoria antes citada, recogiendo la opinion
de TcHERKINSKY, Le¢ probldme duw remembrement des terres en Europe (publi-
cado en «Revue Internacionale d’Agricultures, marzo, 1942), afirma: «El fend
meno de la parcelacion de la tierra puede, en el sentido estricto de la palabra
presentar dos aspectos diferentes: bien el de una divisién de la superficie agri-
cola, en un gran nimero de explotaciones de dimensiones excesivamente redu-
cidas, o bien, el de una diseminacion de las pequefias parcelas que en mayor o
menor namero constituyen una sola explotacidons. Y al primer concepto «se
designa con ¢l nombre de minifundio y al segundo con el nombre de parcela
mientos. Cfr. Memoria cit., pag. is.

(5) «Aunque por ser manifiesta Ia utilidad publica que entrafia la labor de
concentraciéon parcelaria hubiera podido operarse, con plena justificacién, a tra-
vés de medidas expropiatorias, se prescinde del uso integral de éstas, toda vez
que, lejos de privarse a nadie de su dominio satisfaciéndole una indemnizacién
en numerario, se respeta plenamente el derecho de los propietarios de las parce-
las diseminadas, ya que la sustitucion de éstas solo implica una subrogacion real
en beneficio de aquéllos, en cuanto reciben otras de analogo valor y de condi-
ciones mas f{avorables y econdmicas para su cultivo. Por otra parte, aungue la
-concentracion parcelaria tiene un matiz preeminentemente econdémico, se logra
con ella de modo indirecto una importante finalidad social al permitir el incre.
mento de la produccién agricola., una elevacién del nivel de vida de los culti.
vadoress.

Sin embargo, aun fuera del ambito de la ley, se prevé Ja posibilidad de que
se aborde el otro aspecto del problema de la excesiva parcelacion de la propiedad
rustica, encomendandose tal mision al Instituto Nacional de Colonizacién. Dicho
mfo quinto del preambulo, afiade: wxAhora bien: cuando por determinadas
clrcunstaglcnas el problema social existente en una zona habria de quedar sin re-
solver ain realizada la concentracién, la Ley, dando cumplimiento prictico al
principio que constituye la preocupacion constante del Régimen, evita que esto
ocurra al disponer que por medio del Instituto Nacional de Colonizacién se
adquieran tierras suficientes para aumentar la propiedad de los pequeiios agri-
-cn_xltores y constituir patrimonios familiares indivisibles e inembargables, ten-
dxendo'asl a poner fin, de modo definitivo, a los problemas social y econdémico
de la tierras. :

_(6) Sin embargo, ya el parrafo primero demuestra cual es la finalidad de 1a
misma, al decir: «Entre los problemas que tiene planteados la agricultura espa-
fiola, destaca por sm extraordinaria importancia aquel que se deriva del intenso
parcelamiento que Suﬁq gran parte de] territorio nacional. E] estado actual de
muchas de las_explotaciones agricolas constituidas por numerosas y miniisculas
p?r_oelas diseminadas y repartidas por los cuatro extremos de un término mu-
wmicipal, da lugar a que sus rendimientos sean antieconémicos a la par que ori-

gina m_:torios obsticulos para el desarrollo v modernizacién de la agricultu-
a2 patnas.
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vidad libre de los particulares—o a través del servicio publico—lle-
vandose a cabo por la propia Administracién la satisfaccidén de la
necesidad publica (7)—. Pues bien, de estos tres caminos, la Ley de
20 de dicienibre de 1952 ha escogido el dltimo. La concentracién
parcelaria se realiza por la propia Administracién; constituye, por
tanto, un servicio publico. Pero no se desprecian otros medios,
como lo demuestra la limitacién que se contiene en el articulo g.°,
la cual, desde el punto de vista civil, es una prohibicién de dis-
poner, y desde el punto de vista administrativo una medida de
policia.

c) Para llevar a cabo este servicio piblico se podia haber acu-
dido al medio juridico de la expropiacién forzosa; pero la ley
ha prescindido del «uso integraln—son palabras de su predmbu-
lo—de las medidas expropiatorias. Es inexacto afirmar—como pa-
rece hacer algtn autor (8)—que la concentracién parcelaria consti-
tuye una expropiacién forzosa. No negamos que juridicamente los
resultados de la concentracidén sen muy parecidos a los de la ex-
propiacidn, si bien con una diferencia: que el expropiado en vez
de recibir el «justo precion en metdlico, lo recibiria en especie
—una parcela equivalente al conjunto de aquellas que se le «ex-
propiaronn—. Sin embargo, la concentracién no puede ser concep-
tuada como una expropiacién en ningin caso, por la sencilla y
elemental razdén que la expropiacidn—aunque se aceptase este me-
dio por el legislador—mno seria més que un medio juridico que
podria utilizar la Administracién; pero la concentracién implica
una serie de operaciones de las que la expropiacidn no seria mds
que una faceta. Concentracién parcelaria y expropiacién son ins-
tituciones que se mueven en dos planos distintos: la concentracién
es una funcién administrativa; la expropiacidon no es méds que un
medio juridico para llevar a cabo esta u otras funciones adminis-
trativas.

2. Es unq de las medidas adoptadas para la reorganizacién de la
propiedad riistica.

Es decir, la concentracién parcelaria es una de las funciones a
través de las cuales se pretende realizar la reforma agraria de Es-
pafia. Las otras funciones con la misma finalidad son la coloniza-
cién y la parcelacién. Para tener una idea clara de la que ahora se
estudia nos interesa recordar—a efectos comparativos—los concep-
tos de las otras dos:

a) La rolomizacidn, en su sentido estricto, consiste en las ope-
raciones de «estudio y ejecucién de las obras y mejoras que exija
o aconseje el aumento de la productividad de la explotaciones o

(7) Sobre los distintos modos de accién de la Administracién pdbli-
ca, vid.,, Jorpaxa pE Pozas, Ensayo de una tzoriz del fomento en el Derecho
adymnisirativo, en «Revista de Estudios Politicoss, nim 48, pags. 41 y ss.

(8) ScHMERBER. Le remembrement reral, 1948,
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el perfeccionamiento de las condiciones de vida de los colonos» (ar-
ticulo 1.°, pérrafo tercero, O. 30 mayo 1945).

En ocasiones, las operaciones de colonizacién se realizan con
las de parcelacién—v. gr., colonizacién en zonas regables (9)—y
en otras se realizan las operaciones de colonizacidn sin llevar ane-
jas las de parcelacién—un ejemplo lo tenemos en las colonizaciones
de interés local {10)}—.

b) La parcelacién consiste en «cuantos estudios y trabajos son
precisos para la instalacién de los colonos en las unidades de ex-
plotacién establecidas, la ordenacién de las mismas y su entrega
en propiedad a quienes las explotan, una vez cumplidos los re-
quisitos y condiciones necesarios» ((art. 1.°, parrafo segundo, O. 30
de mayo de 1945) {11). Por consiguiente, la parcelacién es una
funcién con la que se pretende resolver el problema del latifundio,
dividiéndole en parcelas que sirvan de base para una explotacidn
familiar (12).

c) Pues bien, asi como la parcelacién viene a resolver el pro-
blema del latifundio, la concentracién viene a resolver el problema
de la pequefia propiedad. En vez de parcelar, concentra; en vez
de dividir la propiedad, la agrupa. Ambas funciones tratan de
llegar a la constitucién de parcelas que constituyan unidades mi-
nimas de cultivo, si bien para perseguir esta finalidad siguen ca-
minos distintos {13).

De esta enumeracién de las funciones a través de las cuales se
realiza la reforma agraria en Espaifia, se desprende claramente que
si quisiéramos catalogarla ‘entre los tipos de reforma agraria que
se han dado, habriamos de incluirla en aquel en que la reforma
tiene cardcter juridico y técnico-econdmico a la vez (14), ya que la

{9) Y también se ha previsto la realizacion de la concentracion arménica-
mente con las otras operaciones en la Ley de colonizacion en zonas regables
de 21 de abril de 1949. lo que le ha permitido afirmar a [.6rez Robo que antes
de Ia Ley de 20 de diciembre de 1952 existia una concentraciéon parcelaria en
Espaiia. Cfr.. ob. cit., pags. 151 y s.

(10) Sobre la funcion colcnizadora en general, Cfr. mi trabajo Colonizacion
interior, en «Nueva Fnciclopedia Juridica, Seix» y sobre la colonizacién en
zonas regables, mi trabajo con este titulo, publicado en la «Revista de Estudios
Politicos». nam. 48, pags. 154 v ss.

(11) En este sentido, en mi trabajo Colonézacidn interior, cit., siguiendo la
misma direccion CeERRILLO MEeXNDIETA. en Derecho agrario, Bosch, Barcelo-
na, 1952, pag. 200, que transcribe dicho parrafo segundo del art. 1.2 de la O. de
30 de mayo de 1945 con el mismo error que existe en mi trabajo, en el que
hablo de la «instalacion de los colonos en' las medidas de explotacions cuan-
do en realidad se trata de «instalacion de los colonos en las wnidades...»

(12) La explotacion familiar es preocupacion constante de la politica agra-
ria del nuevo Estado espafiol, Cfr. el texto de los discursos pronunciados en
las Cortes por Lamo pE Esprixosa ¥y Navarro RuBio, en «Revista de Estudios
Agro-Socialess, nim. 1, oct.-dic., 1952, pigs. 75 ¥ ss.

(13) Sobre la proyeccion en la realidad de una politica agraria que parte de
las «unidades minimas de cultivo» o «de las fincas tipos. vid. lo que se dice
despnés : Apartado IV, B).

(14) La reforma agraria se ha intentado er casi todos los paises, empezando
a tener una difusién extraordinaria la idea a raiz de la guerra de 1014-18, Como
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reforma pretende no sélo la reorganizacidn de la propiedad dis.
tribuyendo de modo adecuado las tierras—lo que se realiza funda-
mentalmente a través de la parcelacion—, sino que pretende tam-
bién la transformacién del terreno con objeto de mejorar las con-
diciones de productividad-—lo que se realiza a través de la coloni-
zacidn en sentido estricto, principalmente—(13). Este doble aspecto
de la actividad reformista debe ser elogiado, pues, indudablemente,
una reforma agraria de cardcter exclusivamente juridico es insufi-
ciente ; precisamente por esto se censurd la reforma agraria inten-
tada por la segunda Repiblica, y se ha considerado prudente la
actitud seguida por el nuevo Estado espafiol, al iniciar una nueva
corriente con la que—como ha dicho Montero y G. de Valdi-
via (16)—se ha venido a restaurar, con nuevas caracteristicas y
posibilidades, una institucién de viejas raices que parecian haberse
secado después del pequefio brote que nuestro siglo conocié con
el nombre de «colonizacién y repoblacién interior».

Ahora bien, si una reforma de tipo exclusivamente juridico es
insuficiente, una reforma de tipo exclusivamente técnico-econémico
tampoco bastarfa por si para resolver el problema de la tierra en
Espafia. Por ello, es necesario llamar la atencién acerca de la ne-
cesidad de la redistribucién mds justa del suelo espafiol con toda
urgencia. Y no ha de afectarnos el que, cuando se proclame esta
urgente necesidad, se nos llame demagogos. Al fin y al cabo el
vocablo ha sido empleado por los espiritus conservadores para de-
nunciar cualquier intento—por justisimo que fuese—que tratara de

afirmaba WAUTERS, en una interesante obra sobre La reforma agraria en Europa
(traduccion de J. Buexo. Madrid, 1931, pags. 10 y ss.), «catorce grandes paises
europeos han aplicado una reforma agraria radical, ya por via legal, ya por la
fuerza. En suma, la reforma agraria interesa al 36 por ioo de la poblacion
europea, sin contar con los rusos. El 28 por 1oo de la superficie total de Euro-
pa, ha sido afectada por ellas. Sobre el problema, entre la bibliografia mas re-
ciente, vid., Mepici, L'Agricoltura ¢ la rcforma agraria, Milan, 1947, y entre
nosotros, el sugestivo intento de clasificar los distintos provectos de reforma
llevado a cabo por GoMmez Avav, en La reforma verde, en «Revista de Es
tudios Agro-Sociales», niim, 1, piags. ¢ v ss. De los distintos tipos que pueden
darse, sefalamos dos fundameniales—con las consiguientes variantes que pue
den darse en cada uno—, segun predomine ¢l aspecto técnico o juridico. Sobre
los criterios directores de una reforma agraria, vid. las interesantes considera-
-ctones de MuarTix-Sixcrez JULiA, en Lag reforma agraria italiang y la futuri
reforma espaiiola, Madrid, 1927, pags. 201 y ss., Editorial Voluntad, S. A.

(15) La mayor parte de las reformas realizadas en Europa después de ‘'a
guerra de 1914, tenian un caricter predominantemente juridico. «Estas refor
mas—afirma BALLARIN—se actian mediante trausformaciones juridicas mis que
cconémicas o técnicas en general. Al legislador le basta cambiar el estatuto
juridico de la propiedad para que el progreso técnico v social se realice, como
consecuencia del paso a una organizacion mis cercana de la que expresa el
slogon la tierra para el que la trabajas. En La reforma agraria en Italia, «Revis.
1a de Administraciéon Publicas, nim. 3. pag. 306. Una de las mas sugestivas
reformas realizadas en aquella época fué la checoslovaca, sobre la que puede
verse el trabajo de WiBEN, Lg reforma agraria em Checosiovaguis, en lengua
<spafiola, trad. de F. Carrirro, Madrid, 1923

(16) En Modernas orientaciones de la colonizacidn agraria en Espofia, «Anua.
aio de Derecho Civils, tomo II, fasc. ITI (1049), pags. 1.050 v ss.



La concentracién parcelariu {39

acabar con la terrible e injusta situacién de las masas campesinas
espafiolas, de andloga manera a como el vocablo «reaccionario»
ha sido empleado para designar cualquier actitud disconforme con
la reforma, aun cuando se basara en la més prudente medida (17).

Es indudable que la concentracién parcelaria es urgente—como
vamos a ver a continuacién, al estudiar su fundamento—, pero
existen otros problemas, cuya solucién es, por lo menos, tan ut-
gente como el que ella pretende resolver (13).

3. Finalidad especifica.

@) De lo que se acaba de exponer se desprende que la finali-
dad especifica que la «concentracién parcelarian persigue es la de
asignar a cada propietario de la zona a que afecte, una porcién de
terreno equivalente en extensién a otros de que se le priva. Con-
cretamente, en el articulo 4.° de la Ley se sefialan como finalidades
de esta funcién administrativa :

a’) Asignar a cada propietario en coto redondo o, si esto no
fuese posible, en un reducido nimero de parcelas, una superficie
equivalente en clase de tierra y cultivo a las que anteriormente po-
sefa. No podrd atribuirse a los propietarios de superficies superio-
res a la de la unidad minima de cultivo, parcelas que no alcancen
la extensién sefialada para ésta; precepto sobre el que volveremos
después.

