CAPITOL 11

FASE PREPARATORIA

I. CAP A LA POTENCIACIO D'AQUESTA FASE AMB ELEMENTS
GARANTS DE L'"ECOCOMPATIBILITAT DE LA CP

1. Necessitat de tenyir la fase preparatoria d'un marcat caracter mediambiental
1.1 Productivitat versus politica mediambiental, als processos de CP
1.1.1 Polémica vigéncia de l'objectiu de foment de la productivitat

A nivell de principi, sembla ser que tothom té assumida la necessitat de proteccié del medi
ambient, en el marc de les noves tendéncies de la PAC. Entenem que és logica aquesta
coincidéencia, puix que, d'una banda, la normativa mediambiental comunitaria és cada cop
més prevalent en el si del Dret comunitari, i d'altra banda, la propia PAC s'orienta cada cop
més en aquesta direccid. La Declaracié6 de Cork i I'Agenda 2000 simbolitzen aquesta
tendencia mediambientalista que inspira la nova orientacio de la PAC.

Les discrepancies doctrinals apareixen, tanmateix, quan es contraposa a aquest objectiu de
proteccié mediambiental el de foment de la productivitat de les explotacions agraries, la
necessitat de la qual ha estat reconeguda adhuc als sistemes comunistes més radicals’.

Es aleshores que es planteja la qiiestié de si s'ha de considerar bandejada la finalitat
d'augment de la productivitat de les explotacions. Arribats a aquest punt, la unanimitat
s'esvaeix i obre el pas a posicionaments doctrinals diferents i adhuc oposats. Aixi, per
exemple, LAMO DE ESPINOSA?, en analitzar la nova orientaci6 de la PAC, arriba a la
conclusio de que "el aumento de la competencia conduce a la necesidad de mejorar la
productividad". En canvi, POBLET MARTINEZ?, a I'examinar la repercussio de la nova
PAC sobre la CP, conclou que la productivitat "es un concepto que ha desaparecido
totalmente de todo documento tanto publico como privado, quedando sustituido por el de
ocio, usos alternativos, mejora de calidad de vida,...". Contundent asseveracio que no
podem donar per bona*.

A mig cami entre ambdos posicionaments doctrinals, entenem que el foment de la
productivitat i la proteccié del medi ambient sén principis rectors del Dret comunitari, que
tenen llurs respectius fonaments juridics, rad per la qual les actuacions publiques de CP han

YVid., ad exemplum, Mao TSE-TUNG, Libro rojo. ..., op. cit.,, p. 162, on s'insta la poblacid a
treballar de valent "con el objeto de acelerar la restauracion y €l desarrollo de la produccion agricola”.

JJaime LAMO DE ESPINOSA, El marco agricola, op. cit., pag. 7.

.Maria José POBLET MARTINEZ, op. cit., p. 296 a 299. o

Aguesta afirmacio tan contundent ignora l'existéncia de documents comunitaris, com ara el
de la Comissié Europea, Amsterdam 17 de junio de 1997. Un nuevo Tratado para Europa, Oficina de
Publicacions Oficials de les Comunitats Europees, Luxemburg, 1997, on aquesta institucio
comunitaria, després de glossar la capacitat productiva de I'UE, fa vots per a qué es mantingui aquest
alt nivell de productivitat, advertint que el creixement anual del 3 al 3,5 % que es preveu per a la
propera década c1ueda supeditat a qué "las inversiones desemboquen en nuevas capacidades
productivas”. Tot plegat, aquest document comunitari suposa un autentic cant a |la productivitat de les
inversions que es facin en el si de la Unio. | encara que no ho digués la Comissio, sempre s'ha de
tenir present la vigencia de l'art. 39.1 del TCE (redaccig renovada de Maastricht), d'acord amb el qual,
"Los objetivos de’ la_politica agricola comun seran: a) incrementar la productividad agricola ...". El
Borrllent de la productivitat agraria, doncs, ha estat i ho Segueix essent, de lege lata, el primer objectiu
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de fugir tant dels plantejaments ultraproductivistes com dels ultramediambientalistes.

Pel que fa a la productivitat, en concret, es tracta d'un objectiu que els poders publics no
poden deixar de banda, malgrat la creixent conscienciacié mediambiental de la ciutadania.

A aguesta conclusio s'arriba, en primer lloc, des d'una perspectiva estrictament economica,
atés que el foment de la productivitat sempre ha estat necessari per a la supervivencia del
sector agrari. La politica internacional de lliure comerg imposada pels Acords del GATT (ara,
OMCQ), aixi com la mateixa competéncia que hi ha en el si de 'UE - agreujada pels mdltiples
acords preferencials que s'hi han subscrit amb tercers paisos - obliguen, cada cop més, a
optimitzar els recursos disponibles, per tal que les explotacions agraries siguin com més va
més competitives. Des d'aquesta perspectiva, sembla poc dubtés que no hi pot haver
competitivitat, en el si del sector agrari, si no es fomenta I'augment de la productivitat de les
explotacions, puix que - com bé diu ENCISO | RODRIGUEZ” - "la competitivitat comprén
elements de productivitat", a més dels d'eficacia i rendibilitat.

No és, empero, tan sols des d'aquests plantejaments economicistes que s'ha de promoure
I'augment de la productivitat, siné que també hi ha una solida fonamentacio juridica per a fer-
ho, tant a nivell de la normativa especifica de la CP com a nivell constitucional.

L'LRDA obliga a fomentar la productivitat de la terra, en base a la seva funcio social, en els
seus dos primers preceptes: l'art. 1r proclama que "el suelo rastico debera utilizarse en la
forma que mejor corresponda a su naturaleza ..." i I'art. 2n emfasitza que "el cumplimiento de
la funcién social de la propiedad de fincas rusticas ... obliga: ... b) A que en las fincas de
aprovechamiento agrario se realicen las transformaciones y mejoras necesarias para
conseguir la mas adecuada explotacion de los recursos naturales disponibles ...".

El legislador constitucional, al seu torn, no sols no ha desvirtuat aqueix manament legal, siné
gue I'na elevat al nivell de principi constitucional. La seva voluntat de qué la propietat rustica
no resti erma es traspua per tot l'articulat de la Constitucid. Preceptes com ara els articles
33.2 (funcié social de la propietat), 38 (defensa de la productivitat per part dels poders
publics) i 133 (foment del desenvolupament agrari), entre altres, avalen abastament la
consideracié de qué segueix vigent el manament als poders publics, pel que fa al foment de
la productivitat de les explotacions agraries. Vist que aquest manament segueix condicionant
la nostra politica de reforma i desenvolupament agrari, sembla obvi que la programacié de
les actuacions de CP no es pot fer des de la renuncia previa a aital objectiu, que segueix
essent necessari per a la garantia de la continuitat del sector agrari. Aixi i tot, €s un objectiu
gue s'ha de conjuminar amb el no menys important de la proteccio del medi ambient, en
totes les intervencions publiqgues que es facin sobre les estructures agraries, i, per tant,
també en les intervencions que es duguin a terme en matéria de CP.

A aquest respecte, cal tenir en compte que les directrius de I'Agenda 2000 reorienten
marcadament la PAC vers les politiques de desenvolupament rural i proteccié del medi
ambient, i que aitals tendéncies consonen perfectament amb el manament constitucional
gue en el mateix sentit imposa a tots els poders publics l'art. 45 CE. En consequencia,
havent esdevingut la proteccio del medi ambient un dels principis cabdals de la politica
social i economica espanyola i comunitaria, les actuacions de CP no poden romandre
alienes a aquest objectiu mediambiental.

Aixi semblen haver-ho entées les CA més conscienciades des del punt de vista
mediambiental, les quals ja han dut a terme les corresponents experiéncies pilot de
conjuminacio dels objectius tradicionals de la CP amb la protecci6 de I'entorn natural de les
zones afectades®. D'aquesta manera, aqueixes CA han seguit I'exemple que, d'uns anys
enca, ens han donat els paisos europeus mes avancats, bé siguin comunitaris (com ara
Franca’ i Luxemburg®), bé siguin extracomunitaris (com ara, Sui ssa&°). | la resta s'hi

5Joa}n Pere ENCISO | RODRIGUEZ, Com millorar la competitivitat a Europa?, "L'avenir
europeu’, num. 9, desembre de 1996. . . )

Vid. una mostra d'eixes experiéncies innovadores en Domingo GOMEZ OREA, Gabriel
ESCOBAR GOMEZ, Macarena HERRERA RUEDA et al., Evaluacion del impacto...., op. cit, in totum.

Cfr. M. PESSON, F. ACAT, B. FOURNIER et al. Remembrement et aménagement du milieu
naturel, Ministére de I'Agriculture. Direction de I'aménagement rural et des structures. Bureau d'études



hauran d'afegir ben aviat, perque la societat sera cada cop més exigent, a aquest
respecte, a mesura que augmenti el grau de sensibilitzacio del cos social en matéeria
mediambiental.

1.1.2 Vers una ponderacio dels objectius de productivitat i proteccié del medi ambient

A la vista dels anteriors raonaments juridics, el nostre posicionament, pel que fa a la
polemica sobre si la CP ha de fomentar 'augment de la productivitat o bé les mesures
mediambientals, ha de ser forcosament equidistant dels dos posicionaments extrems
esmentats més amunt, perque - com varem defensar en el decurs del "VI Congreso Nacional
de Derecho Agrario” celebrat a Malaga™ - la conjuminacio dels principis de productivitat i de
proteccio del medi ambient es fa del tot necessaria, havent-s'hi de ponderar adientment els
diferents interessos que concorren en els processos de CP. Vist aixi, el futur de la CP passa
tant per I'objectiu de foment de la productivitat - que, insistim, roman vigent en els
ordenaments juridics comunitari i espanyol - com per la proteccié del medi ambient, objectiu
igualment vigent en ambdos ordenaments.

Reconeixem que eixa ponderacio d'objectius no resulta gens facil per als gestors de les
intervencions publiques sobre les estructures agraries, perque, com ha constatat la
Comissio*, "si bien el desarrollo econémico del espacio rural y la proteccién del medio
ambiente son posibles a largo plazo, en la actualidad existen numerosos conflictos entre
ambos".

Aixi i tot, s'ha de tenir sempre present que ambdds objectius tenen la seva rad de ser i
segueixen vigents tant a Espanya com a I'UE. Quan es conjuminen els principis rectors
d'ambdds ordenaments juridics, es comprova clarament que el respecte al medi ambient i la
promocié de la productivitat agraria no constitueixen dos desiderata incompatibles entre ells
mateixos. Ben al contrari, ambdds conflueixen simultaniament en I'objectiu comu - que sera
l'inspirador de la PAC dels propers anys, i, per tant, ho hauria de ser també de la CP
espanyola - d'un desenvolupament sostenible, racional i respectués amb l'entorn natural.

Cal recordar que aquest ambiciés objectiu comu - que s'ha vist extraordinariament reforgat a
partir de I'Agenda 2000 - ja havia estat establert de bell antuvi en els tractats fundacionals de
les Comunitats Europees. La redaccié inicial del Tractat constitutiu de la Comunitat
Economica Europea (TCEE) ja establia, amb caracter general, en el seu art. 2, que "la
Comunitat té per missio de promoure ... un desenvolupament harmonic de les activitats
economiques ..., una expansié continua i equilibrada ...". L'art. 39.1, al seu torn, adoptava
idéntic criteri en relaci6 amb la PAC. D'aquesta manera, alhora que consagrava l'augment
de la productivitat agraria com el primer dels objectius de la PAC, matisava tot seguit que el
foment de la productivitat s'havia de compatibilitzar amb "el desenvolupament racional de la
produccio agricola i la utilitzacié optima dels factors de produccio...".

Aquesta combinacio - al nostre parer, forca encertada - del doble objectiu de la productivitat i
el respecte a I'entorn natural, perviu encara ara en el Dret primari de I'UE, a través dels arts.
21 39.1, lletra a), del renovat Tractat constitutiu de la Comunitat Europea (TCE). Fins i tot hi
ha quedat més clara la idea basica - que aqui defensem com el paradigma d'una optima
actuacio publica en matéria de CP - de la ponderacié d'ambdos objectius, puix que s'hi ha
afegit una referencia explicita (que, de totes maneres, la redaccio inicial ja permetia deduir)
al medi ambient. Amb aquest afegit, la nova redacci6 de l'art. 2 del TCE estableix clarament
gue "la Comunidad tendra por mision promover ... un desarrollo armonioso y equilibrado de
las actividades econdmicas ..., un crecimiento sostenible... que respete el medio ambiente

de remembrement et de voirie, Paris, 1996. ] .
. “Vid. "Loi du 25 mai 1964 concernant le remembrement des biens ruraux, telle quelle a été
modifiée par Loi du 13 juin 1994 et per la Loi du 6 aodt 1996". o
. Cfr. Office Fédéral de I'Agriculture, Protection de la nature et du paysage lors d'améliorations
foncieres. Guide et recommandations 1983, Office Fedéral de I'Agriculture,” Service fédéral des
améliorations foncieres, Groupe spécialisé des ingénieurs du génie rural et des ingenieurs-geometres
de la Sogjeté suisse des ingenieurs et des architectes, Berna, 1983. ) )
11vid. Enrique Valencia Sancho, Repercusiones previsibles ..., op. cit,, p. 181is. )
Vid. IRYDA-MAPA, El futuro del mundo rural. Comunicacion de la Comisién al Consejo y al
Parlamento, Documento 7957/88, agosto de 1988, IRYDA-MAPA, Madrid, 1992, p. 93.



Es per aix0 que, mentre aquests preceptes del Dret primari de I'UE romanguin vigents, tot el
Dret derivat, aixi com els documents emesos per les institucions comunitaries, han de ser
interpretats d'acord amb els esmentats criteris hermenéutics, fonamentats en la ponderacio
dels objectius productivista i mediambiental.

En resum, entenem gue no es pot interpretar que hi ha hagut una substitucié de I'objectiu de
la productivitat pel de proteccié del medi ambient, com tampoc s'ha de caure en el
plantejament contrari, de submissio de la politica mediambiental a un afany productivista
sense limitacions. L'ideal féra adoptar una postura intermitja, respectant la plena vigéncia
d'ambdos objectius i - com solen declarar les senténcies del TEDH" sempre que concorren
interessos en conflicte - fent-hi la necessaria ponderacio dels interessos en discordia. Si es
fa aixi, es podra continuar fomentant 'augment de la competitivitat de les explotacions
agraries, sense perjudicar lI'entorn natural en el qual es desenvolupa I'activitat agraria.

El legislador de Luxemburg ens marca el cami a seqguir, per a la consecucié d'aguest doble -
i només aparentment incompatible - objectiu, en l'art. 1r de la seva llei reguladora de la CP,
redactat en aguests concisos i encertats termes: "Afin d'assurer, dans l'intérét général, une
exploitation plus économique des biens ruraux, il peut étre procédé, conformément aux
dispositions de la présente loi, et en évitant dans la mesure du possible, de porter atteinte au
milieu naturel, au remembrement des terres morcelées et des terres dispersées".

Es, senzillament, un precepte paradigmatic, com de fet ho és tota la llei que amb ell
s'encapcala, el contingut de la qual farien bé d'analitzar acuradament els nostres legisladors
interns - tant I'estatal com els autonomics -, a les envistes d'una futura reforma, que entenem
del tot necessaria, del regim juridic espanyol de la CP.

1.2 L'impacte ambiental de les actuacions de CP

A l'analitzar el Dret comunitari relacionat amb la CP, hem comprovat com és d'evident la
perspectiva de que totes les politiques comunitaries que tinguin una incidéncia sobre el
territori estiguin imbui des per una filosofia d'actuacié essencialment inspirada en la proteccié
del medi ambient i la natura. Aquesta filosofia - que d'alguna manera ja es comenca a
introduir en el Dret comunitari amb la reforma de la PAC de 1992* - té una especial
significacio en la normativa especificament dedicada a la regulacié de I'avaluacié d'impacte
ambiental, com a eina de garantia preventiva de les repercussions que els projectes
d'actuacio territorial poden tenir sobre el medi ambient, la biodiversitat, el paisatge i I'entorn
natural en general. Hom podra dir que era una normativa massa tebia per a la prevenci6 de
les destrosses mediambientals; pero, de I'Agenda 2000 enca, hi ha signes d'una evolucié de
futur molt més incisiva en la matéria.

Arribats a aquest punt, es planteja la complexa quaestio de si les actuacions de CP s’han de
sotmetre a la corresponent EIA, o si, pel contrari, s’ha d'entendre que no tenen
repercussions mediambientals dignes d'esment i, per tant, n'han d'estar excloses. Cal
insistir, a aquest respecte, en qué la CP és una actuacid administrativa que es materialitza
mitjancant la reestructuracio de la propietat rustica de la zona afectada. Aquesta
reestructuracio no produeix tan sols efectes juridics i registrals, sind també la reorganitzacio
fisica de les finques rustiques afectades i del seu entorn territorial, la qual cosa pot generar
efectes indesitjats sobre I'entorn natural de la zona concentrada. El problema es manifesta
amb tota la seva viruléncia, quan, ferm l'acord, s'executa el corresponent projecte d'obres,
desenvolupat en base al preceptiu pla d'obres i millores territorials.

Les actuacions de CP comporten sempre multiples conflictes d'interessos, perque s'hi
enfronten la logica economicista (que aconsella augmentar la productivitat de les _
explotacions agraries, per tal de garantir-ne la competitivitat, en el marc d'una economia

12vid., per totes, la senténcia del TEDH de 29.4.1999 (REF. 00001054).

A aguesta mateixa conclusio arriba Crhistiane DUPARC, La Comunidad Europea y los
derechos humanos, Comision de las Comunidades Europeas, Bruselles, 1992, p. 18, bo i reconeixent
que "las instituciones comunitarias estan obligadas a garantizar, medjante medidas defensivas y
preventivas, la calidad del medio ambiente, mediante una politica especifica a la que deben también
contribuir las demas politicas comunes”.



global) i la logica mediambientalista (que es basa en l'objectiu de la proteccié del medi
ambient, I'entorn natural i el paisatge rural, front a les agressions de qué poden ésser
objecte, quan s'hi fan actuacions que afecten el territori).

Cal dilucidar, doncs, si una d'eixes logiques ha de predominar sobre I'altra o si, plantejat el
corresponent conflicte d'interessos, s'ha d'optar per una solucié més aviat ponderada. La
solucio aplicable en cada cas s'ha de cercar, logicament, en el Dret positiu. | atés que
Espanya és ara un Estat membre de I'UE, la recerca juridica ha d'abastar tant el Dret
comunitari com l'ordenament juridic espanyol. Es el que farem tot seguit.

Tradicionalment, les administracions gestores de la CP han menystingut I'impacte ambiental
d'aquestes actuacions, considerant que la seva incidencia nociva és sempre inferior a la que
es produeix sobre I'entorn natural arran d'altres tipus d'actuacions sobre el territori, com ara
la transformaci6 en regadiu de grans zones rurals, les autopistes o les linies ferries.
Tanmateix, les obres de CP també tenen una innegable repercussiéo mediambiental*, que es
materialitza en alteracions de I'espai natural de la zona, derivats principalment de
I'establiment de noves xarxes de camins rurals, desguassos i vies pecuaries, amb tot el que
aixo suposa d'extraccio d'arids, moviments de terres i funcionament de maquines pesants i
sorolloses.

D'altra banda, és habitual que la reorganitzacié de la propietat rural que produeix la CP
dugui a l'eliminacié de la major part dels marges i espones de les antigues parcel-les, per tal
de fer-hi més comode i efectiu el conreu de les finques de reemplacament. Es produeix aixi
un triple efecte negatiu sobre I'entorn natural:

- En primer lloc, desapareixen els petits espais que hi restaven inconreats abans de
la concentracio, amb la qual cosa es destrueixen els petits habitats naturals de la zona, que
la fauna silvestre aprofitava per a guarir-se, niar i reproduir-se®.

_ - En segon lloc, les espones construi des amb la finalitat de reduir el desnivell de les
finques rustiques deixen d'acomplir la seva funcid d'evitar els esllavissaments de la terra.
Aixo afavoreix 'erosio dels terrenys, perque permet que l'aigua arrossegui la terra vegetal.

Per a acabar-ho d'adobar, al nostre pais, hi ha CA que donen tota mena de facilitats als
propietaris per a que arrenquin, no ja els arbusts i la baixa vegetacio, sind també els arbres,
adhuc en algun cas els d'especies autoctones'®. Aquesta practica resulta injustificable, a la

o Yper tal de confirmar aquests efectes, no cal pensar en I'omnicomprensiu model alemany,
mitjangant el qual es pretén dur a terme una reforma integral de la zona beneficiada. N'hi hauria prou
amb repassar la interminable relacio d'obres connexes a la CP que exposa Juan José SANZ
JARQUE, Régimen de ..., OP. cit., p. 59 a 71. En darrer terme, només cal pensar que, inclds en un

afs africa com el Marroc - les concentracions del qual semblen haver passat totalment inadvertides
ant per a la nostra doctrina com per als nostres gestors - el manual de treball de I'Administracio
gestora reconeix que la CP forma part d'un "améenagement intégré, qui ne se limite pas a la réduction

u nombre de parcellles mais qui sera accompagné d'un programme d'équipement annexes au niveau
d'un secteur donné défini ci-dessous (piste, aménagement fonciers, lutte contre I'érosion, création de
poles d'habitat, etc.)" g id. el manual de treball de I'Administracié gestora marroquina, Remembrement
rural au Marroc, op. cit,, p. 2 a 4). o ) S

Caldria tenir en compte, a aquest respecte, l'exposicio6 de motius de la Directiva
79/409/CEE del Consell, de 2 d'abril de 1979 (modificada per la Directiva 91/244/CEE de la Comissio,
de 6 de mar¢ de_1991), relativa a la conservacio de les aus silvestres, en la qual s'alerta que bona
part de les aus silvestres es troben en clara regressio i s'adverteix que "esta regresion constituye un
grave peligro para la_conservacion del medio natural, debido principalmente a la amenaza que
supone para el equilibrio biolggico”. De totes maneres, aq_uesta norma comunitaria tampoc és
especialment exigent en la materia, puix que tot se%_un puntualitza que l'obligacié dels poders publics
relativa a la preservacio, la conservacio i el restabliment dels habitats de les aus silvestres només
impera "en la medida que tengan un efecto significativo respecto a los objetivos del presente articulo"
§_art. 4.4), i ben entés que cal "tener en cuenta las exigencias econémicas y recreativas" (art. 2, in
ine).