(17) No debe olvidarse este hecho. De aqui que no nos parezca acertada
la afirmacion que se contiene en el parrafo tercero del preimbulo de Ja Ley de
20 de diciembre de 1952. «La magnitud de otro problema—dice—de distribucion
de la propiedad ristica, el de la gran propiedad absentista, que por su caricter
preferentemente social, mas que econdémico, técnico, ha pasado a formar parte
de los programas de todos los partidos politicos y ha sido, por tanto, presa fa-
cil de la demagogia, no ha dejado vislumbrar las ventajas de todo orden que
podria alcanzarse mediante una inteligente politica de mejoramiento de las ex-
plotaciones agricolas fragmentadas». La preocupacion por el problema de l'a
fragmentacion de !a prcpiedad y en general por la reforma de caricter técnic.
economico, no debe ocultar la importancia del otro problema social, mucho mas
importante.

(18) Como afirmaba Jost Antonio Primo DE Rivera, «la Reforma agraria
es algo mas extenso que ir a la parcelacién, a la division de-los latifundios, a
la agregacion de los minifundios. La Reforma agraria es una cosa mucho mas
grande, mucho mas ambiciosa, mucho mas completa; es una empresa atayente
y magnifica que probablemente sélo se puede realizar en coyunturas revolucio-
nariass. Y enfrentindose a las derechas espafiolas, afirmaba: «El tema de toda
esta discusion creo que puede encerrarse em una pregunta: ;Hace falta o no
hace falta una Reforma agraria en Espafia? Si en Espafia no hace falta una
Reforma agraria, si alguno de vosotros opina que no hace falta, tened el valor
de decirlo y presentad un proyecto de lLey, como decia el Sr. Dm. Rio, que
diga : «Articulo unico: Queda derogada la Ley de 15 de septiembre de 1932.
Ahora, ;hay alguno entre vosotros en ningun banco, que se haya asomado a
las tierras de Espafia y crea que no hace falta I3 Reforma agraria? Porque no
es preciso invocar ninguna generalidad demagégica para esto; la vida rural
espafiola es intolerables. Cfr. Obras completas, T. 1. ed. de 1039, pags. 224
¥ ss.
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&) Reunir, en cuanto sea conciliable con lo preceptuado en el
apartado anterior, las parcelas cultivadas por un mismo agricul-
tor, incluso cuando éstgs pertenezcan a distintos propietarios. Es
decir, cuando no sea conciliable con el apartado anterior, se puede
dar el absurdo de que tierras. colindantes explotadas por un mismo
agricultor sean disgregadas con evidente perjuicio para el que las
explota en beneficio del propietario. Realmente, esta solucién pug-
na con la justicia.

b) Junto a esta finalidad primordial, se persiguen otras com-
plementarias, que seflala el propio articulo 4.° de la ley, en sus
apartados ¢) y 4), consistentes en dar a las nuevas parcelas acceso
a vias de comunicacion, para lo cual se modificardn o creardn los
caminos precisos, y emplazar a las nuevas parcelas de forma que
puedan ser bien atendidas desde el lugar en que radique la casa
de labor de la explotacidn.

C. FUNDAMENTO.

1. La necesidad de acabar con la excesiva parcelacién de la
propiedad agraria es tan evidente como la de la realizacién de la
reforma agraria total. Asi lo pone de manifiesto el hecho de que
se haya proclamado por todos los partidos politicos. EI problema
de la reforma agraria—se ha dicho—sirvié de base a campafias de
hombres de izquierda, como Costa y Canalejas, y de hombres de
la derecha, como los que constituyeron €l grupo de la democracia
cristiana, ocuparon también la atencion del general Primo de Ri-
vera y constituyeron una de las preocupaciones primordiales del
régimen republicano {19). También ha sido proclamada su necesi-

(10) Trevifo, Ew torno a la reforma agraricz, en «Revista de los Tribuna
less, 1934, pags. 129 y ss. ArRiN Y DorroxnsoRro, El nuevo proyecio de Ley agro-
ria requiere fundamentales modificaciones, en «Revista de los Tribunaless, 1932,
pagina 265, llegandose a afirmar que «El problema de la tierra—dijo Joaguix
CosTa hace cuarenta afios—es el fundamental en Espafia. La necesidad imperio-
sa de resolverle, en términos de justicia, fué motivo suficiente para coadvuvar
al derrumbamiento de la Monarquia, ya que el régimen, por apoyarse en
grandes terratenientes, no podia, aunque el Monarca lo hubiese deseado mer-
mar en lo mis minimo los privilegios que detentaban unos cuantos centenares de
familias, duefios del solar espafiol. Atacar, pues, la reforma agraria en su esen-
cia, es hacer. declarada o subrepticiamente, labor monarquizan‘e y reacciona-
rias. SANCHEZ Rivera, La reforma agraria, en «Revista de Tribunaless, 1933,
pagina 565. No obstante, antes de la Repiiblica también se habia resaltado Ia
importancia del problema, aun cuando las soluciones que se proponian no eran
todo lo radicales que la situacion requeria. Cfr. ARGeNTE DEL Castiro, La
reforma agraria, Madrid, 1024, en especial, pags. 12 y ss., acerca de la trascen-
dencia de] problema agrario.

Sin embargo, pese a esta generalidad de opinién, no falté quien se mostrara
contrario a la reforma, manteniendo criterios que olvidan, no ya la realidad del
snelo espafiol, sino las mas elementales exigencias de la justicia. Olvida, por
otro lado, principios fundamentales de a dcctrina social catdlica, y me refiero,
no solo a la dcetrina con‘enida en las manidas Enciclicas de Leon XIII y Pio XI,
sino a la doctrina del Evangelio tal y'como se expuso por los primeros padres
de 1a Iglesia. Con olvido de esos principios se ha legado a creer justisima la
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dad por el nuevo régimen espafiol, dicténdose en 26 de diciembre
de 1939 una nueva ley de colonizacién, «que constituye el primer
eslabdén en materia de legislacién agraria de nuestro Movimienton,
dice el predambulo de la Ley de 21 de abril de 1949 sobre coloniza-
cién en zonas regables (20). Pues bien, si pensamos que una de
las razones que se han alegado para justificar la reforma agraria
ha sido la ‘del fraccionamiento de la pequefia propiedad, compren-
deremos la necesidad de acabar con el mismo (21), tanio se trate
de mintsculas fincas que constituyen toda la base territorial de
una explotacién (22) como cuando las distintas parcelas pequefias
estén atribuidas a un mismo propietario.

Independientemente de la idea general de una reforma agraria,
también se ha planteado el problema de la excesiva parcelacién
de la propiedad ristica en Espafia, bien refiriéndose a aquellas co-
marcas en que se presenta mds acusada, bien con caricter gene-
ral (23). En el primer sentido, Lépez Rodo recuerda cédmo la So-
ciedad Econdémica de Amigos del Pais premiaba, en 1843, una
Memoria de Colmeiro sobre el «Modo mdis acertado de remediar
los males inherentes a la extremada subdivisién de la propiedad
territorial» (24). En el segundo, la Memoria del Instituto de Es-
tudios Agro-sociales a que ya nos hemos referido, sienta entre sus
conclusiones la siguiente: «El problema del parcelamiento no se
circunscribe, como corrientemente se cree, al norte y noroeste de
Espafia; existen grandes extensiones en el reino de Leén y las
Castillas que padecen el mal con intensidad superior al de'los pre-
dios asturianos o gallegos, agravado por las especiales caracteris-
ticas de sus cultivos de secano» (25). _

2. Ahora bien, lo dicho solamente pone de manifiesto la ne-
cesidad de acabar con la excesiva parcelacién de la propiedad ris-

situacion actual, por lo que debia mantenerse. En esta l'nea reaccionaria, me-
rece ocupar un lugar destacado un folleto del CoNpe pe Rivapavia, titulado La
reforma agraria, Graficas Pasajes, 1935. Jamés he le'do mas absurdos juntos en
28 paginas; las afirmaciones, llenas de lugares comunes y tefiidas de un espiri u
clasista marcadisimo, llegan a ser coémicas. Esto es lo unico que las ha hecho
acreedoras de la cita. En la linea reaccionaria también, ha de citarse e] criterio
de las derechas espaiiolas ante la Ley de Reforma agraria de 15 de septiembre
de 1932, criterio «monstruoso»—son palabras de José Antoxio PriMo pE RI-
vira—que dio lugar a que éste pronunciara su discurso sobre la reforma agraria,
cesumiendo los puntos fundamen:ales de la misma. Cfr. Obras completas, ed. cr-
tada, T. II, pags. 223 y ss.

(20) Los principios fundamentales se sefialaron en el apartado V de! Fuero
del Trabajo, que hoy tiene el rango de Ley fundamental, desde la Ley de Suce-
sion a la Jefatura del Estado.

(21) Vid., pcr ejemplo, WauTers, La reforma agraria em Europa, cit., pa-
ginas 41 y ss.

(22) Como se sefiala en otros lugares de este trabajo, este aspecto es de
mas urgente solucion.

(23) Cir. Vitas Mgy, El problema del microfundio y la concentracion par-
ceiaria. en «Boletin de Divulgacién Socials, nums. 67, pags. 153 y ss., y 63, pa
ginas 229 y ss. (ambos de 1952),

(24) Lérez Ropo, ob. cit., pag. 131.

(25) Pagina 69.
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tica que padece Espafia. Pero ; justifica la institucién ideada por
la l.ey de 20 de diciembre de 1952 para satisfacerla? ; Justifica
aquella necesidad el que sea el Estado el que, a través de sus 6r-
ganos, lleve a cabo la concentracién?

Creo, con Jordana de Pozas {20), que toda intervencién admi-
nistrativa debe tener en cuenta la proporcionalidad de su intensi-
dad con la insuficiencia de la iniciativa privada o social, debiendo
emplearse aquellos medios que consigan el fin perseguido en el mo-
mento adecuado, pero con el grado minimo de coaccién. Y no ha
faltado algin autor que se haya mostrado contrario a la «concen-
tracién parcelarian. La recomposicién predial—se ha dicho—u«su-
pone un predominio excesivo del criterio técnico por encima de va-
lores humanos entrafiables: la libertad de iniciativa y de disposi-
cién sobre los propios bienes, que pertenecen, en gran parte,
al mundo de los afectos y que conducen necesariamente a la diver-
sidad de dimensiones y cultivos de los predios» (27).

Desde luego, creo que el Listado debe abordar con todo rigor
el problema de la excesiva parcelacién de la tierra. Ahora bien, es
necesario que arbitre medios de policia y de fomento con toda la
intensidad posible; medios que en muchos casos conducirian a los
mismos resultados que la «concentracionn», sin la complicacién téc-
nica que ésta supone. Pensemos, aparte de las medidas de policia,
en medidas de fomento consistentes en una exencién total de im-
puestos de las permutas en ciertas condiciones, junto a una rebaja
de los derechos arancelarios de Notarios y Registradores. Es in-
dudable que éstas, como otras disposiciones, darian resultado. No
obstante, reconozco que también aquellas medidas serian insuficien-
tes y, por tanto,*habria que acudir a la concentracién realizada
por el Estado. Ahora bien, el modo de regular la concentracién
parcelaria por la Ley de 20 de diciembre de 1952 ofrece algunos
reparos. En efecto:

@) Ya vimos que el problema de la excesiva parcelacién de la
propiedad ristica en Espafia no reside unicamente en aquellos ca-
sos en que la explotacién agricola tiene su base en distintas mi-
nisculas parcelas propiedad de un mismo titular. Ni creo que éste
sea el problema mas importante. Creo que es mdas urgente de resol-
ver el caso en que el parcelamiento de la propiedad consiste en
que las pequefiisimas fincas de una regidn constituyen la unica
base patrimonial de sus titulares. Afirmaba Wauters, en su obra
«La reforma agraria en Europa» (28)—recogiendo la opinién de
Fernando de los Rios—, refiriéndose a Espafia, que «todos los pe-
quefios propietarios carecen de independencia, hasta el punto de
que han de alquilar sus brazos como jornaleros ; no obtienen, como

(26) En E] problema de los fines de la actividad administrativa, en «Revista
de Administracion Puablicas, nam. 4, pag. 27.

(z7) Loérez Ropo. ob. cit., pags. 152 v s.

{28) Ob. cit., pag. 45. FerxaxDo DE LOs Rios, en El problema agrario en
Espaiia, en «Revue Internaticnale du Travail». 1g25. jumio.



La concentracién parcelaria 143

productores auténomos mis que el 20 por 100 de sus recursos; lo
demds han de pedirlo del salarion. Pues bien, este problema no se
resuelve por la Ley de 1952,

&) La ley deberia haber abordado este problema, tratando de
acabar con el parcelamiento de la propiedad ristica en todos sus
aspectos. Y deberia haberse abordado dentro del plan de una re-
forma agraria total, en la que la concentracién fuese uno de los as-
pectos. La disposicién aislada que se contiene en el articulo 6.° de
la L.ey de 1952 deberia haber sido la base de una ordenacién ge-
neral [29). Con mejor criterio, la Ley de 21 de abril de 1949, al
regular la colonizacién en zonas regablés, faculta al Instituto Na-
cional de Colonizacién para resolver problemas de concentracidn
parcelaria y recomposicién predial (30).

D. REGULACION.

1. La regulacién espafiola de ia concentracién parcelaria se
encuentra recogida en la Ley de 20 de diciembre de 1952, que se
ha dictado «con cardcter de urgencia y con finalidad fundamen-
talmente experimental» {art. 1.°, iz limine), credndose una «Comi-
sién que, presidida por el Ministro de Agricultura o por persona
en quien delegue, estard integrada por un representante del Mi-
nisterio de Hacienda, dos del de Justicia y uno por cada una de
las Direcciones Generales de Agricultura y Montes, de los Institu-
tos de Colonizacién y de Estudios Agrosocialesn. Asi lo preceptiia
la disposicién adicional de la ley, que afiade: «Antes del trans-
curso de los cinco afios siguientes a la vigencia de esta ley (31), la
indicada Comisidn, a la vista de la experiencia que se derive de
los trabajos y resultados de la concentracién parcelaria, a que se
refieren los articulos precedentes, redactard un proyecto de ley,
que sera elevado al Consejo de Ministros, y en el que, con cardc-
ter definitivo, se estableceran las normas aplicables a la concentra-
cién parcelaria. L.a Comisién propondrd asimismo en el indicado
proyecto de ley todas aquellas medidas legales que, directa o indi-
rectamente, sirvan al fin propuesto o eviten la parcelacién de la
propiedad por debajo de limites convenientes.n Mientras tanto,
segin el art'culo 13 de la ley, «se faculta a los Ministerios de Agri-
cultura y Justicia para que dicten las disposiciones complementa-
Tias precisas para el cumplimiento y efectividad de la presente ley,
quedando derogados cuantos preceptos se opongan a lo que en
ésta se disponen.