) Aixi, doncs, s'ha de cercar el punt d'equilibri entre la_necessitat de proteccid de l'entorn
natural i el progrés de les explotacions agraries que promou la CP, perque, com reconeix I'exposicio
de motius de |a Decisi6 82/72CEE del Consell, de 3 de desembre de 1981, relativa a la celebracio del
Conveni relatiu a la conservacio de la vida silvestre i del medi natural d'Europa, "el objetivo de una
politica de medio ambiente en la Comunidad ... es la mejora de la Cal|d.ado?/ del marco de vida, del
medio ambiente y de las condiciones de vida de los pueblos de la Comunidad”. ]

El cas” extrem el trobem als anuncis gallecs de presa de possessio de les finques de
reemplacament, que tenen tota I'aparenca d'una invitacié a l'arrencada indiscriminada d'arbres ("En
relacion con los arboles existentes en las fincas, se recomienda - en la medida de lo posible - llegar a



vista dels principis comunitaris que configuren el model de CP ecocompatible, del manament
de vetllar per "la utilizacién racional de todos los recursos naturales, con el fin de proteger y
mejorar la calidad de la vida y defender y restaurar el medio ambiente" que imposa l'art. 45.2
CE, i de la prohibicio taxativa que inclou l'art. 225.2 de I'LRDA, a tenor del qual "los
propietarios y cultivadores ... no podran ... destruir obras, esquilmar la tierra ni realizar
ningun acto que disminuya el valor de tales parcelas".

Son practiques com aquesta les que, en definitiva, acaben produint el tipic efecte
simplificador del paisatge, que ha acompanyat tradicionalment les nostres concentracions i
gue tan facil féra de corregir, mitjancant la creacio de petits espais boscosos, escampats per
tota la zona concentrada, amb plantacio d'arbres i vegetacio arbustiva al llarg dels nous
camins rurals i dels camins ramaders, com es fa més enlla dels Pirineus?’.

1.3 Abséncia de mesures de proteccié del medi ambient en la regulacio de 'LRDA

Una de les principals mancances de I'LRDA - vista des de la perspectiva actual - és
I'escassa importancia que dona als tramits previs a l'autoritzacio d'inici de les actuacions de
CP en una zona determinada. La regulacié que s'hi estableix és massa precaria, donant la
impressié de que s'hi dona per suposat que els treballs previs al decret de CP tenen una
importancia molt relativa, idea de la qual discrepem substancialment.

Al nostre parer, la declaracio d'utilitat publica - que preceptivament ha d'incloure tot decret
de CP ex art. 172 de I'LRDA - no es pot aprovar sense abans haver examinat acuradament
tots els condicionaments d'aquestes actuacions publiques, que, a més a més d'afectar els
drets dels futurs particips*®, poden incidir molt negativament sobre I'entorn natural de la zona
objecte de concentracio™.

Per tal de superar aquestes mancances, entenem que cal potenciar els treballs preparatoris
que, si s'escau, han de dur finalment a I'aprovacié de la corresponent norma d'inici de la CP.
Per aconseguir-ho, proposem l'adopci6 de les seguients mesures d'integracié ambiental, que
tot seguit desenvoluparem:

1a) Abans de tot, i en coheréncia amb el principi rector de I'Agenda 2000 segons el
gual la politica de medi ambient ha d'informar totes les altres politiques comunitaries, cada
Administracié gestora de la CP hauria d'incorporar l'avaluacid ambiental estratégica (més
coneguda per les sigles EAE) al proces d'elaboracio de les directrius de llurs respectius

un acuerdo entre aportante y adjudicatario; en caso contrario, podran ser retirados por los propietarios
de las parcelas de aportaciones’..."), sense excloure'n les especies autoctones pro egldas,sper bé que
en aquest darrer cas s'ha d'acomplir el tramit de la "previa peticion a la Jefatura del Servicio de
Montes e Industrias Forestales del preceptivo Rermlso y el informe favorable del Servicio de Medio
Ambiente Natural de la Conselleria de Medio Ambiente” {id., ad exemplum, I'anunci oficial rubricat
"Concentracion parcelaria de la zona de San Mamede Yy Santa Cruz de Ribadulla® (BOP de la
Corunya ndm. 55, de 9.3.19_99?. ) ]

i Recomanem fullejar I'obra de Othmar HIESTAND, Heinz AEBERSOLD, Willy GEIGER et al.,
Aménagement et mise en valeur ..., op. cit.,, p. 4, 8, 10 i s., en Ia_cwal s'inclouen fotografies de zones
ccogcentrades de molt grata visio, perqué s'hi comprova que s'hi ha evitat I'impacte ambiental de la

El mateix es fa a Dinamarca, com bé assenyala Serafin GONZALEZ, De auga redonda a
auga Jevada, a l'obra collectiva de PEREZ ALBERTI, Manuel MANDIANES, J. C. RIVAS
FERNANDEZ, et al., dlrlgldasper Xosé Luis MARTINEZ CARNEIRO, Antela. A memoria asolagada,
Edicions Xerais de Galicia, S. A., Madrid, 1997, p. 142 i 143. Una de les conclusions que extreu
aquest autor del seu estudi sobre el nou model danés de CP és que "os poderes publicos mercan ou
reservan as ferras marxinais con fins de interese comdn como ... plantar arbores e crear zonas
protexidas". Es a imitacié d'aquest model ecocompatible de CP que proposa que les CP gallegues
tambe introdueixin el bon costum de "implantar sebes cortaventos de arbores e arbustos autoctonos a
carén dos cursos de auga e das pistas de concentracién parcelaria”. Certament, és una excel-lent
idea que assumim de totes totes. o _

Vid., ad exemplum, la_ STS de 14.6.1988 (Arz. 4605), pel (%ue fa a la incidéncia de la CP
sobre el dret de propietat, i la STS de 14.6.1985 (Arz. 4835), pel que fa a les conseqiiéncies que té la
CP sobrg els drets no reconeguts en les BDF. ) ] )

] No s'hi prenen en consideracié ni tan sols les repercussions mediambientals que es poden
derivar d'una defectuosa planificacio d'eixes actuacions, amb la qual cosa es desconeix el manament
constitucional segons el qual "los poderes publicos velaran por la utilizacion racional de todos los
recursos naturales, con el fin de Iproteger y mejorar la calidad de la vida y defender y restaurar el
medio ambiente” (art. 45.2 CE). | no cal dir que tampoc s'hi tenen en compte les consequéncies
penals que - a la vista de l'art. 45.3 CE i dels preceptes del nou Codi Penal que el despleguen - pot
comportar, per als gestors publics de la CP, la seva transgressio.



plans, programes i politiques d'actuacio. Als objectius que es tracta d'aconseguir amb les
actuacions parcel-laries s’han de contraposar els condicionaments mediambientals de I'espai
rural afectat, per tal d'aconseguir la seva integracié ambiental.

2n) Quan es plantegi la implementacié d'eixes directrius a una zona determinada, bé
sigui perque s'hi ha presentat la corresponent sol-licitud de CP, bé sigui perquée es pretén
engegar d'ofici aquest tipus d'actuacions publiques, s'hauria d'elaborar el que anomenarem
"estudi de viabilitat juridica, socioecondomica i mediambiental”, amb
el qual intentem superar les mancances del tradicional estudi previ.

3r) En base a l'esmentat estudi de viabilitat, s'hauria de procedir a l'avaluacio
d'impacte ambiental (més coneguda per les sigles EIA), que, d'acord amb el model de CP
ecocompatible que aqui propugnem, s'hauria d'imposar preceptivament a totes les CP.

4t) Finalment, la norma d'autoritzacié que s'ha de dictar preceptivament per a l'inici
de cada zona de CP hauria de preveure que totes les actuacions quedessin condicionades
per la declaracié dimpacte ambiental de la corresponent avaluacié d'impacte ambiental,
encomanant a I'organ mediambiental competent el control de I'efectiva implementacio de les
mesures de proteccio, restauracio i millora del medi ambient que s'hi estableixen.

Si s'estructura la fase preparatoria potenciant el seu contingut mediambiental en el sentit
apuntat, les nostres CP s'adiran molt més als manaments del Dret comunitari, en virtut del
gual totes les institucions que son cofinancades pels fons estructurals han d'integrar en la
seva definicié la proteccié del medi ambient®.

La millor manera de garantir l'aplicacié del model comunitari d'una CP ecocompatible és
dotant aquesta fase preparatoria d'elements de control mediambiental com els que hem
enunciat, ben entés que el pla d'obres i millores territorial de cada procés de CP quedaria
totalment condicionat per les conclusions de la prévia avaluacio d'impacte ambiental.

Aquest és el comu denominador de les diferents propostes que exposarem tot seguit, amb
les quals pretenem superar la manca de referencies mediambientals de I'LRDA, que es
noten a faltar especialment en els moments procedimentals en qué serien més necessaries:
el de l'estudi previ i el de lI'aprovacio del citat pla d'obres i millores territorials.

Pel que fa al primer d'eixos moments procedimentals, 'LRDA no exigeix que shi dugui a
terme cap estudi sobre I'eventual impacte ambiental de la CP, siné que es limita a establir
els tramits que s'han de dur a terme amb anterioritat a l'autoritzacié de linici d'eixes
actuacions, entre els quals no hi ha referéncies mediambientals d'especial significacio. L'Unic
gue hi fa 'LRDA és atorgar a I'Administracio gestora la potestat de comprovar la realitat de
les majories invocades per a sol-licitar la concentracié (art. 180.3), alhora que condiciona
l'autoritzacié de la CP a la concurréncia de les raons d'utilitat publica que imperativament
han de justificar aquest tipus d'actuacions publiques (art. 180.2).