(29) Creemos que los supuestos a que se refiere dicho articulo son los que
se daran generalmente, constituyendo el mas grave de los problemas de la par-
celacion excesiva de la propiedad ristica.

(30) Cfr. Lorez Robo. ob. cit., pags. 152 v s,

(31) La Ley no establece ¢l momento de entrada en vigor, Por ello, crec-
mos aplicable el precep'o general que se contiene en el art. 1.2, C, c. A partir
de tal momento es posible provocar la oportuna declaracion del Consejo de Mi-
nistros con arreglo al art. 2.2 de 1a Ley.
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2. El cardcter expermmental de la regulacidn presente permi-
tird que, al abordarse la regulacidn delinitiva, se subsanen algunas
deficiencias de la actual, recogiéndose las ensefianzas que ofrezca
su aplicacién., Nuestro propdsito es estudiar, con el criterio mds
objetivo posible, el conjunto de preceptos que aparecieron en el Bo-
letin Oficial de 23 de diciembre de 1952 sobre concentracién par-
celaria, resaltando las deficiencias que, a nuestro modesto enten-
der, ofrezcan aquéllos. Ya hemos expuesto antes, al sefialar el fun-
damento de ld institucidn, el juicio de conjunto de la misma. En
los apartados sucesivos, al estudiar sus distintos aspectos, la enjui-
ciaremos en concreto, seflalando aquellas normas que, en principio,
nos parecen aceptables, y aquellas otras que exigen alguna modifi-
cacién o una derogacion total para ser sustltmdas por otras mds
adecuadas.

[[. SUJETOS
A. LA ADMINISTRACION.

1. Idea general.

@) La concentracién parcelaria se lleva a cabo unicamente por
la Administracién directa del Estado, a excepcién de ciertos su-
puestos especificos en que, como después se verd, interviene una
entidad institucional, el Instituto Nacional de Colonizacién. No
intervienen en la concentracion las Entidades locales, ni provin-
ciales, ni municipales.

b) Ahora bien, interesa estudiar qué &érganos de la Adminis-
tracién del Estado son los que llevan a cabo esta funcién. La Ley
de 20 de diciembre de 1952 establece la intervencién de distintos
érganos estatales, atribuyendo a cada uno de ellos una competen-
cia determinada. La determinacién de la competencia {32) de cada
uno de ellos tiene una importancia extraordinaria, pues, como ha
dicho la jurisprudencia de nuestro Tribunal Supremo, cuando se
atribuya a un d6rgano un conjunto de facultades para el conoa-
miento de determinado asunto, sélo él puede entender del mismo,
pues como la competencia es de Derecho publico {sentencias de 20
de abril de 1940 v de 23 de marzo de 1043), corresponde al orga-
nismo al que la Iey se la atribuye y no a ningin otro (sentencias de
10 de enero de 1935 v de 23 de marzo de 1943). De tal modo que
si el acto ha sido dictado por un drgano que carecia de atribucio-

(32) Segun una sentencia de 11 de enéro de 1936. la competencia de todo
organo del Estado representa un con’unto de poderes conced'dos por un acto
creador al organo creado o delimitado, dentro del ambito de cada uno, me-
diante normas reguladoras del Derecho piblico en plena eficacia de vigencia.
De suerte que para que exista competencia en puridad, es necesario que e] asunto
a dilucidar esté atribuido por ja Ley al oérgano o funcionario, segin puntualiza
otra sen‘encia de 1o de enero de 1933. Todas las sentencias que se ciian son
de las Salas de lo cont. adm. del T. S.
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nes para emitirlo, se produce una invasién de funciones, la incom-
petencia, y los actos dictados por el érgano incompetente adolecen
de vicio de nulidad (33). Y tiene tal relevancia este vicio esencial,
que el Tribunal Supremo ha declarado que es siempre competente
para conocer de una pretensién administrativa dirigida a que se
declare la nulidad de un acto dictado por érgano incompetente (34),
aun cuando no exista una auténtica lesién de derecho subjetivo ad-
ministrativo, no ya en la esfera local, en que se admite expresa-
mente la pretensién de anulacién, sino también en la esfera central.

¢) Por lo expuesto, se desprende que si alguno de los érganos
que se enumeran a continuacién dictara un acto respecto del cual
carecia de competencia, siempre habria posibilidad, una vez termi-
nado el procedimiento, de interponer el oportuno «recurso conten-
cioso-administrativo» (35).

2. Organos generales de la Administracién del Estado.

Intervienen en las operaciones de «concentracién parcelarian los
siguientes érganos:
a) El Consejo de Ministros, el cual tiene competencia :
a’) Para determinar aquellas zonas en que haya de realizarse

la concentracién (art. 1.%).

b’) Para autorizar al Instituto Nacional de Colonizacién a que
(33) Sentencias de 20 noviembre 1917, 10 ¥ 14 enero 1936, 13 abril 1942,
o abril 1945, 14 mayo 1049, 7 marzo y 29 septiembre 1950. Cuando la jurispru-
dencia administrativa emplea el término «nulidads, no lo hace en el sentido en
que emplea la técnica civilista los conceptos de «nulidad absclutas o «inexisten-
cias, sino mas bien en un sentido equivalente 2l de la «anulabilidads o «nulidad
relativas de la doctrina civil, ya que la jurisprudencia lo que afirma es la posibi-
lidad de que el acto dictado con incompetencia puede ser impugnado ante los
organos de la jurisdiccion administrativa en el plazo legal por la persona legi-
timada activamente; pero si se deja transcurrir dicho plazo el acto queda con-
validado.

Sobre la aplicabilidad del concepto de nulidad absoluta al Derecho adminis-
trativo y sobre la imprecision terminolégica existe una cantidad enorme de biblio-
grafia. Entre ella merece destacarse el Dereche administrativo alemdn, de O- Ma-
YER, pags. 50 y ss. del tomo II de la trad. espafiola publicada en Buenos Aires
en 1950 por Ed. Depalma. Donde mis ha preocupado el problema, como en ge-
neral la tecria del acto administrativo, ha sido en Italia. Vid. D’Acvessio, D¥
ritio amministrativo, tercera ed., 1942, T. 1I, pags. 218 y ss.; Racci, Diritto
amministrativo, Vol. I, pags. 160 v ss ; Dt VaLLes. La validitd degli atti ammi-
nistrativi, pag. 344; SAxpULL, [ limiti dell’existenza del atto amministrativo, en
«Rasegna di diritto pubb.», IV, 1949, pag. 125; ZaxosinNi, Diritto emm., vo'n-
men I, pag. 243: LextiNi, Termine di impugnativa degli aiti assolutamente
nulli, en «Nuova Rassegna di dintto pubb.», 1049 pig. 1.140. en «Giustizia Am-
ministrativas, Milan, 1949, pag. 318, y en Atti amministrativi inesistenti, nilli ¢
annullabii, en «Nuova Rassegnas, 1932, pags. 496 y ss., y Vrr1a, en Competenza
gisdiziana sw dimtego di potere discrezionale, en «Giurisprudenzia itallanas, 1951.
1, 1, pag. s520.

(34) Por ejemplo, en sentencia de 17 de octubre de 1944 y en sentencia de
8 de octubre de 1952.

(35) Sobre este problema insistiremos mas tzrde al estudiar los efectos ju-
ridicosprocesales.

1
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lleve a cabo la concentracién, cuando concurran las circunstancias
sefialadas en el articulo 6°

b) El Minisiro de Agriculiura. Tiene una intervencién decisi-
va, extendiéndose su competencia a los siguientes actos fundamen-
tales:

a’) Para pedir que sea declarada afecta a la concentracién par-
celaria una determinada zona (arts. 1.° y 2.%), v para excluir de la
concentracién determinadas fincas (art. 16).

b’) Para fijar las «unidades minimas de cultivo» (art. 3.%).

¢’) Para resolver los recursos de alzada que se interpongan
contra los acuerdos de la Comisién Central {art. 11).

3. Organos especiales.

Existe una tendencia legislativa—muy pronunciada en los Glti-
mos afios—consistente en la creacidn de organismos especiales para
realizar ciertas funciones administrativas. Tal criterio, como todo
el que suponga especializacién de los érganos administrativos
—siempre que no sea exagerado—, debe ser elogiado, ya que una
mayor especializacién se traducird en una mejor preparacién del
personal del mismo, lo que implicard mayor acierto en la solucién
de los asuntos, con el consiguiente beneficio para el interés piblico
y, por ende, para el particular afectado por la resolucién que se
adopte. .

En materia de concentracién parcelaria se ha dado esta especia-
lizacién para realizar las complejas operaciones en que aquélla se
ha de concretar, y, en este aspecto, es elogiable la nueva ley (36).
Son organismos especiales los siguientes:

a) La Comisién Local, que serd presidida por el Juez de pri-
mera instancia a cuya jurisdiccidn pertenezca la zona, que tendra
voto de calidad, y de la que formardn parte, como vocales, el Re-
gistrador de la Propiedad, el Notario (37), un técnico agronémico
designado por el Ministerio de Agricultura y dos representantes
de los propietarios de la zona, nombrados por la Camara Oficial
Sindical Agraria (art. 10, parrafo primero). Es el érgano normai
en esta materia. Una vez que se han fijado las «unidades minimas
de cultivon, el érgano que lleva a cabo la concentracién, resolvien-
do cumantas cuestiones surjan (art. 10, parrafo primero), es, preci-
samente, esta Comisién Local.

b)Y Lg Comisién Central, adscrita a la Subsecretaria del Mi-
nisterio de Agricultura y presidida por el Subsecretario de dicho
Departamento ; de ella formaran parte dos representantes del Mi-

(36) Este criterio de especializacién se observa en el Derecho comparado,
y, dentro de Espafia, en otros campos distintos al de la concentracion,

(37) La intervencién activa de Notarios y Registradores de la Propiedad en
estas cuestiones agrarias se defendié ya em 1931 por DEL Rio Pirez, en Poli-
tica agraria y reformas hipoiecaria, en «Revista Critica de Derecho Inmcbiliarios,
1931, pags. 435 y ss. Un problema de competencia que puede plantearse es el
qué Comisién local intervendri en la concentraciéon de una zona sobre la que
tengan jurisdiccidon varios Jueces de primera instancia.
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nisterio de Justicia y uno del Catastro de Ristica, nombrados por
el Ministerio de Agricultura, a propuesta de los Departamentos mi-
nisteriales respectivos ; dos representantes del Instituto Nacional de
Colonizacién, dos del Instituto de Estudios Agrosociales, un re-
presentante del sector campo de la Delegacién Nacional de Sindi-
catos, designado por la Junta Nacional de Hermandades de entre
los Presidentes de Cémaras Oficiales Sindicales Agrarias, y un
funcionario del Ministerio de Agricultura, que actuard como Se-
cretario (art. 12). La competencia de esta Comisién se extiende a:

a’) La ordenacidn de los trabajos de concentracién parcelaria.

b’) La gestién administrativa que la concentracién ocasione ; y

¢’ La resolucién de los recursos de alzada contra las decisio-
nes de las Comisiones Locales.

4. El Instituto Nacional de Colonizacién.

Por dltimo, junto a los érganos del Estado sefialados, también
puede intervenir en la concentracién parcelaria una Entidad insti-
tucional, que constituye uno de los supuestos tipicos de descentra-
lizacidén funcional del Estado (38). Me refiero al Instituto Nacional
de Colonizacidn, que, «creado por Decreto de 18 de octubre de
19309, es una institucién de Derecho publico que, bajo la depen-
dencia y alta direccidén del Ministerio de Agricultura, tiene como
finalidad realizar la transformacién del medio agrosocial en las co-
marcas, zonas o fincas a que deba extender su actividad, impul-
sando o supliendo la iniciativa privada en la medida que lo exija
la resolucién de los complejos problemas técnicos, econdmicos y so-
ciales que llevan consigo las misiones encomendadas a este orga-
nismo por las disposiciones vigentes» (art. 1.°, parrafo primero, De-
creto de 21 de noviembre de 1947, reorganizdndole).

La nueva Ley sobre concentracién parcelaria, en su articulo 6.°,
parrafo primero, dispone que «cuando las circunstancias de cardcter
social que concurran en la zona dificulten el llevar a cabo la con-
centracién parcelaria de un modo eficiente, el Consejo de Ministros
podré autorizar al Instituto Nacional de Colonizacién para que,
de conformidad con las normas que regulan su actuacién, adquiera
una o varias fincas, con el fin de proceder, mediante una redistri-
bucién de la propiedad, a resolver el problema social, haciendo
posible una satisfactoria concentracién parcelaria». Por consiguien-
te, este supuesto queda fuera del dmbito de la Ley de 1952; cons-
tituye un caso especial, que se somete a la actividad del Instituto
Nacional de Colonizacién (39).

(38) Garripo Farra, Administracion indirecta del Estado v descentralizacidn
Jwmcional, Madrid. 1950, pag. 155.

(39) _El p‘in’afo segundo de dicho articulo dispone: «Las tierras adquirida«
se consideraran en todo caso incluidas en el perimetro a concentrar, y su super-
ficie servira, siempre que ello sea posible, para completar la propiedad de aque-
los que no reiinan tierra suficiente para alcanzar la unidad minima que cultiva
¥ para la construccién de patrimonios familiares, que se regularin por la Lev
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B. EL ADMINISTRADO.
1. Idea general.

En toda funcién administrativa aparece, frente a la Entidad
piiblica que la lleva a cabo, la figura del administrado, el cual pue-
de adoptar las més diversas posiciones. El administrado puede ser
caracterizado—dice Cuevas—como el particular participante en una
relacién de Derecho pidblico que especificamente deriva de la exis-
tencia de los servicios ptblicos y que crea a favor o a cargo de aquél,
sea nacional o extranjero, determinados derechos y obligaciones
de tipo administrativo respecto del sujeto oficial en que, en cada
caso, se concrete la Administracién encargada de la realizacién de
los servicios ptblicos de los que la relacién derive (40). -

2. El administrado en las operaciones de concentracidn parcelaria.

4) Las distintas posiciones que puede adoptar el particular
frente a la Administracién pueden reducirse simplistamente, pres-
cindiendo de otros aspectos, a dos ; el particular puede adoptar una
de estas dos posturas: o la de beneficiario de la funcién adminis-
frativa, o la de perjudicado en favor del interés piblico. Estas dos
actitudes se observan, por ejemplo, por referirnos a una institucién
afin a la que estudiamos, en la parcelacién. El propietario de la
finca que se expropia para parcelar es, sin duda alguna, un perju-
dicado de la funcién administrativa de parcelacién; la Adminis-
tracién le impone el sacrificio consistente en privarle de un derecho
de propiedad en un momento determinado. Por el contrario, el co-
lono al que se entrega alguna de las parcelas constituye una figura
tipica de beneficiario de la funcién administrativa.

5) Pues bien, si estudiamos la concentracién parcelaria tal y
como se regula en la reciente ley espafiola, observaremos que el par-
ticular afectado por la concentracidén adopta una doble postura:
por un lado, es perjudicado, en cuanto que se le priva de sus distin-
tas parcelas; pero de otro lado es beneficiario, ya que recibe otra
porcién de terreno equivalente al conjunto del que se le privé,
pero en mejores condiciones para el cultivo. Que estos dos aspec-
tos se den en cada caso concreto depende del acierto e imparciali-
dad de los 6rganos administrativos encargados de la concentracion.

¢) Aparte de la cuestién seiialada, la teoria juridica del ad-

de 15 de julio de 1952. A este fin tdltimo, se concederid preferencia a los agri-
cultores que aporten voluntariamente para su adscripcion a] pairimonio mayor
extension de tierras de su propiedads.

(40) En Espafia se pueden citar los siguientes trabajos sobre la materia:
Cuevas, La teoria juridica del asdministrado, en «Revista de Derecho Pibl'cos,
1932, pags. 73 ¥ ss.; SERRax0 GuIRADO, palabra Administrado, en «Nueva En-
ciclopedia Juridicas, Seix, vy DE Dieco SaMPer, Notas para el estudio del esta’u-
to juridico de] administrado, en «Estudios dedicados a! Profesor Gaseon y Ma-
rins, Madrid, 1952, pags. 29 y ss., este altimo de calidad muy inferior a los
primeros.
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ministrado estudia la capacidad juridica del mismo en el campo
de las relaciones juridicoadministrativas, capacidad que bofrece
ciertas variantes respecto de la capacidad juridicoprivada (41).
Pues bien, si nos referimos al administrado afectado por las ope-
ciones de concentracién parcelaria, creemos que no hay inconve-
niente en estimar que, teniendo en cuenta que se trata de una fun-
cién administrativa que afecta a los derechos de propiedad, sec
le exigird para poder intervenir la capacidad juridica y de obrar
tipica del Derecho privado, siendo aplicables todas las normas ci-
viles sobre la materia.

La proyeccidn juridica mds importante del particular se da
como «interesado» en el procedimiento, por lo que estudiaremos
el problema al referirnos al «trdmite de audiencian.

IIT. OBJETO
A. T1.AS PARCELAS.

1. La funcién que la Administracién realiza a través de la
concentracién percelaria consiste, como su mismo nombre indica,
en concentrar parcelas, en reunir parcelas antes dispersas en una
finca o, si esto no fuera posible, «en una reducido nimero de par-
celas» (art. 4.°, apartado a) Y es criterio decisivo para proceder a
la «concentracién» el determinar la extensién de las «unidades mi-
nimas de cultivon. En principio, las operaciones de concentracién
se desenvuelven en dos fases:

@) Una, de reunién de las parcelas. Se priva de las fincas
enclavadas en la zona que se declara de concentracién a sus pro-
p@etarios, cpando no reinan la extensién de las «unidades mi-
nimas».

b) Otra, de asignacién a cada uno de ellos de parcelas cuya
extensién sea por lo menos igual a la de las unidades minimas
de cultivo. ,

Por eso se ha afirmado por algtin autor que la redistribucién
de la tierra se resuelve en dos operaciones: expropiacién e impro-
piacién (42). Y si fuese decisiva la extensién de las unidades
minimas de cultivo, al hacer la redistribucién podria ocurrir:

a) Que el nimero de parcelas resultantes fuese equivalente o

(41) La doctrina italiana ha sido la que mis se ha ocupado del problema.
Vid., por ejemplo, Sanri Romaxo, Corso di Diritto emmnistrativo, 1937, pagi-
nas 172 y ss.; Virra, Diritio amm., 32 ed., 1948, pags. 198 y ss.; Mieig, Lo
manifestaxione di volontd del privato nel Diritto emm.. Roma, 1931, pig. 98.
Y sc sefialan como notas caracteristicas de la capacidad juridico-administrativa,
la inseparabilidad de la capacidad juridica y de la de obrar—normalmente se
confiere la capacidad juridica al que puede ejercer por si los derechos—, lo que
no se da en el Derecho civil, salvo en algln supuesto especial—v- gr.. capacidad
para testar—, y la desigualdad de la capacidad juridica entre los distintos suietos.

(42) SANcHEZ _Rom&x, cit. por LeaL Garcia, en El Derecho agrario y sus
m onentaciones, en «Revista Critica de Derecho Inmobiliarios, 1935, pa-
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superior al numero de propietarios desposeidos, En este caso, el
Unico problema que plantearian las operaciones de concentracién
serfa el del criterio a seguir en la distribucién de las parcelas, ya
que si bien todas las parcelas tendrian una capacidad econdmica
parecida, habria algunas preferidas a las otras. De ahi la necesi-
dad de fijar en la ley el criterio de distribucidn.

6) Que el nimero de parcelas resultantes fuese inferior al de
los propietarios desposeidos. Realmente, éste es el problema mds
interesante que ofreceria la «concentracién» si se aplicase esta ins-
titucién para acabar con la excesiva fragmentacién de la propie-
dad ristica. Y en este caso habria que fijar dos grupos de pro-
pietarios desposeidos:

@’) Uno, el de aquellos a los que se adjudicarfa alguna de
las parcelas. La ley deberia fijar el criterio de distribucién.

&’y Otro, el de aquellos a los que no se adjudicaria ninguna
de las parcelas.Respecto de éstos, el Estado asumiria la obliga-
cién de instalarlos en otras parcelas que alcanzasen la extensién
de las unidades minimas, por lo menos.

2. Pues bien, como antes se ha dicho, nuestra Ley de concen-
tracién parcelaria no resuelve este problema. Segun esta Ley, la
concentracién tnicamente tiene por misién agrupar las parcelas
disgregadas de una misma explotacién agricola, cuando cada una
de ellas no alcance las unidades mjnimas de cultivo. En consecuen-
cia, al hacerse la redistribucién, el namero de dreas de tierra que se
reconoce a los propietarios desposeidos es equivalente a la que
ya tenian con anterioridad, pudiendo darse el caso curioso de que
después de todas las operaciones complejas en que se concreta la
«concentracién parcelarian haya agricultores de la zona a los que
se atribuyan parcelas de extensién inferior a la de las unidades
minimas de cultivo (43), mientras que otros agricultores de la mis-
ma zona percibirian extensiones superiores a la minima de cul-
tivo. Asi se desprende claramente del inciso segundo del apartado
@) del articulo 4.° al decir: «No podrd atribuirse a los propieta-
rios de superficies superiores a la de la unidad minima de cultivo
parcelas que no alcancen la extensién sefialada para ésta.» Resulta-
do : que la ley no viene a proteger al propietario de fincas mindscu-
las, sino al propietario de varias parcelas que, en conjunto, alcanzan
la extensién de la unidad minima de cultivo, resolviendo un proble-
ma que, como se ha dicho repetidas veces a lo largo de este trabajo,
no es ni mucho menos el de mis urgente solucién de los que ofre-
ce la fragmentacién de la propiedad ristica.

(43) Los cuales tendrin que pagar el recargo de contribucion territorial
a que se refiere al art. 8.5, Realmente, e} criterio es injusto.
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B. 1.A INDEMNiIZACION.

1. Teniendo en cuenta que con arreglo a la ley de 1952, como
se acaba de ver, las parcelas resultantes son equivalentes en ex-
tensién a las que tenia con anterioridad cada agricultor, la parcela
que se adjudica a cada uno de los beneficiarios viene a ser la in-
demnizacién que se le da por la parcela o parcelas de las que se
le ha desposeido previamente para llevar a cabo las operaciones
de concentracién.

2. Ahora bien, como puede ocurrir que para hacer posible la
concentracién se atribuya a alguno de los propietarios tierras de
clase inferior, se hace necesario, en ocasiones, la indemnizacién
en metilico. «Cuando para dar cumplimiento a lo dispuesto en
los apartados anteriores—dice el dltimo pdrrafo del articulo 4.°—
sea imprescindible llevar a cabo compensaciones por clases de
tierra, seran aplicados los coeficientes que previamente y con ca-
ricte general hayan sido establecidos.» Este precepto, a nuestro
entender, es insuficiente para regular el problema de las indemmni-
zaciones procedentes, ya que, partiendo de los mismos supuestos
de la ley, puede darse el caso de que la diferencia de valor entre
la tierra de que ha sido desposeido un agricultor y la tierra que se
le adjudica dependa, no de la diferente clase de tierra, sino de
otras circunstancias—v. gr., diferente posicién—, debiendo tam-
bién en estos casos otorgarse la indemnizacién correspondiente.

IV. PRESUPUESTOS

A. DECLARACION DE ESTAR SOMETIDA UNA ZONA A LA CONCEN-
TRACION PARCELARIA.

1. Para que se pueda proceder a la concentracién parcelaria
en una zona determinada es requisito previo e ineludible que el
Consejo de Ministros, a propuesta del de Agricultura, determine,
mediante Decreto, la zona en que haya de realizarse la concentra-
cibén, «sefialando expresamente en la disposicién el perimetro de
cada una de ellas», excluyéndose de cada zona aquellas fincas que,
a juicio del Ministerio de Agricultura, no pueden beneficarse como
consecuencia de la contracién «por la especialidad del cultivo a
que estin destinadas o por su propia naturaleza» (art. 1.°).

2. La peticién para que sea declarada afecta a la concentra-
q6n parcelaria una determinada zona, deberd hecerse (art. 2.%):

a@) Por los agricultores interesados en la mejora, siempre que
representen, cuando menos, el sesenta por ciento de los propieta-
rios afectados, y la misma proporcién en cuanto a la superficie,
referidos ambos coeficientes a la zona a concentrar.

& Por acuerdo del Ministerio de Agricultura, bien de oficio
o a propuesta del Servicio del Catastro, de los Municipios, de las
Hermandades de Labradores o de las Cdmaras Oficiales Sindicales
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Agrarias correspondientes cuando, por concurrir las circunstancias
a que se refiere el articulo sexto, se realicen las aportaciones de
tierras que el mismo previene (44).

B. FIJACION DE LAS «UNIDADES MINIMAS DE CULTIVO»,

1. Uno de los problemas centrales de toda reforma agraria
consciente es el de determinar las «fincas tipo» o «unidades m.ni-
mas de cultivo» (45). Cuantos se han ocupado de la reforma sin
apasionamientos, se han preocupado de resaltar la importancia
de aquél. No sélo los sociélogos y economistas lo han afirmado
asf, sino también los politicos. Por citar uno de los ejemplos mas
significativos, recordaré cémo José Antonio Primo de Rivera, al
referirse a la reforma agraria espafiola, afirmaba {46): «Hay que
empezar en Espafia por designar cudles son las 4reas habitables
del territorio nacional. Estas areas habitables constituyen una par-
te que tal vez no exceda de la cuarta parte de este territorio, y den-
tro de estas &reas habitables hay que volver a perfilar las unidades
de cultivo. No es cuestién de latifundios, ni de minifundios; es
cuestién de unidades econdémicas de cultivo. Hay sitios donde el
Iatifundio es indispensable—el latifundio, no el latifundista, que
éste es otra cosa—, porque sblo el gran cultivo puede compensar
los grandes gastos que se requieren para que el cultivo sea bueno.
Hay sitios donde el minifundio es una unidad estimable de cultivo;
hay sitios donde el minifundio es una unidad desastrosa» (47).

Ahora bien ; determinar la extensién de las unidades minimas
de cultivo es algo que no puede hacerse con criterio uniforme;
depende de las condiciones de la regién de que se trate. Y el
problema se complica, ya que a los criterios puramente econdmicos

(44) Esta limitacién introducida en el dltimo inciso del apartado b) del ar-
ticulo 2.° es elogiable.

(45) LeaL Garcia sefala ccmo concepto central el de la finca tipica, que
define como el epredio de superficie continuz suficiente para una explotacién
racional ajustada a las exigencias econdmicas ¥ sociales y sujeta a normas ju-
ridicas especificadass. Y aftade : «Dentro del concepto de finca tipica cabe lo mis
mo la «heredad alemanar que el patrimonio familiar, mientras que aquelila no
puede estar comprendida en el concepto de unidad de cultivos, citando sobre el
problema a CarRraRa, Bases juridicas y lineas constructivas de wn plon de reforma
agraria, en «Revista de Derecho Privados, 1932, piag- 1393 De 1a Rica Arenat.
Evotcidn legal del derecho de propiedad. La nucvg ley del Reich sobre el de-
recho de swcesion de heredades, en «Boletin de] Instituto de Reforma Agrariay,
1934, pag. 5, ¥ Gay, El derecho agrario em la Revolucidn macional-socialisia
en «Boletin del Colegio de Abogados de Madrids. 1934, pag. 69.

(46) Ob. cit., T. II, pags. 226 y ss.

(47) Y una vez fijadas las unidades minimas de cultivo, sefialaba: «hay que
msialar resuneltamente a la poblacion de Espafia sobre esa area habitable y cul.
tivable, hay que instalarla resueltamente y hay que instalarla—ya estd aqui la
palabra, que digo sin el menor dejo demagdgico, sino por la razén técnica que
vais a escuchar enseguida—revclucionariamente. Hay que hacerlo revoluciona-
riamente, porque, sin duda, queramos o no queramos, la prop’edad territorial,
¢l derecho de propiedad sobre la tierra sufre en este momento ante la concien-
cia juridica de nuestra época una subestimacions. :
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de determinar su extensién se une el criterio dominante de esta-
blecer explotaciones familiares {48), criterio que ha dominado en
las recientes reforma francesa (49) e italiana (50), y en la legisla-
cién espafiola vigente (51). En ocasiones, desde el punto de vis-
ta econdmico, no se ha considerado muy conveniente la pequefia
explotacién familiar. Cardenas afirmaba (52): «la finca pequefia
o de extensién que no es susceptible de esa explotacién moderni-
zada, permisiva del empleo de maquinaria de la rotacién 4til y
adecuada de sus cultivos de prados y pastizales y de esa direc-
cién técnica, no debe existir por ruinosa. La primera base del
proyecto debiera ser supresiva de ellos y obligatoria de la comn-
centracién con los colindantes hasta obtener la finca agricola», si
bien se ha considerado como una férmula de solucién, las asociacio-
nes de campesinos. Ya Wauters, en su obra sobre «La reforma agra-
via en Europa (53), sefialaba que los efectos de la pequefia explota-
cién pueden corregirse, por una parte, con la especializacién, y
por otra—y esta es la mds importante—, con la asociacién de
productores. Este es—afiadia—, ademds, el fenémeno mdas nota-
ble de la post-guerra: que el movimiento cooperativo se ha des-
arrollado mucho més en los campos que en los centros urbanos».
Y, recientemente, Ballarin, al referirse a la dltima reforma agraria
italiana, resalta la aparicién sobre las unidades familiares de una
nueva unidad, la unidad de colonizacién, que sirve de sostén al
Consorcio o a la Cooperativa. «Fdacilmente se adivina—dice Ba-
larin—el intento del legislador: hacer compatible el ideal hu-
mano de la explotacién familiar con las ventajas de la gran ex-

(48) No falté quien, con criterio absurdo, afirmé: «el patrimonio familiar
es institucién que no surge de la realidad o necesidad econdmica, sino del ba-
gaje de las teorias que los agrarios quieren llevar a la pricticas- En este sentido,
ViLiares P1o6, en Reforma agrario que hay que hacer, «Revista Critica de De-
recho Inmobiliario, 1933, pag. 681. Pero el criterio dominante en aquellos afios
de la Repiblica, en que tanto preocupd la reforma agraria, fué el contrario, de
estimar acertada la politica que se basase en la «explotacién familiars. Cfr., por
ejemplo, SANCHEZ Rivera, El problema de la tierra, en «Revista de Tribunaless,
1934, pags. 409 y ss., y URmrTe, Derecho agrario espasiol, en «Revista Critica
de Derecho Inmobiliarios, 1935, pags. 422 a 431 y 481 a 491, 679 2 691 y 740
a 766. También era criterio que se seguia en la norma programatica de F_ E. de
las J. O. N. S.; concretamente, en el punto 10, se afirmaba: «Organizaremos
socialmente la agricultura por los medios siguientes: Distribuyendo de nuevo
la tierra cultivable para instituir la propiedad familiar y estimular enérgicamente
la sindicacion de labradoress.