Pero, si ja és lamentable que la llei no obligui a analitzar el possible impacte ambiental
abans d'aprovar la norma d'inici de la concentracié, més ho és encara que tampoc s'ocupi
dels aspectes mediambientals en els preceptes reguladors de I'execucié de acord de CP,
perque aixo és tant com deixar a I'Administracié gestora les mans lliures per a fer les obres
gue consideri adients, sense preocupar-se per les repercussions mediambientals que se'n
puguin derivar. Els resultats d'aquesta imprevisio legal son prou evidents a la majoria de les
plandries ja concentrades arreu d'Espanya, que tant es diferencien, en aquest aspecte, de
les zones concentrades a altres paisos comunitaris - com ara Franga, Austria, Suissa,
Luxemburg o Alemanya -, en les quals abunden els espais reservats a la vegetacio silvestre

20 En aquest sentit s'expressa, per exemple, la "Comunicacion de la Comision sobre los
Fondos Estructurales y su coordinacién con el Fondo de Cohesi6n. Directrices para los programas del
periodo 2000-2006, 1999/C 267/02" (DOCE num. C 267, de 22.9.1999). La seva Introduccio remarca
que "el Consejo Europeo de Viena ha confirmado la prioridad politica de la integracion del medio
ambiente en las politicas estructurales y agricolas en el contexto de la Agenda 2000", i puntualitza
que "esto significa que las consideraciones de tipo medioambiental, y en particular el cumP imiento de
la legislacion comunitaria_en materia de medio ambiente y de proteccion _de la naturaleza, deben
incorporarse en la definicion y aplicacion de medidas financiadas por los Fondos Estructurales y el

Fondo de Cohesion". L'existéncia d'un model comunitari de CP ecocompatible hi queda evidenciada.



i a la protecci6 dels arbres autoctons, alhora que s'hi aprofiten les actuacions de CP per a
millorar I'entorn natural amb mesures tan efectives com la transformacié dels

camins ramaders de les zones concentrades en passadissos ecologics, la creacié de
estanys, la construccié de murs de maconeria fets amb pedra, per a evitar I'erosi6?, etc.

Amb les propostes que tot seguit exposem, es configuraria una fase preparatoria
sensiblement potenciada - respecte als massa elementals tramits que ara per ara es duen a
terme abans de l'aprovacid de la norma d'inici -, que coadjuvaria a situar la regulacio
espanyola de la CP a l'algada de les que ja existeixen als pai sos més avancats.

2. Introduccié de I'avaluacié ambiental estratégica en les actuacions de CP
2.1 Aproximacio6 al concepte d'avaluacié ambiental estratégica

Seguint a BAGRI | VORHIES?#, podem definir I'avaluacié ambiental estratégica com "el
proceso formalizado, sisteméatico y global de evaluacién de los efectos en el medio ambiente
de una politica, plan o programa y sus alternativas, incluyendo la preparacion de un informe
escrito sobre las conclusiones de dicha evaluacién, y utilizando dichas conclusiones en una
toma de decisiones que sea transparente y responsable”.

Aixi concebuda, 'EAE ve a ser una mena d'avaluacio d'impacte ambiental prévia, aplicada a
les tasques de planificacié del conjunt de les actuacions d'ordenaci6 del territori (en aquest
cas, de les actuacions de CP) que I'Administracio publica preveu dur a terme dins I'ambit de
las seva competéncia. La necessitat d'aquesta avaluacio és evident, perque la CP, com la
resta de les actuacions publiques que incideixen sobre el territori, no es pot improvisar®.

Quant al contingut d'aquest tipus d'avaluacions, ens aporta una primera orientacio l'art. 46
de la Llei 3/1998, de 27 de febrer, general de proteccié del medi ambient del Pais Basc, que
preveu una mena d'EAE, sota el rétol "evaluacion conjunta de impacto ambiental": "Los
informes de impacto ambiental [documents amb els quals clouen les esmentades
avaluacions] de los planes contendran las directrices generales para la evaluaciéon
individualizada de impacto ambiental de los proyectos en ellos contemplados”. Més explicit
es manifesta el legislador de Castella i LIed, que estructura el contingut de les EAE en tot un
seguit de tramits, que s'expliciten en l'art. 20 de la Llei 8/1994, de 24 de juny®.

A nivell internacional, se solen estructurar les EAE en base als segtients criteris®:
1r) Un cop presa la decisié de sotmetre a EAE un determinat tipus d'actuacions (en el

nostre cas, de CP), s'ha dabordar en primer lloc la descripcié dels objectius del
corresponent programa, pla o politica, amb les seves eventuals alternatives.

21cfr. Département de I'Agriculture, de I''ndustrie et du Commerce, Service des ..., op. cit., p.

28).
.)_ » 22Andrea BAGRI i Frank VORHIES, La Convencion de Ramsar y la_evaluacion de impacto,
Division de Servicios de Economia de la UICN, p. 7 (Internet: economics@hg.iucn.org). )

'Cfr. Marie LOTTON, L'aménagement foncier, un enjeu pour l'espace rural, Conseil Général
d'llle-et-Vilaine, Rennes FF_ranc;a?, 1992, segons la qual, "'opportunité d'un aménagement foncier doit
étre discyté dans une politique globale d'ameénagement communal, voire intercommunal”. ]

Tot definint el cont|n8ut de les que s’hi anomenen "Evaluaciones Estratégicas Previas de
Planes y Programas”, l'art. 20 de la Llei castellanolleonesa 8/1994, de 24 de juny, d'avaluacio
d'impacte ambiental | auditories ambientals, disposa que "los Planes de deSarrollo regional,
sectoriales o plurisectoriales deberan ser evaluados, teniendo en cuenta los siguientes criterios, que
se recogeran en un_ Informe Ambiental: a) Descripcion del plan o programa y de sus objetivos
principales; b) Descripcion del modo en que se han tenido en cuenta las repércusiones sobre el
medio ambiente al elaborar los objetivos del plan o programa; c) Descripcion de las alternativas
principales; d) Descripcion de las caracteristicas del medio ambiente y, si es posible, de la zona que
puede quedar afectada, incluida una descripcién de las zonas sensibles; e) Descripcion de los efectos
significativos directos e indirectos sobre el medio ambiente y en particular sobre las Areas de
Sensibilidad Ecolégica que puedan tener el plan o programa y sus principales alternativas; f)
Descripcion de las° medidas de atenuacion de los efectos ambiéntales de la alternativa elegida,
incluidos los procedimientos que_se apliquen al evaluar actividades de nivel inferjor derivadas de la
actividad de que se trate; g) Descripcion de la compatibilidad de la alternativa elegida con la
legislacion pertinente de medio ambiente; h) Descripcion de las medidas de control de los efectos de
la actividad sobre el medio ambiente; i) Esbozo de las dificultades (fallos técnicos o falta de
conocimientos) encontrados por la autoridad responsable al recoger la informacion requerida; j)
Resumeyf) no tecnico”. } _

Cfr. Andrea BAGRI i Frank VORHIES, op. cit., p. 9.



2n) Tot seguit, es procedeix a la identificacio dels impactes ambientals que se'n
poden derivar (establint-ne els limits tolerables), a l'avaluacio dels esmentats impactes
(comparant-los amb els que es produirien si s'apliquessin possibles alternatives) i a la
determinacié de les mesures correctores a adoptar, per tal de reduir I'impacte ambiental dels
projectes que es desenvolupin en base al programa, pla o politica en guestio.

3r) Finalment, es redacta i examina el corresponent informe d'avaluaci6 ambiental
estratégica, que ha de condicionar necessariament l'aprovacio del programa, pla o politica
de qué es tracti.

Atés que es practica durant I'etapa previa de planificacio, I'EAE pot ser més avantatjosa i
efectiva que l'avaluacié d'impacte ambiental que analitzarem infra, amb la qual és
compatible i complementaria. Els ja esmentats autors BAGRI i VORHIES? sintetitzen eixos
avantatges, emfatitzant que I'EAE "aborda diversas deficiencias de la EIA en tanto que
puede hacer frente a los impactos acumulativos de proyectos, ocuparse de la cuestion de
los impactos inducidos (en los que un proyecto estimula otras iniciativas), abordar la
cuestion de los impactos sinergéticos (en los que el impacto de diversos proyectos exceden
la suma de los impactos de cada proyecto por separado), y también ocuparse de los
impactos mundiales, como la pérdida de biodiversidad”. Les conclusions del Congrés
Nacional de Medi Ambient del 1997 també s'orientaven en aquest sentit, fent especial
esment de 'augment de 'operativitat que s'aconsegueix amb una prévia EAE ',

Tots aquests avantatges serien d'alguna manera referibles a les EAE aplicades a les
actuacions de CP, ja que aquestes avaluacions prévies permetrien planejar d'una manera
més coordinada les noves xarxes de camins rurals i de vies pecuaries que s'han d'establir
en cada un dels processos de CP, garantint-ne la necessaria continuitat entre les diferents
zones, la coheréncia de les seves amplades? i la coordinacio en el temps de les obres.

Aquests avantatges seran encara més notoris quan les actuacions de CP s'associen - com
sol ser cada cop més freqlent - a les transformacions en regadiu. Aixi, si es preveu construir
un canal per a la transformacié en regadiu d'un ampli territori en el qual niden aus
esteparies, la planificacié d'eixa transformacioé - i de les corresponents actuacions de CP -
s'hauria de fer tenint-hi en compte la incidéncia que tindra en el conjunt del territori afectat, i
no sols en una zona de CP concreta. S'hi podria preveure, per exemple, la reserva dels
terrenys que resultin més adients per a garantir-hi la supervivéncia de les esmentades aus.
Sense I'EAE, en canvi, aquest objectiu seria més dificil d'aconseguir, per dues raons:

la) Perquée cada procés de CP que s'iniciés vindria condicionat per les
concentracions desenvolupades a d'altres zones contigles, alhora que condicionaria els que
més endavant s'haguessin de fer a altres zones del mateix marc territorial.

2a) Perque, en el millor dels casos, els gestors de cada procés de CP tindrien
en compte (en la corresponent avaluacié dimpacte ambiental) els impactes ecologics
derivats del mateix procés; pero dificiiment comptarien també amb l'efecte acumulatiu dels
impactes ambientals de tota la concatenacié de processos de CP consecutius.

Una préevia EAE solventaria aquest problema, ja que detectaria aitals efectes acumulatius i,
en consequéncia, podria preveure-hi la soluci6 més adient, abans de que els successius
processos de CP comencessin a impactar sobre el medi ambient. Aixi, reprenent I'exemple
dels habitats de les aus esteparies, la transformacié en regadiu d'una petita part d'una zona

2°Andrea BAGRI i Frank VORHIES, op. cit., p. 7. _ _

] Vid. Colegio Oficial de Fisicos, Sesiones Plenarias del | Congreso Nacional de Medio
Ambiente, 1997 (Http://www.cofis.es/ICNMA/plenar.html). L'apartat “Evaluacion del impacto
ambiental y planificacion” de les conclusions d'aquest Congres incideix en els avantatges de les EAE,
tot remarcant que "la Evaluacion del Impacto Ambiental es un instrumento preventivo y, como tal,
tendria_la maxima operatividad si se aplicara _en los primeros estadios en que se plantea una
determingda actividad, es decir, en fase de planificacion".

_““La manca d'una planificaci6_ com la que aqui proposem dona lloc a qué, de vegades,
s'acordi 'amplada de les esmentades vies publiques en funcio de les pressions que fan els propietaris
i els ajuntaments de cada zona. Fora més logic que es racionalitzessin eixes amplades, amb la qual
cosa s'evitarien agravis comparatius i s'aconseguiria una ordenacio més racional del territori afectat.



concreta de CP pot semblar que té poca incidencia sobre el medi ambient; pero, si a totes
les zones del voltant s'adopta identica actitud, el resultat pot ser catastrofic per a les aus en
guestio, que veurien drasticament reduit el seu habitat natural, com a consequéencia de la
suma de les incidéncies de totes les CP acumulades.