(49) Cfr. Barrarix, Aspectos del Derecho adm. agrario en Francia, cit. pa-
gina 201. .

(50) Cfr. Bairarin, La reforma agroria en [talia cit., pag. 321.

(51) Ya en el Fnero del Trabajo se afirmaba: «Se tenderi a dotar a cada
familia campesina de una pequefia parcela, el huerto familiar, que le sirva para
atender a sus necesidades elementales y ocupar su actividad en los dias de paros
9’, 4). Y sobre todo ha tenido realidad el principio en la Ley de 15 de julio

e 1952.

(52) En La reforma agroria, «Revista Critica de Derecho Inmobiliarios,
1932, pags. 282 y ss.

(53) Ob. cit.. pag. 131.
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plotacién, méas abierta al progreso técnico, mds susceptible de
beneficiarse de las ventajas de la mecanizacidn» (54).

De lo dicho se desprende:

@) Que la determinacién de la finca tipo de la extension de
las «unidades minimas de cultivo» depende de las circunstancias
del terreno de que se trate {64).

4) Que, por tanto, para su determinacién debe acudirse, siem-
pre que ello sea posible, a las comisiones técnicas que sean mds
idéneas.

¢) Que, una vez determinadas las unidades de cultivo, hay
que proceder a que tengan realidad cuanto antes en el suelo es-
pafiol. Como afirmaba, entre nosotros, Leal Garcia, «la tenden-
cia a la instauracién de la finca tipica se manifiesta en dos se-
ries de normas que ataflen, unas, a la constitucién de dichas
fincas, y otras, a su conservacién. lias primeras se resuelven en
medidas de parcelacidn de los latifundios, de agrupacién de par-
celas minifundarias, de recomposicién predial por concentracién
parcelaria y de reintegracién del dominion (55).

2. La Ley de concentracién parcelaria espaifiola, con muy buen
criterio, ha considerado presupuesto de la concentracién la fija-
cién de las unidades minimas de cultivo en su articulo 3.°, en
que se dispone: «Declarada de utilidad piblica la concentracién
parcelaria en una zona, se fijard por el Ministerio de Agricultura,
previo informe de las Jefaturas Agronémicas y Cdmaras Oficia-
les Sindicales Agrarias, y a efectos de indivisiblidad de parce-
las a que se refiere €l articulo 9.2, la extensién de las «unidades
minimas de cultivon. Dicha extensién serd, en secano, la sufi-
ciente para que las labores fundamentales, utilizando los medios
pormales de produccién, puedan llevarse a cabo con un rendimien-
to satisfactorio, y en cuanto al regadio y zonas asimilables al
mismo por su régimen de lluvias, el limite minimo vendrd deter-
minado por el que se sefiale como superficie del huerto familiar.
En ningln caso la extensién de dicha unidad minima podrd sobre-
pasar de tres hectdreas.»

a) Es elogiable el criterio legal de exigir informe a las Jefa-
turas Agronémicas y a las Cdmaras Sindicales Agrarias por lo
antes dicho acerca del caricter técnico de la operacién de deter-
minar la extensién de las unidades de cultivo. Precisamente por
este cardcter, quizd hubiera sido preferible que la Ley hubiese
dado a dichos informes el cardcter de «vinculantesn, en el caso
de que fueren coincidentes, pudiendo discrepar de ellos el Minis-
terio de Agricultura al fijar la extensidén de dichas «unidades»,
cuando entre los informes hubiese disconformidad. Y en este caso
seria de utilidad dudosa la limitacién que se establece en el dl-
timo inciso del articulo, pues al estar en manos de personal téc-

(54) La reforma agraria en Itahs, cit.. pigs. 316 ¥ ss.
(55) Art cit., pag. 609.



La concentracién parcelaria 166

nico la fijacién de la extensién de las «unidades de cultivo», so-
bra la limitacidn legal de Has. en el mismo establecidas.

5) Una vez fijada la extensién de las «unidades minimas
de cultivon, la Ley de 20 de diciembre de 1952 procura su instau-
racién por dos caminos:

@) Uno, de conservacién. Asi se sefiala en el articulo g.* de
la misma, del que nos ocuparemos mids tarde, al evitar que se
fraccione la propiedad por debajo de aquel limite (56).

4’y Otro, de concentracién mediante la agrupacién de las par-
celas dispersas. Esta agrupacién se realiza a través del procedi-
miento que estudiamos a continuacién, del cual la fijacién de la
extensién de «unidades minimas de cultivon por el Ministerio de
Agricultura es un presupuesto.

V. PROCEDIMIENTO
A. IDEA GENERAL.

1. El articulo 10, parrafo primero, inciso segundo de la Ley,
dice: «Todas las cuestiones que surjan con motivo de la concen-
tracién serdn resueltas, previa audiencia de los interesados, por
la Comisién local, pudiendo contra sus decisiones acudirse en al-
zada ante la Comisién central.»

Por consiguiente, una vez que se ha fijado la extensién de las
wunidades minimas de cultivo», al proceder a realizar la concen-
tracién parcelaria, la Comisién local goza de una gran discrecio-
nalidad. El camino que ha de seguir para llevarla a cabo no se
encuentra regulado. Unicamente existe un trdmite esencial, exigido
por la Ley, el de la «audiencia de los interesados». Pero, salvado
este trmite, la Comisién puede proceder de la forma que estime
mis conveniente,

Esta ausencia de regulacién del procedimiento debe ser cen-
surada. No ignoramos que las operaciones en que se concreta la
«concentracién parcelarian son sumamente complejas y, por tan-
to, dificiles de someter a unas reglas determinadas. Pero deberian
haberse dictado, aun déndoles un cardcter flexible que permitiera
a la Comisién desenvolverse con la debida holgura en atencién
a las circunstancias de cada caso. Creemos que los Ministerios de
Justicia y Agricultura subsanarin esta deficiencia, dictando las
normas complementarias al efecto, haciendo uso de la facultad
que les confiere el articulo 13.

2. Una norma general muy importante es la que se contiene
en los pérrafos segundo y tercero del articulo 10, segin los cua-
les cuando estén planteados o se planteen cuestiones cuyo conoci-
miento corresponde a la jurisdiccién civil, y sin perjuicio de la
competencia de ésta, la Comisién llevard a cabo la concentracién

(56) La limitacién a la facultad de disposicién que en dicho precepto se con
tiene es una medida acertadisima.
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parcelaria incluyendo la parcela en litigio, si es menor que la
unidad minima de cultivo, en el lote o lotes que se atribuya al
que venia poseyéndolas, y si es superior a la unidad minima, se
formard con ésta o con su equivalencia una independiente, que
deber4 quedar atribuida al poseedor (57). Tampoco serd obstdcu-
lo la circunstancia de que los poseedores de parcelas afectadas
carezcan del correspondiente titulo de propiedad (articulo 7.°, pé-
rrafo segundo).

B. EL TRAMITE DE AUDIENCIA.
1. Nociones generales.

a2y Se conoce con el nombre de «iramite de audiencia», den-
tro del procedimiento administrativo, el trdmite a que se refiere
la base 10 del articulo 2. de la Ley de 19 de octubre de 188g,
segtin la cual: «Instruidos y preparados los expedientes para su
resolucién, se comunicardn a los interesados para que dentro del
plazo que se seflale, y sin que pueda bajar éste de diez dias ni
exceder de treinta, aleguen y presenten los documentos y justifi-
cactones que consideren conducentes a sus pretensiones.» Por tan-
to, como sefiala Serrano Guirado, en un interesante trabajo (58);
el precepto distingue los dos aspectos en que puede manifestarse
el derecho que se reconoce y la finalidad del trdmite: por una
parte, la comunicacién de los expedientes; de otra, la facultad de
alegacidn y pruebda.

&) La importancia del trdmite es enorme. Asi lo ha estable-
cido reiterada jurisprudencia del Tribunal Supremo, afirmando
que no se trata de un mero tramite ordinario, sin contenido ni
finalidad, sino que tiene un objeto preciso y determinado, que
consiste en garantizar el ejercicio del derecho de defensa (Senten-
cias de 22 de junio y 18 de diciembre de 1923). Es un trdmite de
observancia obligatoria (sent. 13 mayo 1g48), practicable de ofi-
do (sent. 8 junio 1933), y por su extraordinaria importancia
(sent. 4 marzo 1947) no puede estimarse como mera ritualidad
{sent. 13 noviembre 1930) rituaria y externa (sent. 26 noviembre
1911). Es un trmite inexcusable (sent. 11 febrero 19135) y de los
més calificados (sents. 29 marzo 1943 y 30 octubre 19g30) porque
responde a un principio cardinal del procedimiento (sent. 2 mar-
zo 1931). En otras decisiones se declara que es necesario (senten-
das 25 abril 1950 y 8 junio 1933) y de ineludible cumplimiento

(57) En el parrafo tercero se regula la situacion en que venza en el proceso
correspondiente persona distinta a aquélla a la que se han adjudicado las parce-
lis. En dltimo término, estas disposiciones lo que hacen es impedir que un pro-
ceso pueda entorpecer la accién administrativa, lo que es una prerrogativa de
la Administracion que no puede discutirse.

(58) El irémite de oudiencia en el procedimiento adminmistrativo, en «Revista
de Administracién Piblicas, nim. 4, pags. 129 y ss., donde se hace un estudio
completo de la jurisprudencia. Las resoluciones del T. S, que se citan a conti-
nuacidén estin tomadas, casi en su totalidad, de dicho trabajo.



La concentracién parcelaria 157

para la Administracién (sents. 25 noviembre 1950, 15 marzo 1946,
6 noviembre 1935, 12 marzo 1925 y 10 octubre 1905). Y més con-
cretamente se califica de diligencid importante {59) trdmite sus-
tancial (60), fundamental (61), capital (62), esencialisimo (63) y
hasta de trdmite sagrado (64).

¢) Respecto de su fundamento y fines, procede resaltar, con
Serrano Guirado (65), que en base a la jurisprudencia del Tri-
bunal Supremo se le puede atribuir una finalidad de triple ga-
rantia :

@’) Garantia de defensa del interesado. Es un trdmite—se ha
dicho (66)—que tiene por finalidad la de que los interesados en
los expedientes y en las respectivas resoluciones, puedan presentar
los documentos y justificantes que estimen pertinentes a su dere-
cho. Y es principio general de Derecho, consignado en nuestras
Leyes y Reglamentos y confirmado por nuestra jurisprudencia, la
necesaria audiencia de los interesados en los expedientes, pleitos
y causas, cuyas resoluciones, fallos o sentencias hayan de afectar-
les al punto de que la falta de este capital requisito implica vicio
de nulidad (67).

4") Garantia de acierto de la resolucién, ademés de garantia
del interesado. El trimite de audiencia—dice una sentencia de 13
de diciembre de 1944—reviste importancia fundamental para el
acierto de la resolucién y como garantia del derecho de las partes.
Al omitir el trdmite de audiencia-—dice otra sentencia de 28 de
mayo de 1949—, no sdlo se restan garantias necesarias en favor
del interesado, sino también precisas para el acierto de las deci-
siones por los mayores esclarecimientos que pudieran aportarse al
expediente. Y en andlogo sentido se pronuncian, entre otras mu-
chas, las sentencias de 25 noviembre 1950, 15 marzo 1946, 17
enero 1045, 21 enero 1935, 15 febrero 1933 y 11 febrero 1915.

¢’) “Garantia del interés piblico. Como afirma una sentencia
de 23 de febrero de 1949, es un trimite establecido por convenien-
cia de los intereses publicos para que la Administracién pueda
formar juicio y en garantia de ecuanimidad (afiaden las sentencias
de 25 de mayo de 1945 y 4 de junio de 1947).

(59) Sentencias 25 nov. 1950 y I4 oct. 1940.

(60) Sentencias 18 enero, 20 mayo y II julio 1922 y 18 nov. 1930.

(61) Sentencias 12 febrero y 20 de marzo 1951, 26 abril 1947, 13 diciembre
de 1944, 18 enero y 11 julio 1932. .

(62) Sentencia 13 enero 1905.

(63) Sentencias 7 marzo y 25 mayo 1950, 25 febrero 1949, 20 abril 1948, 5 fe-
brero y 4 julio 1947, 11 junio 1945, 13 diciembre 1944. 4 y 9 julio 1943, 14 abril
1942, 23 octubre 1940, 15 junio y 9 julio 1935, 24 diciembre 1034, 4 noviembre
1932, 4 junio 1924, etc.

(64) Sentencias I5 junio 1925 y 7 marzo IQII.

(65 Art. cit., pags. 137 y ss.