2.2 Primers exemples de regulacié de les EAE

Ates el seu caracter innovador, les EAE han merescut fins ara una escassa atencio per part
dels legisladors, com constata la doctrina dedicada a I'analisi d'aquestes avaluacions?. Aixi i
tot, ja hi ha alguns exemples practics - tant a nivell intern com, sobretot, a nivell internacional
- que mereixen ésser esmentats. Per aixo ens en fem resso, com a fonament de la nostra
proposta d'implantacié d'aquests tipus d'avaluacions amb caracter previ a I'aprovacio de les
concentracions de I'Administracio competent.

Val a dir que, tot i I'evidencia de la necessitat de I'EAE, el cert és que encara no hi ha cap
norma juridica que la imposi, ni a nivell comunitari ni a nivell estatal. A nivell autonomic, en
canvi, ja s'han pres algunes iniciatives legislatives, com veurem tot seguit.

2.2.1 Projectes normatius, en els ambits comunitari i estatal

a) Les propostes de directiva de la Comissioé Europea

Bo i que encara no es disposa de Dret positiu comunitari en matéria d'EAE, sembla ser que
I'UE no trigara a aprovar la seva primera directiva en aquest ambit, perqué la Comissio ja fa
temps que hi treballa. El primer intent seriés de regular 'EAE a nivell comunitari va ser la
proposta de directiva presentada per la Comissio Europea en lata de 25 de marg de 1997: la
coneguda "Commission proposal - COM (1996)*°". El seu text va ésser renovat tres anys
després, mitjangant una nova proposta - la "Commission proposal - COM (1999) 073 final" -,
del contingut de la qual interessa destacar els extrems seguents:

1r) Les avaluacions ambientals estratégiques tenen els seus principals
fonaments juridics en el punt 1 de l'art. 130 S i en l'art. 130 R del Tractat constitutiu de la
Comunitat Europea. D'acord amb aquests preceptes del Dret primari, la politica
mediambiental de I'UE ha de parar una especial atenci6 a la conservacio, protecci6 i millora
de la qualitat del medi ambient, a la racional utilitzacié dels recursos naturals i a la que el
preambul de I'esmentada proposta de directiva qualifica - en clara referéncia a I'EAE - com
"integracién adecuada de los aspectos ambientales en los planes y programas adoptados
por los Estados miembros en el proceso de toma de decisiones relativas a la ordenacién
territorial con el fin de establecer el marco de las autorizaciones posteriores, especialmente
aguellas a las que se aplica la Directiva 85/337/CEE del Consejo, de 27 de junio de 1985".

2n) La regulacié de I'EAE s'ha d'entendre encaixada en l'objectiu comunitari
d'aconseguir un "elevado nivel de proteccion del medio ambiente" i constitueix un pas previ a
les posteriors EIA (la proposta estableix "un procedimiento de evaluaciébn ambiental que
debe seguir la autoridad competente antes de adoptar una decisién definitiva respecto de
planes y programas que puedan tener un impacto ambiental”). D'aguesta manera, el
legislador comunitari demostra que no considera incompatibles, sindG complementaris,
ambdos tipus d'avaluacions ambientals (I'EIA, ja regulada, i 'EAE en projecte).

3r) Des del punt de vista practic, la regulaci6 comunitaria de I'EAE es
justificaria en base a les evidents mancances dels sistemes estatals de proteccid del medi
ambient ("los diferentes sistemas de evaluacibn ambiental vigentes de los Estados
miembros son deficientes porque no incluyen todos los planes y programas fundamentales
que establecen el marco de las posteriores decisiones
de autorizacion ...").

4t) En atencid al principi de subsidiarietat, la regulacié comunitaria en aquesta

2oVid., per tots, Andrea BAGRI i Frank VORHIES, op. cit., p. 2. _
"Propuesta de Directiva del Consejo relativa a la evaluacion de los efectos de determinados
planes y programas en el medio ambiente (97/C129/08), texto pertinente a los fines del EEE, COM

(96) 511 final - 96/0304 (SYN)", document 596PC0511 d'Eur-Lex.
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matéria haura de tenir el caracter de normativa de minims. Es per aixd que es considera que
"conviene que la presente directiva establezca los principios generales del sistema de
evaluacion ambiental, dejando que los Estados miembros determinen los pormenores del
procedimiento (observis que és just aixd el que aqui venim proposant per a la regulacio
comunitaria de la CP, que considerem tan necessaria com la regulacio estatal).

5e) L'EAE afecta de manera primordial les actuacions d'ordenacié territorial
(entre les quals s'ha d'entendre inclosa la CP, com ja hem tingut ocasié de demostrar): "los
planes y programas que deben evaluarse conforme a la presente Directiva son los planes y
programas que se adopten en el proceso decisorio relativo a la ordenacion territorial con el
fin de establecer el marco para posteriores decisiones de autorizacion ...".

6€) Pel que fa a la teleologia de I'EAE, el preambul de referéncia parteix de la
consideracié de que "las evaluaciones necesarias en virtud de la presente directiva deben
realizarse basandose en una declaracibn sobre el medio ambiente que contenga la
informacién necesaria, habida cuenta de la fase del plan o programa dentro del proceso
decisorio, para evaluar los efectos significativos que pueda tener la aplicacién del plan o
programa en el medio ambiente”. L'art. 1r s'expressa en termes similars, insistint en la idea
exposada de qué es pretén aconseguir un elevat nivell de proteccié mediambiental.

Finalment, la Comunicacio de la Comissi6 sobre integracié del medi ambient i el
desenvolupament sostenible en la politica de cooperacié economica® evidencia l'alta
valoracié que aquesta institucié comunitaria dona a I'EAE: d'una banda, en remarca els
avantatges, assegurant que amb I'EAE "el procedimiento reduce la necesidad de evaluar las
alternativas durante la formulacion de proyectos individuales"; d'altra banda, recorda que
"los procedimientos de evaluacion medioambiental para programas y proyectos son ya
obligatorios en la cooperacion econémica y la cooperacion para el desarrollo de la
Comunidad Europea”, ben entes que la seva practica és susceptible de millora; i, per
acabar, exhorta directament a la introduccio de 'EAE, dins I'ambit de la cooperacio a la qual
esta dedicada la Comunicacio, indicant a I'efecte que "las directrices revisadas ya tienen en
cuenta los cambios del planteamiento comunitario de la cooperacion econémica y
cooperacion para el desarrollo, sobre todo mediante el aumento del numero de programas
de apoyo sectoriales para los cuales se incluira el instrumento de la evaluacion
medioambiental estratégica".

b) La futura regulaci6 estatal de les EAE

A nivell estatal, encara no s'han establert les bases per a la regulacié de les EAE.
Tanmateix, I'exposicié de motius del Reial Decret-llei 9/2000, de 6 d'octubre, mitjancant el
gual es transposa al Dret intern la darrera redaccio de la "Directiva EIA", donava a entendre
gue no trigaria massa a ésser aprovada aital regulacié. Si més no, s'’hi admetia la possibilitat
de que "en un futuro proximo sea necesario regular las evaluaciones estratégicas de planes
y programas”. Tant de bo que aquests bons desitjos esdevinguin realitat temps a venir, per
bé que el caracter retrograd de la Llei 6/2001, de 8 de maig, que ha anul-lat gran part dels
avencgos

ecologistes introdui ts per I'esmentat reial decret-llei 9/2000, ens fan témer que la regulacié
espanyola de les EAE es retardara més del previst inicialment.

2.2.2 Les EAE en el marc del Dret autonomic

Castella i Lled ha estat la CA capdavantera en la introducci6 de les EAE a I'Estat espanyol,
cosa que va fer mitjancant la citada Llei 8/1994, de 24 de juny - modificada posteriorment
per la també citada Llei 5/1998, de 9 de juliol -, el Titol Il de la qual es dedica a la regulacié
de les EAE, sota I'expressiva rubrica "De las Evaluaciones Estratégicas Previas de Planes y
Programas"”, amb una explicita submissioé als principis que informen la politica
mediambiental de la Uni6*. D'acord amb els arts. 19 i 20 d'aquesta precursora norma

_3,1Vid. Comissio Europea, Comunicacion de la Comision al Consejo, al Parlamento Europeo y

al Comitg, Econdmico y Social "Integracion del medio ambiente ..., op. cit.. p. 19i 20. .
A aquest fonament comunitari fa al-lusio I'exposicio de motius d'aguesta norma autonomica,
en la qual es justifica la introducci6 de les EAE argumentant que, d'aguesta manera, la llei "da
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autonomica, queden sotmesos a la preceptiva EAE tots els plans de desenvolupament
regional, bé siguin sectorials*® (s'hi consideren sectors I'agricola, el ramader, el forestal
i el de I'ordenacio del territori, entre altres; per tant, afecta també la planificacié
global de les actuacions de CP) bé siguin plurisectorials.

L'exemple castellanolleones ha estat seguit, durant els darrers anys, per altres legisladors
autonomics, que igualment han legislat en materia d'avaluacié ambiental estrategica:

- El legislador murcia, mitjancant la seva Llei 1/1995, de 8 de marg, de proteccio del
medi ambient de la Regi6é de Mdurcia, regula les EAE, sense esmentar-les aixi. Aquesta és la
conclusié a la qual ens duu I'Annex | d'aguesta norma, que enceta la relacié de les que
anomena "actividades sometidas a evaluacion de impacto ambiental" amb el seguient punt:
"1. Directrices, planes y programas"”. Ates que les EAE son, de fet, les avaluacions d'impacte
ambiental aplicades a les tasques de planificacid, sembla evident que el legislador s'esta
referint a aquestes avaluacions ambientals estrategiques. | el més interessant, als efectes
qgue ens ocupen, €s que entre les esmentades directrius, plans i programes, inclou les
relatives a "Ordenacion del territorio" (lletra m), amb la qual cosa sembla obvi que ha
d'afectar a la planificacio dels processos de CP, com aqui proposem.

- El legislador aragonés ha fet quelcom de similar, en relacié amb la planificacié de
les obres publiques que es duen a terme a I'Aragd, en el marc de les directrius generals
aprovades per la seva Llei 7/1998, de 16 de juliol.

- El legislador basc, al seu torn, regula les EAE a la Llei 3/1998, de 27 de febrer,
"general de proteccion del medio ambiente del Pais Vasco”, per bé que no ho fa d'una
manera tan explicita com els legisladors castellanolleones i aragones. Com en el cas de la
llei murciana, aquesta norma tampoc no empra en cap cas la denominacié “"evaluacion
ambiental estratégica"; perd una analisi sistematica del seu articulat demostra que el
legislador que la va aprovar tenia in mente la regulacié conjunta de les EIA i les EAE. Els
preceptes més simptomatics d'aguesta voluntat reguladora conjunta son els seguents:

1r) L'art. 40, en el qual s'estableix una definicié de I'EIA que palesa que el legislador
basc considera 'EAE com una modalitat més de l'avaluacié dimpacte ambiental: "Se
entiende por evaluacion de impacto ambiental el conjunto de estudios y sistemas técnicos
gue permiten estimar y corregir los efectos que sobre el medio ambiente puedan ser
originados por la ejecucién de los planes y proyectos contenidos en el Anexo | de esta ley".

Aquesta impressié queda encara més palesa en la regulacié que s'hi fa dels objectius de les
EIA, ja que els dos primers que cita l'art. 42 de la llei s'identifiguen amb els de les EAE: "a)
Introducir en las primeras fases del proceso de planificacién, y en orden a la eleccién de las
alternativas mas adecuadas, el analisis relativo a las repercusiones sobre el medio ambiente
teniendo en cuenta los efectos acumulativos y sinérgicos derivados de las diversas
actividades; b) Facilitar al promotor de la actividad cuanta informacién sea posible para que
éste se halle en condiciones de poder realizar el estudio de impacto ambiental”. Aquesta
darrera al-lusié a un posterior estudi d'impacte ambiental evidencia que, efectivament, s'esta
referint a 'EAE, i no a I'EIA propiament dita.

respuesta ... a las nuevas inquietudes de la CEE en sus preocupaciones macroecoldgicas, ampliando
la evaluacion previa del impacto ambiental a fases anteriores a la de un proyecto”. Tot seguit, s'hi
puntualitza que "se pretende introducir las consideraciones ambientales en planes y programas del
mismo modo que se ha hecho ya en la Directiva 85/337/CEE en el caso de los proyectos”.
En els darrers anys, es comprova que hi ha un especial interes per aplicar-hi 'EAE a casos

com l'exemplificat de les transformacions en regadiu, cosa que ens sembla d'allo més encertat: vid.,
ad exemplum, la Resolucié de 13 d'octubre de 1997, de la Secretaria General de_la "Consejeria de
Medio Ambiente y Ordenacion del Territorio” de Castella i Lleé (BOCYL nim. 207, de 28.10.1997),
relativa a l'adjudicacioé d'un projecte sobre "Metodolo%ia para la evaluacion estratégica ambiental de
los Planes de Desarrollo Regional: El caso concreto de la planificacion de los recursos hidricos". Es
gratificador comprovar que aquesta iniciativa s'ha pres a la CA que més concentracions parcel-laries
duu a tegme cada any. Tant de bo que la resta s’hi emmirallin algun dia. »

_"Llei 7/1998, de 16 de juliol, "por la que se aprueban las Directrices Generales de Ordenacion
Territorial de Aragon”. En referir-se a l'impacte ambiental de les obres publiques, la directriu vuitena
(paragraf num. 242, in fine) de l'apartat "Ill. Infraestructuras territoriales" de les "Directrices de
ordenacion territorial”, preveu un cas concret d'EAE, quan estableix que "el Plan General de
Carreteras, instrumento que facilitara la ejecucion de la Directriz Primera, regula la Evaluacion
Ambiental Estratégica, por lo que seran de aplicacion sus prescripciones”.
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2n) L'art. 43.a) demostra que el legislador basc ha substituit la denominacié comuna
de les EAE per la de "evaluacion conjunta de impacto ambiental’, considerant aquesta
avaluacio "destinada a valorar los efectos que sobre el medio ambiente se deriven de la
aplicacion de un plan, de acuerdo con el procedimiento que se desarrollara
reglamentariamente”. Aquesta especifica modalitat d'EAE constitueix el primer dels tres
procediments d'avaluacié ambiental que s'hi regulen, la qual cosa confirma la idea de que
s'hi considera I'EAE com una modalitat més de I'EIA.

3r) L'art. 46, en efecte, regula especificament la que denomina "evaluacion conjunta
de impacto ambiental”, disposant a I'efecte que, "en relacion con los planes contemplados
en el apartado A) del Anexo |, y con caracter previo a su aprobacion, el 6rgano responsable
de su formulacién procedera a realizar una evaluacion conjunta, correspondiendo al 6rgano
competente de conformidad con lo dispuesto en el articulo 44 la emisién de un informe de
impacto ambiental que exprese, a los solos efectos ambientales, su parecer sobre aquéllos y
sobre su evaluacién ambiental, asi como sobre las medidas de caracter preventivo, corrector
0 compensatorio que, en su opinion, debieran acompafar a la ejecucién de los mismos", ben
entés que "la resolucion administrativa por la que se apruebe el plan ... deber4 motivar la
decision adoptada cuando la misma discrepe del contenido del informe de impacto
ambiental”.

4t) L'apartat A) de I'Annex | estableix una "lista de planes sometidos al procedimiento
de evaluacion conjunta de impacto ambiental". EI nim. 3 esmenta els "planes territoriales
sectoriales y cualesquiera otros planes y programas con incidencia territorial”, entre els que
hem de considerar que hi ha d'haver la planificacié de les actuacions publiques de CP.

Aquesta incipient tendencia a assumir la necessitat de les avaluacions ambientals
estratégiques comenca a penetrar, finalment, en els documents claus de les administracions
gestores de la CP, essent-ne un exemple significatiu el "Plan de regadios de la Comunidad
Foral de Navarra®", entre els objectius declarats del qual figura el de "integrar la variable
ambiental en la toma de decisiones”, expressié que equival a I'assumpcio de I'EAE.

2.3 Conclusions sobre la viabilitat juridica de I'aplicacio de 'EAE a les actuacions de CP

L'aposta que venim fent en aquest treball de recerca per una concepcidé ecocompatible de la
CP ens ha permes d'exposar abastament els motius que ens impel-leixen a proposar una
reforma en profunditat del regim juridic d'aquesta institucid, en base als condicionaments
mediambientals que s'infereixen dels marcs juridics comunitari i constitucional de la CP.

L'assumpcié del model de CP ecocompatible ha de tenir una especial repercussio en la fase
preparatoria, perqué aixi s'aconseguira que tot el procés de CP quedi condicionat per les
mesures mediambientals que s'hi estableixin. Es per aix0 que, en els epigrafs seguents,
proposarem dues mesures orientades en aquest sentit: la incorporacido d'elements
mediambientals al tradicional estudi previ (transformant-lo en un estudi de viabilitat juridica,
socioeconomica i mediambiental) i la submissié d'aquest estudi a la corresponent EIA.

Ambdues reformes sbén compatibles i necessaries per a la consecucié de l'objectiu
comunitari i constitucional d'un desenvolupament sostenible i equilibrat; pero creiem que no
n‘hi ha prou amb elles, siné que cal potenciar els seus efectes beneficiosos amb el pas previ
de 'EAE. Per moltes mesures correctores que exigeixin les avaluacions d'impacte ambiental,
la proteccio del medi ambient no sera prou operativa, si no s'ha adoptat una mesura similar a
priori, en el moment de planificar tot un conjunt d'actuacions. Cal, doncs, preveure des d'un
primer moment la integracio de les finalitats que es tracta d'atéenyer mitjangcant la CP amb els
condicionaments mediambientals del territori, cercant-hi les alternatives que millor
conjuminin ambdos elements.

Per aquest motiu - en clara sintonia amb els criteris favorables a les EAE que el Parlament
Europeu imposa normalment en els seus informes sobre la normativa en projecte®®, i

i ~ 3*Vid. Riegos de Navarra, Plan de regadios de la Comunidad Foral de Navarra. Resumen
Ejecutivg, Pamplona, 2000, p. 5 (Http://www.riegosdenavarra.com/planreg.htm).
Vid., ad exemplum, la vehemeéncia linglistica amb qué s'expressa l'Informe nim. A4-
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entenent que la millor manera de garantir 'ecocompatibilitat de la CP és actuant amb
caracter preventiu® -, proposem que, abans fins i totde la fase preparatoria de cada
procés concret de CP, es dugui a terme la corresponent avaluacié ambiental estratégica,
relativa a la programacio global d'aguestes actuacions publiques.

En sintesi, després de tot el que hem exposat sobre les EAE, podem arribar a una quadruple
conclusio:

1a) L'avaluacié ambiental estrategica (més coneguda per les sigles espanyoles EAE i
angleses SEA) és un tipus d'avaluacié encara escassament regulada a tot el mén.

2a) L'EAE resulta molt similar a I'EIA (fins a I'extrem de qué, com hem vist, el
legislador basc la considera una modalitat més d'aquest tipus d'avaluacio), per bé que es
distingeix basicament d'aquesta en qué s'aplica preventivament, durant la fase de
planificacio de les politiques que afecten I'ordenacio del territori, amb I'objectiu de garantir
que les obres publiques que se n'han de derivar seguiran el model de desenvolupament
sostenible que exigeix la societat actual.

3a) Aquest tipus d'avaluacié ambiental no és incompatible, siné complementaria, de
I'EIA, a la qual ha de precedir en el temps, potenciant-ne els efectes beneficiosos, que han
d'ésser incorporats als diferents processos concrets que es desenvolupin en el futur®,

4a) Per bé que encara no ho han establert aixi ni el legislador comunitari, ni l'estatal
ni de manera explicita cap legislador autonomic, entenem que les EAE son perfectament
aplicables a la CP, ates el seu caracter preventiu i els avantatges de tot tipus que ofereixen.

Es per aix0 que proposem que la planificacié global de les actuacions de CP incorpori
sempre la corresponent avaluacié ambiental estrategica.

3. Substitucié del tradicional informe previ per un estudi de viabilitat juridica,
socioeconomica i mediambiental

3.1 Insuficiéncia del tradicional estudi previ

Amb caracter general, és requisit sine qua non per a la validesa d'un decret que s'elaborin
préviament - com emfasitza la jurisprudéncia del TS*- els estudis previs preceptius, que, en
bona logica, haurien d'estar regulats pels preceptes de 'LRDA que regeixen les actuacions
de CP. Tanmateix, les previsions d'aquesta norma sobre l'informe previ® es redueixen
practicament a les escasses indicacions que expressa el seu art. 180.2, a tenor del qual,

0300/96, emeés per la Comissio de Medi Ambient, Salut Publica i Proteccié del Consumidor en lata 3
d'octubre de 1996, sota el titol "Informe sobre la propuesta de decision del Parlamento Europeo y del
Consejo relativa a la revision del programa comunitario de politica y actuacion en materia de medio
amb|ente8/ desarrollo sostenible "Hacia un desarrollo sostenible” (COM(95)0647 - C4-0147/96 -
96/0027 (COD))". En l'opini6 emesa sobre l'art. 147 de la norma que s'hi analitza, s'indica textualment
que "el Parlamentg exige que se tengan en cuenta métodos para el analisis de corredores para la
evaluacién estratégica sobre el medio ambiente ... que garanticen la integracion de las
considergciones de tipo medioambiental en los proyectos ...".