(66) Sentencias 25 abril y 2 diciembre 1950, 25 junio 1948, 17 diciembre 1945,
27 octubre 1931, 2 febrero 1926, entre otras muchas. Para mis detalles, vid. el
trabajo cit. de SErraNO GUIRADO. i

(67) Sentencias 26 diciembre 1934 y 13 enero 1905.
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d) El articulo 10 de la Ley sobre concentracién parcelaria de
1952 dispone que todas las cuestiones userdn resueltas previa
audiencia de los interesados». Pero no dice mds. Se plantea, por
tanto, el problema del régimen juridico de este trdmite. Por su-
puesto, creemos que dicho régimen juridico debe tener como base
la 10 del articulo 2. de la Ley de 1889, y teniendo en cuenta la
materia de que se trata, el articulo 18 del Reglamento de procedi-
miento administrativo del Ministerio de Agricultura, aprobado
por Decreto de 14 de junio de 1035, segun el cual: «instruidos y
preparados los expedientes, y antes de que en ellos se formule
propuesta de resolucién, deberdn ponerse de manifiesto a los in-
teresados, quienes personalmente o por medio de mandatarios
con poder bastante podrdn instruirse de ellos y presentar los do-
cumentos y justificantes que estimen pertinentes a su derecho en
un plazo que no puede bajar de diez dias ni exceder de treinta.
Esta disposicién se observard tanto en primera instancia como en
la tramitacién de los recursos que se entablen contra las resolu-
ciones de los Centros provinciales y centrales dependiente del Mi-
nisterio»,

Que estas reglas son aplicables al trdmite de audiencia a que
se refiere la Ley de 20 de diciembre de 1952 es algo que no ofrece
duda, de acuerdo con doctrina reiterada de nuestro Tribunal
Supremo, segtn la cual el requisito de la audiencia del interesado
es tan general en toda clase de asuntos, bien sean judiciales, bien
gubernativos, como general es el principio de que trae origen y
en él viene informéndose la legislacién de todos los pueblos (sen-
tencia 14 febrero 1919Q), declardndose que a falta de preceptos es-
peciales relativos al tramite obligatorio de audiencia al interesado,
son aplicables los generales de la Ley de procedimiento adminis-
trativo de 1¢g de octubre de 1839 (sents. de 3 mayo 1920, 30 oc-
tubre de 1923, 29 enero 1891 y 14 febrero 1920), doctrina que tam-
bién se mantiene en la reciente jurisprudencia de agravios (v. gr.:
Orden 21 junio 1950, publicada en el B. O. del 27 de junio).

Pues bien; teniendo en cuenta las disposiciones antes citadas
y la doctrina jurisprudencial mds general sobre el tramite, vamos
a intentar exponer el régimen juridico del mismo, distinguiendo en-
tre los requisitos y efectos.

2. Regquisitos.

a) Subjetivos.—El trdmite de audiencia se concederd a los
winteresados». De «interesados» habla la base 10 de la Ley de
1889, el articulo 18 del Reglamento de procedimiento administra-
tivo del Ministerio de Agricultura y el articulo 10 de la Ley so-
bre concentracién parcelaria de 20 de diciembre de 1952. Ahora
bien; no siempre es ficil determinar quién debe ser interesado,
ante la distinta reglamentacién que ofrecen los Reglamentos de
procedimiento, st bien puede afirmarse con caricter general que
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son interesados cuantos particulares puedan resultar afectados en
su situacién juridica por consecuencia del acto en que termine el
procedimiento. Como afirma una sentencia de 14 de abril de 1943,
la generalidad en el expresarse del precepto de la Ley de 1889,
no consiente ceflir su alcance a las personas que hayan instado
la declaracién de un derecho o la reparacién de un dafio o vul-
neracién juridica, sino de los interesados, y no cabe duda que esta
condicién concurre en quien tenga positivo y evidente interés en
materia que le afecte.

Esto supuesto, y refiriéndonos al trdmite en el procedimiento
de «concentracién parcelarian, creemos que deben ser considera-
dos «interesados» no sélo los titulares de los derechos de propie-
dad sobre las fincas afectadas por la «concentracidén», sino tam-
bién los titulares de derechos reales sobre ellas, y hasta aquellos
otros que tengan derechos personales sobre ellas siempre que se
conozca su existencia. Particularmente, los titulares de derechos
de arrendamiento deben ser oidos, a fin de tener en cuenta las
alegaciones que formulen.

Especial interés ofrece el supuesto a que se refiere el pdrrafo
segundo del articulo 10 de la Ley de 1952. Es decir, cuando la
propiedad es litigiosa, scon quién se entenderdn las diligencias?

¢ Quién serd interesado a efectos del trdmite de audiencia? La
vieja Ley de expropiacién forzosa de 1879, refiriéndose a este su-
puesto, preceptia que las diligencias se entienden con el Ministe-
rio fiscal (art. 5.°, parrafo segundo). ;Es aplicable esta regla al
procedimiento a través del cual se lleva a cabo la concentracién
parcelaria? Creo que no, pues no existe precepto alguno que im-
ponga la aplicacién de los preceptos de la Ley de Expropiacién
forzosa al procedimiento de la «concentracidon parcelarian. La
Ley de 1952 parece afirmar que el cardcter de interesado lo tiene
el que venga poseyendo la finca afectada por la concentracién.
Sin embargo, creo que seria injusto estimar que éste es el tnico
interesado, ya que un poseedor de mala fe podria intervenir en el
procedimiento, no para defender los derechos del que es verdadero
titular del derecho de propiedad de la parcela, sino los posibles
derechos que tuviere sobre otras parcelas afectadas por la concen-
tracién, por lo que creo que ambos son verdaderos interesados ;
los dos pueden alegar las razones que estimen oportunas en de-
fensa de sus intereses en orden a la eficacia de la concentracién,
pues sélo asi se cumple con la misidn esencial del trdmite (68).

b) Objetivos.—Para que se estime cumplido el trdmite de
audiencia, es necesario que el interesado haya podido examinar
la totalidad del expediente. El articulo 18 del Reglamento de
procedimiento administrativo del Ministerio de Agricultura, dice:
«Instruidos y preparados los expedientes, y antes de que en ellos

(68) Si sblo se admitiese la intervencién de] que estuviere posevcndo la finca
afectada, podria resultar perjudicado el verdadero titular, quedando sin garanti.
zar sus derechos en un trimite que tiene esa finalidad.
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se formule propuesta de resolucién, deberdn ponerse de manifiesto
a los interesados...» Es decir, se debe poner de manifiesto el
expediente del cual sdlo puede faltar la propuesta de resolucién.
Como dice una sentencia de 14 de enero de 1910, cuando un ex-
pediente llega al estado de poder ser resuelto, es el momento en
gue habrd de ponerse de manifiesto a los interesados para que
puedan, con el debido conocimiento de causa, formular en él las
alegaciones que estimen procedentes. Y otra sentencia de 23 de
junio de 1048 afirma que para que tenga eficacia y validez legal
el trdmite ha de verificarse «cuando unidos todos los informes con-
ducentes a la formulacién del dictamen preparatorio de la reso-
lucidn, puedan los interesados, conociéndolos, rebatirlos y aportar
los documentos y justificantes de sus alegaciones. Por ello—dicen
las sentencias de 5 de diciembre de 1944 y 14 de octubre de
1940—, si se practican después del tramite de audiencia unas
diligencias no solicitadas por el interesado, sin darle nueva vista
o dicha audiencia, dicho trdmite, el mds importante y obligado,
no quedé cumplido en su verdadera esencia y finalidad».

¢ De la actividad .

a’) Lugar—Aun cuando el Reglamento de procedimiento ad-
ministrativo del Ministerio de Agricultura no dice nada, deberd
tener lugar la puesta de manifiesto en la oficina correspondiente
(60). En este caso, en la sede que adopte la Comisién local com-
petente, debiendo hacerse constar en la cédula de notificacidén del
acuerdo poniendo de manifiesto el expediente, el lugar exacto en
que éste podrd ser examinado, sin posibilidad de equivocos, para
que pueda comparecer el interesado por si o debidamente repre-
sentado. .

b") Tiempo.—El articulo 18 del Reglamento de procedimien-
to administrativo del Ministerio de Agricultura, sefiala que el
plazo no puede bajar de diez dias ni exceder de treinta. El hecho
de que en este articulo se limite a hablar de dias, mientras en
otros ‘v. gr.: arts. 25 y 26) hable de dias habiles, parece dar a
entender que se trata de diez dias naturales. Sin embargo esta so-
lucidn injusta—pensamos que de esos dias la mayor parte son
inhabiles—es inadmisible. Por eso, la jurisprudencia ha estableci-
do que los plazos que se concedan para evacuar el trdmite de au-
diencia entre los limites maximo y m/@nimo fijados por la Ley,
han d= computarse descontando los dias inhdbiles (sent. g fe-
brero 1947), porque la Administracién no puede reducir el plazo
establecido por la Ley para el tramite de audiencia, en razén a
que se determina en defensa de los derechos del expedientadd

(sent. 2 abril 1043).
Este plazo deberd contarse a partir del dia siguiente a la no-

(69) En anilogo sentido, Serraxo GUIRADO, art. cit., pag. 170.
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tificacién en forma (70) del acuerdo de la Comisién local, por el
que se concede el trimite, notificacién en la que se debe hacer
constar el plazo concreto que se concede, plazo que serd comin
para examinar el expediente y formular alegaciones,

¢’) Forma—Para que la Administracién cumpla con el tré-
mite de audiencia, bastard con que notifique en forma el acuerdo
concediéndose trdmite al interesado, y que durante las horas de
oficina, durante el plazo concedido, permita al mismo examinar el
expediente. El interesado podrd hacer o no uso del mismo. En
caso de que evacue €l tramite, éste se desenvuelve en dos momentqs:

a”’) Examen del expediente, pudiendo comparecer por si o
debidamente representado. El articulo 18 del Reglamento de pro-
cedimiento del Ministerio de Agricultura exige que el represen-
tante comparezca «con poder bastanten (71). En este momento
el que comparezca podrd examinar la totalidad del expediente en
la forma que se ha sefialado al exponer los requisitos objetivos.

b”’) Escrito de alegaciones y proposicién de pruebas. A la
vista del expediente el interesado podrd formular las alegaciones
que estime oportunas en defensa de su derecho. El articulo 18 ci-
tado habla de que podrin «presentar los documentos y justifican-
tes que estimen pertientes a su derecho».

Sin estos dos momentos no puede entenderse cumplido el tra-
mite. El érgano competente debe haber dado traslado para el
trdmite tal y como ha sido expuesto. Como ha dicho el Tribunal
Supremo: «por tratarse del trdmite mds calificado, no puede con-
fundirse ni tenerse por cumplido con el mero hecho de rendir
declaracién (sents. 29 marzo 1943, 20 marzo 1941 y 27 octubre
1931), pues no es esa la letra y el espiritu de la disposicién que
le impone (sent. 23 mayo 1935). Tampoco puede estimarse cum-
plido por el hecho de interponer recurso el interesado {sent. 9
julio 1935), ni por haberse cruzado cartas los sujetos interesados
y que uno de ellos acompafié a su escrito (sent. 15 diciembre 1942),
ni por el informe dirigido por la representacién del interesado sin
haber examinado el expediente» (sent. 28 junio 1933).

(70) El régimmen juridico de la notificacién serd el normal de la notificacién
de los actos administrativos. Sobre el problema existe una abundante bibliogra-
fia. Entre los trabajos monograficos, pueden verse los siguientes: P1 SuNER.
Las mnotificaciones adminisirativas, en «Revista Juridica de Catalufias, ju'io-
agosto, 1946, pag. 13; Martin RerortiLLo, Nofificacién de la resolucidn ad-
mumsirative, en sRevista de Estudios de la Vida Locals, nim- 59 (1951), pagi-
nas 683 y ss.. y sobre todo, el trabajo de Serraxo Guirapo, La notificacidnw de
los actos administrativos en la jurisprudencia, en «Revista de Administracién
Publicas, num. 1, pags. 131 y SS.

(71) Es conveniente hacer constar que, en la prictica administrativa, se suele
exigir con bastante rigor este requisito, de modo que el Letrado que va a exa-
minar el expediente debe levar la correspondiente escritura de poder, ain cuan-
do luego el escrito de alegaciones lo firme el Procurador, caso de que éste tenga
poder del interesado.
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3. Efectos.

@) La omisién del tramite de audiencia es causa de nulidad
del procedimiento y de la resolucién, debiendo reponerse al mo-
mento procedimental oportuno para reanudarse con las garantias
reglamentarias. En este punto, la jurisprudencia es reiteradisima
(72). Y se pueden sentar, con Serrano Guirado, las siguientes con-
clusiones: -

@’y Que la verificacién del trdmite de audiencia condiciona la
validez del ejercicio de la competencia administrativa; mientras
no se escucha adecuada y oportunamente al interesado no se halla
expedita la via para que la Administracién ejerza su funcién de-
cisora (sent. 18 enero 1049).

5’) La omisién del tramite constituye un vicio esenc1a1 de
procedimiento que emotiva, de conformidad con el articulo 4.7,
Cédigo civil, de general aplicacién, la procedencia de dedarar
nulo €l acuerdo y el expediente tramitado a partir del momento en
que se debid dar audiencia a los interesados (sents. 5 enero y 25§
noviembre 1949, 15 diciembre 1948, 14 febrero 1946, 25 noviembre
1040 y 31 marzo 1Q25).

¢"y Abhora bien; en aplicacién del principio de economia pro-
cesal, se entiende que para que la omisidn del trdmite produzca
la nulidad es necesario que origine indefensién. Dice una senten-
cia de 22 de junio de 1923 que la falta del trdmite no produce por
si sola la nulidad de lo actuado, sino en cuanto trascienda a la
efectiva defensa. Y-andloga doctrina sientan, entre otras, las sen-
tencias. de 20 noviembre 1911, 1g abril 1916, 22 junio 1935, 22
enero 1936 y 30 octubre 1945. Concretamente, en una sentencia de
23 de noviembre de 1935 se afirma que las infracciones de las
normas procesales causa de indefensién del interesado, y en su
beneficio establecidas deben subsanarse si la reposicién del expe-
diente y la prictica de las diligencias omitidas pueden destruir y
debilitar los cargos obtenidos sin aquellas garantias, pero lleva-
ria a una perjudicial dilacién contraria a los principios de econo-
mia procesal, si en todo caso no hay cargos probados.

b) Existe doctrina jurisprudencial abundante acerca de la
subsanacién de las irregularidades del trdwmite. Asi, por ejemplo,
Serrano Guirado recoge, entre otras, las siguientes decisiones:
una, de 27 de mayo de 1912, por la que se declaré que el trdmite
de audiencia al interesado en un expediente ha de estimarse cum-
plido siempre que en realidad se verifique, aunque no haya sido
precedido de formal citacién para el mismo; otras, de 23 de abril
y 22 de junio de 1923, en que se afirina que no puede ser alegada
la falta de trdmite cuando del conjunte de los escritos presenta-
dos en el expediente -y de la documentacién unida al musmo por
iniciativa del interesado resulta claramente que éste conocia el al-

{72) Una referencia completisima de la misma en el trabajo citado de Se
rRaNo GUIRADO, pags. 186 y ss.
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cance de las cuestiones planteadas en el expediente, aun cuando
no se hubiera acordado de manera formal la audiencia en él; y en
otra, de 19 de junio de 1950, se afirma—a nuestro entender erré-
neamente—que aun faltando la oportuna notificacién y el mismo
tramite, si el interesado se manifiesta enterado del expediente no
cabe admitir la nulidad.

. VI. EFECTOS
A. EFECTOS JURIDICO-PROCESALES.