Aquest caracter preventiu és el que distingeix 'EAE que ens ocupa de I'EIA (que
comentarem tot seguit), com han argumenten Lola MANTEIGA i Carlos SUNYER, op. cit., segons els
guals, "si este proceso de EIA ... se aplica a etapas mas tempranas en la toma de decisiones (disefio

e Ec))ll'ltlcas, planes y programas), estariamos hablando de una evaluacion ambiental estratégica

EAE)".
( _38A_quest és precisament el missatge final amb el que clou la ja esmentada Comissié Europea,
Comunicacion de la Comision al Consejo, al Parlamento Europeo y al Comité Econémico y Social
"Integracion del medio ambiente ..., op. cit., p. 20. Tot referint-se”als que anomena "infofmes de
evaluaciéon de proyectos y programas”, recomana que "sus conclusiones deberian incorporarse a los
programgs y proyectos futuros”. ) o o
Vid., per totes, la STS de 2.6.1997 (Arz. 4922), en la qual es reitera la jurisprudéncia actual

sobre el vici invalidant de la manca d'estudis i informes previs gue garanteixin la legalitat, I'encert i
I'oportunitat de la disposicié projectada. En el cas analitzat, clou liter discursiu del FJ 4 assenyalant
que "basta con las dificultades” aludidas para evidenciar la real funcionalidad en este caso de los
estudios e informes omitidos, cuya falta, por tanto, no puede minimizarse, justificandose la entidad de
vicio invglidante de su omision conforme a la jurisprudencia citada". ) o

.. " Aguesta terminologia tradicional ja apareixia en l'art. 4 de I'Ordre conjunta dels Ministeris de
Justicia i Agricultura, de 22 de novembre de 1954, i ha estat emprada habitualment per la
jurisprudencia (vid., ad exemplum, la STS de 3.6.1982, Arz. 4188).
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"recibida la solicitud, el Instituto procedera a tramitar el expediente, si concurren razones de
utilidad publica que, agronémica y socialmente, justifiquen la concentracion”.

A la vista de tan parca regulacio, se'n podria fer de més i de menys, depenent de la
responsabilitat dels funcionaris que se n'‘encarreguin. Sortosament la major part dels gestors
fan gala d'una professionalitat encomiable, autoexigint-se molt més del que els requeriria
l'estricte compliment d'aquest tramit preceptiu*’. En qualsevol cas, cada CA elabora aquests
estudis amb els criteris que considera més oportuns*,

La regulacio estatal dels estudis previs, com es pot comprovar, incideix exclusivament en
I'aspecte socioeconomic de la concentracio, ignorant que també hi ha uns requisits juridics i
mediambientals a considerar, elements que igualment condicionen la viabilitat d'una CP.

Pel que fa, en concret, a la manca de referencia a la viabilitat juridica, segurament aquesta
omissio es déu a qué hom donava per suposat que I'Administracioé no tiraria endavant cap
procediment que no s'adigués fil per randa a I'ordenament juridic. Tanmateix, I'experiencia
dels anys que porta en vigor I'LRDA demostra que el comportament de I'Administracio
gestora no sempre ha respost a aquestes expectatives.

En alguna ocasid, el TS ja ha hagut d'aturar els peus a I'Administracié gestora de la CP,
perque no sols havia desatés la seva obligaci6 de paralitzar l'inici de la CP sol-licitada sense
les majories previstes legalment, sind que, a més a més, havia intentat forcar aquestes
actuacions, emprant a l'efecte, de manera indeguda, la via excepcional de linici d'ofici.
Aquest és el cas analitzat, en concret, en la STS de 14.6.1988 (Arz. 4605), en la qual l'alt
tribunal es veu en la necessitat de recordar que l'estudi previ, a més a més de comprovar la
viabilitat de la CP desde els punts de vista agronomic i social (els unics que esmenta l'art.
180.2 de I'LRDA), també ha de valorar la seva procedencia juridica. Es en congruencia amb
aquest criteri hermenéutic que el TS hi considera arbitrari I'inici de la CP que en el cas
analitzat havia decidit I''RYDA, perque "del expediente no aparece la exigible Memoria o
informacion previa de caracter técnico, agricola y juridico ...".

Aixi, doncs, s'ha de superar la diccio literal del precepte transcrit, afegint-li I'obligatorietat de
completar I'estudi previ de la CP amb la corresponent analisi sobre la viabilitat juridica de la
CP sollicitada (o, si escau, proposada per la mateixa Administraciéo gestora, bé sigui de
motu propio o a instancia dels ens juridics esmentats en l'art. 181.b de 'LRDA).

Pel que fa a la manca de referéncia a la viabilitat mediambiental, el fet de quée I'art. 180.2 no
es pronuncii sobre els condicionaments mediambientals de la CP no significa que aquests
siguin aliens a la regulacié espanyola de la CP. Al nostre parer, s'ha de comptar amb aitals
condicionaments, perqué s'infereixen dels marcs comunitari i constitucional que, a hores
d'ara, condicionen la viabilitat de les actuacions publiques de CP.

Ja hem vist que les multiples normes comunitaries que, dels anys seixanta enca, es venen
ocupant - ni que sigui de manera puntual - d'aquesta institucio configuren un model de CP, el
condicionament principal del qual és el seu caracter ecocompatible. | pel que fa al marc
constitucional, hem de recordar que l'art. 45 CE obliga els poders publics a vetllar "por la
utilizacién racional de todos los recursos naturales, con el fin de proteger y mejorar la
calidad de la vida y defender y restaurar el medio ambiente". Traslladat a I'ambit de les
actuacions de CP, el primer document en el que ha de quedar constancia de I'acompliment

~ “Resulta exemplaritzant I'obra de José Manuel FERNANDEZ CASTRO, op. cit., in totum.
Després d'extractar el contingut minim exigit a I'estudi de viabilitat per la gallega LCP-GAL, aquest
enginyer agronom va molt mes enlla, argumentant que "el estudio de viabilidad deberia constar de
una memoria, con los anexos y planos necesarios y contener al menos los siguientes puntos ...",
exposant tot seguit un esquema que, si es dugués a terme tal com shi presenta, duria
necessajiament a un estudi de viabilitat o informe previ d'una alta qualitat tecnica. o
Entre les comunitats sense normativa propia en matéria de CP, la CA de la Rjoja ha
transformat I'estudi previ en un anomenat "estudio sobre las circunstancias y posibilidades técnicas
que concurren en la zona" (vid. Decret 56/1998, de 18 de setembre, que autoritza l'inici de la CP a la
zona d'Anguciana i part d'Haro: BOR num. 115, de 24.9.1998). Pel que fa a les lleis autonomiques
reguladores de la CP, els arts. 18 de la gallega LCP-GAL i 19 de la navarresa LFRIA coincideixen a
regular aquests informes previs com "estudio de viabilidad", mentre que l'art. 22 de 'asturiana LOADR
preveu un "estudio del estado de la zona y de los resultados previsibles a obtener como consecuencia
de la concentracion”, amb un detallat contingut, i la castellanolleonesa LCP-CYL regula el que
anomena "Estudio Técnico Previo".
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d'aquest manament constitucional és l'estudi previ o de viabilitat.

En aguestes circumstancies, sembla evident que l'art. 180.2 de I'LRDA ja no es pot
interpretar ai lladament, sin6 que s'ha de posar en relaci6 amb els marcs comunitari i
constitucional que s'hi han superposat, dels quals s'infereix, com hem vist, la necessitat de
garantir 'ecocompatibilitat de les actuacions publiques de CP, aspecte aquest que l'estudi
previ o de viabilitat no pot defugir.

3.2 Proposta de lege ferenda: del tradicional estudi previ a l'estudi de viabilitat juridica,
socioeconomica i mediambiental

Seguint els dictats de I'art. 180 de I'LRDA, els estudis previs dels processos de CP s'’han
ocupat preferentment d'analitzar les condicions economiques (i, si un cas, socials) de la
zona afectada, com a element clau per a la determinacié de la conveniéncia de dur-hi a
terme la concentraci6. Tanmateix, ja hem vist que aquest no és I'inic element a tenir-hi en
compte, a I'hora de pronunciar-se sobre la viabilitat de la CP que s'intenta dur a terme, atés
gue eixa viabilitat esta condicionada igualment per l'acompliment dels corresponents
condicionaments juridics i mediambientals. Aquesta doble mancanca ens obliga a proposar
la reforma dels esmentats estudis previs, per tal de fornir-los d'un contingut més adequat a la
funcio que han de complir en el moment actual, que €s la de garantir la viabilitat de cada
procés de CP des de la triple optica juridica, socioecondmica i mediambiental.

Es per aix0d que proposem que es renovi la denominacio que la praxi administrativa
tradicional havia imposat a aquests estudis previs, que, al nostre parer, s'haurien de dir
"estudis de viabilitat juridica, socioeconomica i mediambiental"* -, per tal d'afegir-hi els dos
elements que hi manguen, en els termes i amb I'abast que exposem a continuaci6*.

3.2.1 Incorporacié d'una analisi de la viabilitat juridica

Una interpretacio literal del ja transcrit art. 180.2 de I'LRDA ens duria a la incongruent
conclusié de qué I'estudi previ no ha d'entrar a considerar si hi concorren o no els requisits
exigits per a la viabilitat juridica de la concentracié*. Aixo és el que es fa normalment, ja que
els responsables d'aquestes actuacions publiques, demostrant un desconeixement supi del
regim juridic de la institucid, solen reservar per als técnics agronomics l'elaboracio dels
estudis previs, a desgrat dels criteris hermeneutics establerts per la jurisprudéncia que tot
seguit esmentarem, segons la qual les circumstancies de la zona a concentrar s'han
d'analitzar tant des de la vessant socioeconomica

com des de la juridica. Aquesta és, en efecte, la conclusio a la qual duu la interpretacié
sistematica de la normativa vigent.

No hom pot oblidar que la CP és una institucié complexa, en la qual conflueixen multiples
elements que cal prendre-hi en consideracié. A nivell teoric, la doble estructura - juridica i
agronomica - d'aquesta millora mai no ha estat discutida per la doctrina ni per la
jurisprudéncia. A nivell practic, empero, l'estructura de les administracions gestores de la CP

Byal a dir que alguns legisladors autonomics ja han introduit denominacions similars, per bé
gue menys explicites. Aixi, els arts. 18 de la gallega LCP-GAL i 19 de la navarresa LFRIA s‘ocupen
el gue anomenen "estudio de viabilidad", que en l'art. 21.2 de l'asturiana LOADR passa a denominar-
se "previo estudio de viabilidad". Hom podria pensar que aguesta denominacio ja doéna per
sobreentes el trlg!e contingut que explicita la denominaci6 que aqui proposem, suposit en el qual no hi
tindriem res a objectar. Tanmateix, els preceptes autonomics esmentats no ho preveuen aixi, rad per
la qual considerem preferible la denominacio que_ aqui Ipropos.em perqué obliga a considerar-hi tant
els condjgionaments socioeconomics com els juridics i els mediambientals de la concentracio.

o Aixi concebut, el contingut d'aguest estudi de viabilitat que proposem tindria_una certa
similitud amb el "préétude d'aménagement foncier", que amb tant d'éxit esta funcionant a Franca des
de fa més de vint anys (cfr. Service des Structures et de la Modernisation des Exploitations, La
préétudg d'amenagement ..., op. cit., in totum). | . i

Vist des de la perspectiva actual, féra preferible que aquest precepte estatal s'hagués
redactat en els termes en que ho fa l'art. 21.2, in fine, de l'asturiana LOADR, que es limita a
preceptuar que "la Consejeria de Agricultura y Pesca, previo estudio de viabilidad, propondra la
iniciacion del expediente si se aprecian razones de utilidad publica que justifiquen la concentracion”.
Amb aquesta supressio de l'incis relatiu als condicionaments agronomics i socials, ja no es dona la
impressi6 _de que  l'estudi previ s'ha dorientar tan sols a [l'analisi dels condicionaments
socioeconomics, sind que també s'hi inclou l'analisi d'altres questions, la concrecio de les _quals es fa
en l'art. 22, en el qual s'inclouen referéncies - massa timides, al nostre parer - als condicionaments
juridics i mediambientals de la CP.
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ha estat totalment monopolitzada pels funcionaris de I'area agronomica de la gestio.