1. Impugnacién ante los brganos adminisirativos.

a) El acto dictado por la Comisién Local es susceptible de
impugnacién ante la Comisién Central a que se refiere el articu-
lo 12 de la Ley. Por consiguiente, el acto de aquélla no «causa
estado» y no es susceptible de impugnacién ante los dérganos de
la jurisdiccién contencioso-administrativa. El articulo 10 de la
Ley de 20 de diciembre de 1952 dice que contra las decisiones se
daré recurso de alzada ante la Comisién Central.

Deberia haber sido un poco mds explicita la ley, ya que no
establece norma alguna acerca de la tramitacién de este recurso
de alzada, a pesar de tratarse de un recurso contra actos dicta-
dos por érganos especiales. Creemos que deberdn aplicarse las nor-
mas generales sobre recurso de alzada que se contienen en el Re-
glamento de procedimiento administrativo del Ministerio de Agri-
cultura, aprobado por Decreto de 14 de junio de 1935, en el cual
se distingue entre «recurso de apelacion» y «recurso de alza-
da» (73), segin el érgano competente para resolver el recurso.
Ahora bien, tanto en uno como en otro caso el plazo para inter-
poner el recurso es de «quince dias hdbiles, a partir del siguiente
a la notificacién del acuerdo» (74) (arts. 25 y 206), aplicindose a
la tramitacién del recurso que estudiamos, por analogia, lo dis-
puesto en el articulo 27 de dicho Reglamento de procedimiento,
si bien refiriéndole a la Comisién Central a que se refiere el articu-
lo 12 de la Ley de 20 de diciembre de 1952, que serd la que de-
cidir4 el recurso {735). Si no se diese curso al escrito interponiendo

(73) Ello no es mas que una de las tantas imprecisiones terminolégicas en
que incurren nuestros Reglamentos de procedimiento administrativo, provocando
la confusion del intérprete, Entre el llamado «recurso de apelacion» y el srecurso
de alzadas no existe diferencia esencial alguna. Ambos son recursos jerarquicos
que se interponen contra el superior del que dict6 el acuerdo. Sobre este proble-
ma y en general los de impugnacién y efectos del acto dictado en materia de
concentracion parcelaria. Cfr. mi trabajo La impugnactdn y efectos de los actos
admunisirativos em materiz de concentracidn parcelaria, «Revista Critica de De-
recho Inmobiliarios, mayo 1953.

(74) Como antes se dijo, hay que entender aplicable el régimen juridico ordi.
nario de las notificaciones administrativas a la notificaciéon de los actos del pro-
cedimiento de concentracién parcelaria.

(75) En la tramitacién de este recurso también es preceptivo, como en las
dc_més instancias el trimite de audiencia, ain cuando se hubiere cumplido en
primera instancia. Lo establece asi, expresamente, el dltimo inciso del articu-
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el recurso de alzada, los interesados podrian formular escrito de
queja segin el articulo 30 del Reglamento de procedimiento admi-
nistrativo.

b) El acto dictado por la Comisién Central resolviendo el
recurso de alzada interpuesto contra el acuerdo de la Comisién
Local tampoco «causa estado», ya que contra el mismo «podrd
interponerse recurso de alzada ante el Ministré de Agricultura»
(articulo 11 Ley 1052), recurso que se someterd a las normas ge-
nerales contenidas en el Reglamento de procedimiento adminis-
trativo del Ministerio. Y es el acto dictado por el Ministerio de
Agricultura el que «causa estado», ya que no es susceptible de
recurso en via gubernativa {art. 2.%, péarrafo primero Ley de lo
Contencioso-administrativo).

2. Impugnacién ante los érganos de la jurisdiccién contencioso-
administraliva.

a) Segin el articulo 11, parrafo primero de la Ley de 20 de
diciembre de 1952, «una vez agotada la via administrativa pro-
cederd el recurso contencioso-administrativo, tanto por vicio sus-
tancial en el procedimiento como por lesidn en la apreciacion del
valor de los terrenos, siempre que la diferencia entre las parcelas
cedidas por el recurrente y las recibidas después de la concentra-
cién suponga, cuando menos, perjuicio de la sexta parte del va-
lor de las primeras».

Ya hemos dicho que el acto que agota la via administrativa,
causando estado, es el del Ministro de Agricultura, y es contra
este acto contra el que puede deducirse la oportuna pretensidn
procesal administrativa, posibilidad que se da aun cuando en el
acto impugnado no concurran los requisitos exigidos por el ar-
ticulo 1.° de la Ley de lo Contencioso, ya que, segun el parrafo
segundo de su articulo 5.° «continuaran también atribuidas a
dicha jurisdiccién aquellas cuestiones respecto de las que se otor-
gue el recurso especialmente en una Ley o Reglamento, si no es-
tuviesen comprendidas en las excepciones del articulo anterior».
Y como las cuestiones referentes a la concentracién parcelaria no

lo 18 del Reglamento de procedimientc administrativo del Ministerio de Agricul-
tura, y asi se ha proclamado por reiterada jurisprudencia del T. 5. La audiencia
a los interesados, dice una sentencia de 26 de abril de 1947, ha de concederse en
todas las instancias. «Si por regla general—dice una sentencia de 15 de octu
bre de 19o7—los interesados solo son oidos ura vez, es porque enseguida se
dicta resolucién y en cuanto adguiere caricter de firmeza, no puede ser variada;
pero claro es que si se dicta segunda resolucion, medificando, comple:ando o
aclarando la primera, con mayor mctivo deberan ser oidos; porque si la prime-
ra puede ser de indole discrecional, la segunda puede no serlo». Y entre otras
muchas, una sentencia de 25 de mavo de 1949, afirma que en los recursos de
alzada procede igualmente la audiencia a los interesados antes de que se fcr-
mule la propuesta de resolucion de los mismos, sobre la base de poner todo lo
actuadp de manifiesto para que aquéllos puedan presentar cualquier documento
que estimen pertinente a su derecho.



La concentracion parcelaria 165

se encuentran entre las excepciones del articulo 4.° de la Ley de
lo Contencioso y la posibilidad del recurso se establece expresa-
mente en el articulo 11 de la Ley de 20 de diciembre de 1952, es
indudable la procedencia del llamado «recurso contencioso-admi-
nistrativo» en los supuestos a que dicho articulo se refiere:

a’’) Vicio sustancial en el procedimiento.

b”’) Lesién en la apreciacién del valor de los terrenos, siem-
pre que la diferencia entre las parcelas cedidas y las percibidas
suponga, cuando menos, perjuicio de la sexta parte del valor de
la primera.

Nos referiremos, brevemente, a cada uno de estos motivos que
pueden fundar la pretensién procesal administrativa.

b) Vicio sustancial en el procedimiento.

a’’) No es una novedad de la Ley sobre concentracién par-
celaria el reconocimiento de una pretensién procesal administra-
tiva objetiva. En otras leyes administrativas se ha permitido la
iniciacién del proceso administrativo, aun cuando el demandante
no alegara la lesién de un derecho subjetivo administartivo, cuan-
do se hubiese cometido una infraccién de las normas procedimen-
tales, reconociéndose asi, expresamente, la existencia en Derecho
espafiol de un «recurso por exceso de poder» basado en el vicio
de procedimiento ; es decir, en uno de los cldsicos «moyens d’ou-
verture» que construyé la doctrina del Consejo de Estado fran-
cés. Baste recordar que ya nuestra Ley de expropiacién forzosa
de 1879, en su articulo 35, pédrrafo cuarto, dispone, de modo pa-
recido a la Ley de 20 de diciembre de 1952, ahora estudiada, que
«contra la Real orden que termina el expediente gubernativo pro-
cede la via contenciosa dentro de dos meses de notificada la re-
solucién administrativa, tanto por vicio sustancial en los tramites
que establece esta ley, como por lesién en la apreciacién del valor
del terreno expropiado, si dicha lesidén representa, cuando menos,
la sexta parte del verdadero justo precion (76). La doctrina tam-
bién se ha referido a la admisién jurisprudencial de un conten-
closo-administrativo objetivo en los supuestos de incompetencia
o vicio de procedimiento {77), por lo que estimamos que, en apli-

(76) Sin embargo, la pretension procesal objetiva con caricter general, no
se encuentra admitida en nuestras leyes. El ari. 101 de la Constitucion de 1931
Heg6 a admitirle, pero no tuve aplicacién. Sobre aquel precepto, Dirco Maxmia
Crenuver, La garantia juridica del art. 101 de la Constitucidn de la Repiiblica,
en «Revista de los Tribunaless, 1932, pags. 177 a 184 y 193 a 196 ; PEREZ SERRA-
NoO, La Constitucién espaiiola, pag. 300; Garcia OVIEDO, El recurso contencioso-
administralivo en la nuers Consiitucion, en «Revista de Derecho Piblicos, 1932
paginas 299 y ss.; ALVAREZ GENDIN, Nociones sobre lo jurisdiccién contencioso-
admsmistrative, en la misma revista, 1936, pags. 63 y ss.; ALCALA ZAMORA, Lo
Contencioso-admsnistrativo, Buenos Aires, 1943, pags. 41 y ss.

. (77) Cir. ALcaLk ZamoRra: E] recurso contrg los abusos de poder de o Admi
mistracion, «Revista General de Legislacidon y Jurisprudencias, 1902, pag. 472 y 5.
Ya Crvpap Avurriores, en su Discurso de opertura de Tribunales de 1920 ha-
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cacién de esta doctrina jurisprudencial reiterada, aun cuando no
existiese reconocimiento legal expreso, hubiese sido posible inter-
poner la pretensién procesal oportuna fundada en una de aquellas
causas, aun no existiendo propiamente un derecho subjetivo ad-
ministrativo vulnerado (78).

b’’) Pues bien, el articulo 11 de la Ley de 20 de diciembre
de 1952, siguiendo esta linea de ampliar la esfera de la jurisdic-
cién contencioso-administrativa, mediante una ampliacién de la
legitimacién activa (79), admite una pretensién procesal adminis-
trativa fundada en «vicio sustancial en el procedimiento». Res-
pecto de este precepto hemos de sefialar:

Que no es muy acertada esta adicién de la palabra «sustan-
cial» a la palabra «vicion, aun cuando sea frecuente hacerlo en
nuestras leyes administrativas, dando lugar a que nuestros drga-
nos jurisdiccionales, aferrindose a que determinados vicios no
son sustanciales, desestimen pretensiones fundadas en vicios que,
realmente, lo son. Por ello, serfa preferible que las leyes
omitiesen dicho término «sustancial»n o que determinasen expresa-
mente qué vicios de procedimiento tienen aquel cardcter, lo que no
seria dificil, dada la simplicidad de trdmites que caracteriza nor-
malmente al procedimiento administrativo.

Que si repasamos la regulacién del procedimiento a través del
cual se lleva a cabo la concentracidn parcelaria, observaremos que
el tnico tramite que se regula en el mismo es el de audiencia, res-
pecto del cual, como antes vimos, no puede plantearse la duda
de si es o no sustancial, ya que la jurisprudencia del Tribunal
Supremo ha llegado a calificarle de «trdmite sagrado». Ahora
bie., creemos que también serian vicios procedimentales—y, des-
de luego, también sustanciales—la omisién de alguno de los pre-
supuestos exigidos por la Ley en sus articulos 1.°, 2.2 y 3.° para
poder realizar la concentracién de una zoma. Si la Administra-

bia inmtuido esta creacion jurisprudencial, y. recientemente, lo han apuntado:
BaLLBE, en Los poderes de los Tribunales administrativos, en «Revista General
de Legislacion y Jurisprudencias, T. 172, pig. 671; GarRrIDO FaLra, al co-
mentar la sentencia de 8 de julio de 1948, en «Revista de Derecho Privados,
1948, pag. 837; LEiRa COBESA, en El recwrso por abuso de poder en nuestro
Derecho administrativo, «Revista de Estudios de la Vida Local», nim. 52, pa-
gmas 497 y ss.. v SERRaNo GUIRADO, en El trimite de audiencia, cit., pagi-
nas 129 y ss-

(78) El argumento empleado por la jurisprudencia es que la jurisdiccion
contencioso-administrativa siempre puede conocer acerca de si la Administracion
obro con competencia v ajustindose a las normas procedimentales, afin cuando
no pueda conocer dei fondo del asunto, Asi, entre otras, las sentencias de 24
y 27 de abril de 1950, 12 de febrero de 1941, etc.

(79) El criterio es elogiable, debiendo awmentarse todo lo posible la legiti-
macién activa. Asi lo defendi en mi comunicacidén presentada al Seminario 6obre
problemas actuales de la Administracion publica, en la sesién que tuvo lugar en
el Instituto de Estudios Politicos el 6 de abril de 1951. Cfr. mi trabajo Las justi-
cia odministratica en Espafia, en «Revista de Administracion Publicas. nime-
ro 6. 168
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cién procediese a llevar a ' cabo la concentracién sin el cumpli-
miento previo de tales requisitos, se darfa un vicio sustancial que
podria fundar un «recurso» contencioso-administrativo (80).

c) Lestén en el sexio.

a’) La «lesién en el sexton es una férmula muy extendida en
nuestras leyes administrativas para sefialar un limite minimo a la
posibilidad de impugnar ciertos actos. La Ley sobre concentra-
cidn- parcelaria, siguiendo esta linea, también contiene este limite
del sexto, a efectos de poder fundar la pretensién procesal ad-
ministrativa en perjuicio por diferencia de valor entre las parce-
las. Creo que si en todo caso es discutible esta limitacién para
discutir ante érganos imparciales una cuestién administrativa, mu-
cho mids lo es en el presente. No olvidemos que en el mismo se
ventilan supuestos de concentracién de parcelas pequefiisimas, para
cuyos titulares la sexta parte del valor de su finca representard, en
gran parte de los casos, la sexta parte de la totalidad de su pa-
trimonio, de la que puede ser despojado impunemente sin la po-
sibilidad de acudir a 6rganos imparciales que decidan si, efecti-
vamente, ha existido o no la lesién.

b’) Plantea este problema de la lesién una cuestién muy im-
portante : el articulo 4.° de Ia Ley, en su dltimo parrafo, dispone
que cuando «sea imprescindible llevar a cabo compensaciones por
clases de tierras, serdn aplicables los coeficientes que previamente
y con cardcter general hayan sido establecidos». Pues bien, cuan-
do el articulo 11 se refiere al valor de las parcelas cedidas o adju-
dicadas, ;lo hace teniendo en cuenta el valor adjudicado apli-
cando los coeficientes, o, por el contrario, se refiere al valor que
libremente hayan asignado a las parcelas sus titulares? Creo que
si no se establece un procedimiento para impugnar los coeficientes,
la tnica solucidn posible a dicha cuestién es afirmar que, al im-
pugnar el acto final, los interesados puedan apreciar libremente
el valor de sus fincas, sin tener que ajustarse a los coeficientes
previamente establecidos, los cuales también podrin ser impug-
nados en este momento procesal.

B. EFECTOS JURIDICO-MATERIALES.
1. Idea general.

a) Desde el punto de vista civilista, el aspecto mis mnteresante
que ofrece la «concentracién parcelarian es el de los efectos que
produce en las relaciones juridico-materiales, ya que el acto en que
termina aquélla constituye un tipico acto administrativo con efec-
tos de Derecho privado, categoria de actos administrativos muy

'(80,' Al ser «presupuestoss, constituyen requisitos de eficacia de todos los
tramites procedimentales ulteriores
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poco estudiada por los administrativistas espafioles, sin que tam-
poco civilistas e hipotecaristas se hayan ocupado de ellos, a pesar
de que una idea clara acerca de los mismos explicaria con éxito
el régimen juridico de algunas instituciones enclavadas dentro de
sus disciplinas, sobre todo dentro del mundo reglstral (81).

4) Pues bien, el objeto de este eplgrafe serd, precisamente,
el estudio de los efectos de la concentracién en las relaciones juri-
dicas civiles, ocupédndonos también de los efectas en el mundo del
Registro de la Propiedad, si bien, dada la naturaleza de este tra-
bajo, habremos de referirnos a estos problemas muy brevemente,
limitdndonos casi exclusivamente a hacer un esquema de los
mismos.

2. Efectos civiles.

a) Respecto de la finca.

a’) Los resultados de la concentracién parcelaria vienen a ser
los de una permuta, aun cuando no se pueda configurar la con-
centracién como tal, ya que el propietario de cada una de las fin-
cas recibe otra equivalente, con la oportuna compensacion en me-
tdlico, supuesto que seria analogo al que prevé el articulo 1.446 del
Cédigo civil.

b’) El articulo g.° de la Ley de 20 de diciembre de 1g52 dis-
pone que, «una vez realizada la concentracién parcelaria, las fin-
cas de extensién igual o inferior a la fijada para las unidades mi-
nimas de cultivo téndran la consideracién de cosas 1nd1v151bles,
y la parcelacidon de predios de extensidn superior a la dicha uni-
dad sélo serd vdlida cuando no dé origen a parcelas de extensidn
inferior a ellax.

Esta norma de la Ley de 1952 constituye, sin duda alguna,
uno de los preceptos mds elogiables de la misma, va gue supone
una limitacién importante a la facultad de disponer de los pro-
pietarios, que garantiza la no fragmentacién en lo sucesivo de las
parcelas, impidiendo asi una agravacién de la situacién econdmi-
ca que ello supone. De aqui que hubiera sido conveniente una ma-
yor generalizacién de los supuestos que se contemplan en ella.

{(81) A esta categoria de actos administrativos, muy estudiada por los auto-
res italianos me referia en mi trabajo Natwralezg del procedimiento regisiral, en
«Revista Critica de Derecho Inmobiliatrios, septiembre, 1949, pags. 584 ¥ s5., ¥
he sefialado lo importante que es tenerla en cuenta para abordar los problemas
de Derecho registral al recensionar la interesante obra de Vigxoccr, Gl secer-
tamenti costituttti mel diritto ammunistrative, Milin, Giuffre, 1950. Muy inte-
resante para precisar la naturaleza de los actos en que se concreta la accién es-
tatal en materia agricola es el trabajo de Guipo LaNDI, Concessioni di terre
mcolle ai contadini, Milan. Giuffre, 1947, que, ain refiriéndose a otros tipos de
actos de los que aqui se estudian, contiene observaciones susceptibles de gene-
ralizacion.
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b) Respecto de los derechos reales limitativos y situaciones ju-
ridicas que tengan por base la finca.

El articulo 5.° de la Ley distingue entre dos tipos de situacio-
nes. El juicio que nos merecen las disposiciones referentes a am-
bas es harto distinto:

a’) Servidumbres prediales. El pdrrafo primero de dicho ar-
ticulo 5. dispone: «Como consecuencia de la concentracién par-
celaria, las servidumbres prediales se extinguirdn, serdn conserva-
das, modificadas o creadas de acuerdo con las exigencias de la
nueva ordenacidn de la propiedad.» Esta norma es aceptable.

b’) Demés derechos reales y situaciones juridicas. El parrafo
segundo del articulo 5.° dispone: «Los restantes derechos reales
y situaciones juridicas que tengan por base las fincas de un pro-
pietario sujetas a concentracién, pasaran inalterados a gravitar so-
bre la nueva o nuevas parcelas adjudicadas al mismo propietario
si afectaban a la totalidad de las antiguas. En otro caso gravi-
tardn sobre una porcién de tierra equivalente en extensién y pro-
ductividad, que deberd ser fijada en el procedimiento de concen-
tracién, excepto los derechos reales de garantia, que pesardn sobre
la finca resultante que los titulares, de comin acuerdo, sefialen,
o, en defecto de conformidad, sobre la de caracteristicas mds ané-
logas a la que aquella sobre que estaban constituidos, por la parte
alicuota del valor equivalente al de la parcela anteriormente gra-
vada. La ejecucién serd reglamentada de modo que se evite la
parcelacién por debajo del limite minimo establecido en el articu-
lo 9.°»

Indudablemente, la norma sefialada en este articulo estd pen-
sada—a excepcidn de los derechos de garantia, a los que nos re-
feriremos después—para los derechos reales limitados de goce, pero
no para los llamados derechos reales de adquisicién o—caso de no
admitirse esta categoria de derechos reales—para las situaciones ju-
ridicas que se incluyen en éstos. Pensemos en derechos de retracto
legal o en el que nuestro Derecho positivo llama retracto conven-
cional. La aplicacién a estos casos de la norma contenida en el
parrafo segundo del articulo 5.° ofrece situaciones de muy dificil
solucién. En efecto, pensemos en que sobre las fincas afectadas
por la concentracién recaigan derechos de retracto en favor de dis-
tintos titulares. Pensemos en que la finca resultante alcanza, jus-
tamente, la extensién de las unidades minimas de cultivo y que,
por tanto, es indivisible, segin el articulo 9.° de la Ley. Pues
bien, si su propietario vende la finca, ;quién tendrd derecho de
retracto? ; El titular del derecho de retracto que recaia sobre la
mayor de las fincas existentes antes de la concentracién, o todos
ellos, dando lugar a una copropiedad ? Realmente, son problemas
que no se ha planteado el legislador.

Parrafo aparte merece la norma que se refiere a los derechos
reales de garantia. El supuesto mdas normal que se presentard en
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la préctica es aquel en que sobre las distintas fincas afectadas por
la concentracién recayesen derechos reales de garantia en favor de
distintos titulares. Pues bien, si la finca resultante de la concen-
tracién tiene, justamente, la extensién de las unidades minimas
de cultivo y es, por tanto, indivisible, al procederse a la ejecucién
v venderse en publica subasta, unicamente podrd venderse en cada
procedimiento la cuota ideal sobre que recae la hipoteca corres-
pondiente, dando lugar a una copropiedad, con los consiguientes
inconvenientes que esto supone (82).

Creo que la serie de problemas que hemos apuntado y que ofre-
ce este complicadisimo articulo 5.° es mds que suficiente para de-
mostrar la conveniencia de sustituir el sistema regulado en el mis-
mo. Si la concentracién parcelaria supone una nueva ordenacién
de la propiedad y de los derechos reales, como afirma el articu-
lo 7.° «in limine», no veo obstdculo algunc en que se establezca
con cardcter general que los derechos reales que versen sobre las
fincas afectadas por la concentracién quedardn extinguidos, otor-
gdndose las correspondientes indemnizaciones. Sin embargo, con-
vendria sefialar como excepciones las servidumbres prediales {res-
pecto de las cuales es aceptable la redaccidn del parrafo primero
del articulo 5.°) y demds derechos reales limitados de goce. Pero
en los demds casos hay que estimar que la concentracién—Ilo mis-
mo que la expropiacién—extingue los derechos reales. Esta solu-
cién, sin embargo, plantea un problema que no se da en la expro-
piacién: en la expropiacién, el expropiado recibe dinero de la
entidad expropiante, y con ese dinero puede hacer frente a su si-
tuacién ante los titulares de los derechos reales limitativos; pero
en el supuesto de concentracidn, el titular de una parcela no recibe
dinero, sino otra parcela equivalente, por lo que, normalmente,
carecerd del dinero suficiente para poder indemnizar a los titula-
res de los derechos reales limitativos. De aqui la conveniencia de
una organizacién adecuada del crédito territorial. l.as institucio-
nes de crédito estatales entregarian al agricultor el dinero suficien-
te, convirtiéndose en acreedor del Estado, para que aquél pudiese
pagar a sus acreedores particulares,

Estas consideraciones abonan la idea a que nos hemos referi-
do en repetidas ocasiones; que la reforma agraria debe realizarse
totalmente, armonizando debidamente una serie de medios sin cuya
cooperacidén es imposible llevar a cabo eficazmente una reforma del
suelo de Espafia.

3. Efectos regisirales.

@) El articulo ;.o parrafo primero de la Ley, dispone: «La
nueva ordenacién de la propiedad y de los derechos reales resultan-
tes de la concentracién parcelaria serd inexcusablemente inscrita en
el Registro de la Propiedad y reflejada en el Catastro de Rustica.

t82) En este sentido, MasuviL Pefa.
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A tales fines, la Comisién Local a que se refiere el articulo 10
redactar4 el oportuno documento, en el que se relacionardn y des-
cribir4n las fincas resultantes de la concentracién, con las circuns-
tancias necesarias para la inscripcién en el Registro de la Propie-
dad. Dicho documento serd protocolizado y su testimonio cons-
tituird el titulo apto para practicar las inscripciones y cancelacio-
nes derivadas de la concentracién parcelaria, expidiéndose por el
Notario la nueva titulacién que corresponda.» Realmente, ha sido
un acierto de la ley la inclusién entre los miembros de la Comisién
del Notario y del Registrador, ya que, al ser técnicos en la ma-
teria, su intervencién impedird la redaccién de documentos sobre
titulacién que luego, en ejercicio de la funcién calificadora, el
Registrador se veria obligado a no inscribir por defectos que, in-
evitablemente, contendrian con bastante frecuencia aquéllos. Sin
embargo, la intervencién de estos especialistas facilitard enorme-
mente ia tarea, sobre todo en este momento trascendental de las
operaciones de concentracién parcelaria.

Lo que no es tan elogiable es la intervencién que se da al No-
tario en orden a la protocolizacién y testimonio del documento en
que consta el acto de concentracién. Creo que tal intervencién es
inttil, implicando unos gastos para el Estado que el legislador
deberia haber evitado. No existe inconveniente alguno en que sea
el titulo inscribible el documento expedido por el Secretario de la
Comisién local en que conste la nueva ordenacién de la propiedad
y adjudicacién de cada una de las parcelas resultantes a su titu-
lar, de anéloga manera a como ocurre, con carcter general, en las
parcelaciones y respecto de otros actos administrativos inscribibles
en el Registro.

El titulo correspondiente se inscribird en el Registro; inscrip-
cién que ofrece no pocas dificultades, ya que ird unida siempre a
agrupaciones de fincas, cancelaciones de derechos, etc. Y debe ser
aspiracién vy tendencia constante procurar reflejar con la mayor
claridad, y al mismo tiempo con la mayor brevedad posible, la
serie de operaciones. La simplificacién debe ser el ideal de la acti-
vidad registral en estos casos, dentro siempre, claro estd, de los
limites impuestos por la legislacion hipotecaria.

4) Una vez matriculadas las fincas resultantes, los efectos de
la inscripcidn no son los normales. El parrafo tercero del articu-
lo 7.° dice: «Los asientos de inmatriculacién que se practiquen
respecto de las parcelas que, como consecuencia de la concentra-
cion, se adjudiquen a los poseedores... quedaran sujetos a la sus-
pensién de efectos en cuanto a tercero que establece el articulo 207
de la vigente Ley Hipotecaria.n Como quiera que establece esta
himitacién respecto de los titulares a que se refiere el parrafo an-
terior—que se trata de poseedores que antes de la concentracién
carecieran de titulo de propiedad—, resulta que el precepto es una
l6gica cosecuencia de los principios que inspiran nuestra legisla-
cién hipotecaria. En consecuenda, dichas inmatriculaciones «no
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surtirdn efectos respecto de tercero hasta transcurridos dos afios
desde su fecha (art. 207 Ley Hipotecaria) (83).

C. EFECTOS ECONOMICOS.

1. La importancia de la funcién que se realiza a través de la
«concentracion parcelaria» y la decidida actitud estatal para aca-
bar con el excesivo parcelamiento de la propiedad ristica se revela
en la regulacién de los efectos econdmicos de la misma, al ser el
Estado el que asumie la obligacién de pagar los gastos ocasiona-
dos por ella, como vamos a ver a continuacion.

2. En orden a los impuestos que podian gravar los actos y
documentos en que se concretan las operaciones se dispone la exen-
cién, con lo cual el Estado, ademis de asumir la carga de los
gastos, se priva del derecho a percibir el importe de ciertos im-
puestos a los cuales estarian sujetos los particulares, de no con-
currir la exencidn legal. El pdrrafo cuarto del articulo 7.° esta-
blece: «Las transmisiones que se operasen como consecuencia de
la concentracidn parcelaria quedardn exentas del impuesto de de—
rechos reales, asi como del de timbre los documentos en que aqué-
las se formalicen.» Sin embargo, en el pdrrafo primero del ar-
ticulo 8.° establece, para compensarse en cierto modo de parte de
los gastos realizados, un recargo del «5 por 100 durante los veinte
afios siguientes, la contribucidn territorial correspondiente a las
fincas resultantes de la concentraciénn.

3. Y, con caractér general, se sefiala: wlos gastos, incluso los
derechos de los profesionales que hayan de intervenir, que ocasio-
nen las operaciones de concentracién parcelaria, serdn satisfechos
en su totalidad por el Estado.» A tal fin, «en los Presupuestos
generales del Estado y en la Seccién correspondiente al Ministerio
de Agricultura serd consignada anualmente, y durante cinco anua-
lidades consecutivas, la cantidad de dos millones de pesetas, sin
perjuicio de que también se haga la consignacidn precisa en el
Presupuesto del Instituto Nacional de Colonizacién para atender
a los fines que esta Ley le encomiendan.

(83) La bibliografia es copiosisima. Podemos destacar, para una visién de
conjunto, el interesante trabajo de Caserro, Efeclos de las inscripciones de in-
mariculacidn, Madrid, Reus, 1950. Uno de los problemas que mas ha preocupa-
do es el si el titnlar registral estd legitimado activamente para iniciar un proceso
de los regulados en el art. 41 de 1a L. H. A] probema me he referido en mi tra-
bajo Los problemas de admisibilidad em e} proceso del art. 31 de la L. H., en
«Revista Critica de Derecho Inmobiharios, 1951, pag. 127.