Aquest desequilibri entre les dues arees de la concentracio6 - del qual es podria atribuir bona
part de la culpa a la doctrina juridica, pel desinteres demostrat en general vers la institucié
de la CP - ha passat a les administracions autonomiques, acriticament mimetitzades, en
aguest aspecte, de l'antiga estructura (predominantment agronomica) de I'extingit IRYDA.
D'aquesta manera, I'equilibri que hauria de presidir el desenvolupament de les actuacions
concentracionaries desapareix totalment, en detriment de I'area juridica, que precisament
hauria de ser la que hi predominés, atesa la naturalesa juridica de la institucio*°.

Aqueix acaparament de l'estructura de gestio de la CP té una de les seves manifestacions
mes evidents en l'elaboracié de I'estudi o informe previ, en la qual els técnics agronomics
han assumit tradicionalment un protagonisme desproporcionat, que a dreta llei no els
correspondria. La STS de 24.6.1986 (Arz. 4882) se'n fa resso en el seu fonament juridic 5é,
en el qual constata que "el Instituto Nacional de Reforma y Desarrollo Agrario realiz6 un
estudio sobre las circunstancias y posibilidades técnicas concurrentes”. Res no s'hi diu sobre
la viabilitat juridica de la CP, com si no hi hagués cap tipus de condicionament juridic a
considerar-hi.

Eixa tradicional interpretacio literal de l'art. 180.2 de I'LRDA ha dut a un menyscabament
progressiu dels aspectes juridics de la CP, amb la conseqiient degradacié de les garanties
juridiques de la gestié d'aquestes actuacions publiques. Aixo ha permés que s'instal-lessin
en I'Administracio gestora de la CP actituds tan poc recomanables com ara la prepoténcia
gue denuncia - i, com no podia ser d'una altra manera, desautoritza rotundament - la STS de
14.6.1988 (Arz. 4605), en la qual es declara provat que, vist que no s'aconseguien les
signatures necessaries per a l'inici voluntari de la CP ex art. 180.1 LRDA, I'ens gestor va
decidir imposar aquestes actuacions als propietaris rustics de la zona, sense que hi hagués
cap fonament juridic per a prendre tan radical determinacié. En el cas analitzat, la tradicional
monopolitzacio agronomica de linforme previ va impedir que s'hi fessin constar les
objeccions juridiques que altrament s'haguessin hagut d'incloure en aquest cas. Davant aital
constatacio, el TS sentencia que I'Administracié gestora va actuar-hi "sin tener en cuenta - y
mucho menos probar - la causa determinante de su actuacién". En definitiva, va actuar al
marge de la llei i el dret, és a dir, just a l'inrevés del que preceptuen els arts. 103 ("la
Administracion Publica ... actda ... con sometimiento a la ley y al Derecho”) i 9.3 CE ("La
Constitucion garantiza ... la interdiccion de la arbitrariedad de los poderes publicos").

Vet aqui un exemple ben il-lustrador de les pernicioses consequencies a les quals condueix
el bandejament dels juristes en la gestié de la CP. Si l'informe previ no hagués tingut un
caire Unicament técnic agronomic, sind també técnic juridic, els juristes de torn haguessin
tingut l'oportunitat de formular el pertinent advertiment d'il-legalitat, atés que era evident que
s'hi contrariaven els més

elementals principis constitucionals, incorrent I'Administracié en una auténtica arbitrarietat.
Tanmateix, no hi va haver ocasio de fer aital advertiment, perquée, com indica el FJ 4 de la
citada senténcia, I'expedient estava mancat de "la exigible Memoria o informacion previa de
caracter técnico", que - puntualitza tot seguit - no ha d'ésser Unicament agronomica, sin
gue ha de tenir un doble vessant, agricola i juridic.

Amb senténcies com aquesta queda ben palés fins a quin punt és important que els estudis
previs no siguin estrictament socioeconomics, sind que també tinguin un contingut juridic, en
el qual ha de tenir cabuda l'analisi dels requisits que condicionen la viabilitat juridica de la
CP, fent-hi especial esment de si hi esta prou acreditada la concurréncia de les necessaries
causes habilitadores (especialment quan es pretén incoar la CP d'ofici) i, en el seu cas, de
les majories exigibles per a l'inici voluntari de la concentracio.

Finalment, entenem que féra necessari - ja amb el sistema actual, perd molt més amb el
sistema renovat que proposem de lege ferenda - que l'analisi de la viabilitat juridica de la CP
clogués amb una relacio circumstanciada dels ciutadans que en resulten afectats (amb les

. “6Caldria recordar, a aquests efectes, que alldo que es concentra realment no son les finques
fisicament considerades, sin6 els drets de propietat que sobre elles recauen (cfr. Juan José SANZ
JARQUE, Régimen de ..., op. cit., p. 41, 45 i concordants).
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respectives finques), realitzada en base a les dades que a aital objecte haurien d'ésser
facilitades per la Gerencia Cadastral - i, en la perspectiva de futur, pel propi Registre de la
Propietat -, com s'esdevé a altres pai sos*’. D'aquesta manera, tots els possibles afectats
podrien ésser convocats posteriorment a I'assemblea informativa i a I'enquesta prévia sobre
la utilitat de la concentracio, que, d'acord amb la proposta que en aquest sentit formulem
infra, constituirien sengles tramits previs a la publicacié de la corresponent norma d'inici de
la CP.

3.2.2 Incorporacio d'una analisi de la viabilitat mediambiental

A més a més d'admetre la doble connotacio juridica i agronomica de la CP, creiem que, a la
vista dels fonaments juridics comunitaris i constitucionals que hem exposat més amunt,
també caldria prendre-hi en consideracio I'element mediambiental d'aquestes actuacions
publiques, que, a diferéncia del que s'esdevé a les legislacions d'altres pai sos comunitaris*®,
encara roman ignot a la vigent redaccio de I'LRDA.

En congruéncia amb el replantejament teleologic d'aquesta millora que hem proposat en la
segona part d'aquesta obra, considerem que l'estudi de viabilitat de cada procés de CP no
s'ha de limitar a I'examen dels elements socioeconomics i juridics, sind que també s'hi ha de
parar atenci6 a les guestions mediambientals, enteses en el seu sentit més ampli*°, de
manera que abastin totes les possibles incidencies de la CP en projecte sobre I'entorn
natural, i adhuc sobre el patrimoni historic de la zona, com té recomanat el Consell d'Europa
atots els Estats membres®™.

A la vista de I'exigencia comunitaria de qué totes les CP que es duguin a terme amb
cofinancament comunitari siguin ecocompatibles i respectuoses amb el patrimoni rural®*, el
més logic seria que I'estudi previ examinés la viabilitat mediambiental de la CP i, en cas
positiu, entrés a considerar les mesures preventives, reparadores i de millora que caldria
prendre-hi, per a la proteccié del medi natural i el patrimoni cultural de la zona afectada. Fins

- 4Vid., ad exemplum, l'art, 5 de la luxemburguesa LCP-LUX, a tenor del qual, Tapport en
superficie de chacun des intéresses a l'intérieur du périmeéetre de remembrement sera fixe en prenant
pour bas4§ les indications cadastrales des propriétés". . ’

Vid., ad exemplum, l'art. 2 del Decret-llei portugués nam. 103/1990, de 22 de marg, en el
qual s'especifica el contingut dels que s'hi anomenen “estudos prévios" fent-h| explicita referencia a
les "caracteristicas ambientais, econdmicas e sociais da zona". Vid. també T'art. 1 del Decret francés
nuam, 88/1995, de 27 de gener, 'adaptant certaines dispositions du livre ler nouveau du code rural
relatives aux procedures daménagement foncier en application de la loi n°® 92-3 du 3 janvier 1992 sur
l'eau et de la loi n° 93-24 du 8 janvier 1993 sur la protection et la mise en valeur des paysages”, que,
en referéncia a "l'étude d'aménagement" previst en l'art. L 121-1 del Code Rural, disposa que 'cette
etude comporte une analyse de T'etat initial du site concerné par 'aménagement foncier et de son
environnement portant notamment sur les paysages, la qualite, le régime, le niveau et le mode
d'écoulepent des eaux ainsi que tous les eléments ayant une incidence sur la vie aquatique”.
“D'acord amb les conclusions inferides del Dret comunitari, partim d'una concepcio lato sensu
del medi ambient, similar a la que, basant-se en els criteris hermeneutics establerts a I'efecte pel TC,
utilitza Diego J. VERA JURADO, La evaluacion de impacto ambiental y las competencias _ejecutivas
en materia de medio ambiente: un analisis de la jurisprudencia del Tribunal Constitucional, RAP, nam.
148, gener-abril de 1999, p. 177, quan assegura que "el concepte de "medio ambiente" esta integrado
por una amplia variedad de elementos, cuyo ndcleo central esta constituido por los recursos naturales
(agua, aire, suelo, fauna, flora)". L'aplicacio de I'EIA a la CP tindria, en definitiva, la finalitat de protegir
tot el qug,integra 1‘entom natural en el qual es desenvolupen aquestes actuacions publiques.

o Com ja hem vist supra, la "Recommandation n° R (89) 5, de 13 avril 1989, du Comité des
Ministres aux Etats membres relative a la protection et mise en valeur du patrimoine archéologique
dans le contexte des opérations d'aménagement urbain et rural" inclou tot un seguit de
recomanacions als_governs dels Estats membres, per tal que adoptin, amb caracter preventiu, les
mesures necessaries per a garantir la salvaguarda del patrimoni arqueologic de les zones a
concentar, incloent-hi aquestes mesures en les corresponents avaluacions d'impacte ambiental.

Aquesta conditio sine qua non ja esta implicita en l'art. 37 de l'anomenat "Reglamento
1257/1999, de 17 de mayo, sobre la ayuda al desarrollo rural a cargo del Fondo Europeo de
Orientacion y de Garantia’ Agricola (FEOGA) y por el que se modifican y derogan determinados
Reglamentos", 'art. 37 del qual disposa que "las ayudas al desarrollo rural s6lo se concederan para la
realizacién de medidas que cumplan la normafiva comunitaria". Més explicitament, l'art. 5& de
l'anomenat "Reglamento (CEE) rf 2085/93 del Consejo de 20 de julio de 1993 que modifica el
Reglamento (CEE) n° 4256/88 por el %ue se aprueban las disposiciones de aplicacion del Reglamento
%_C E) n° 2052/88, en lo relativo al FEOGA, seccion Orientacion”, especifica que "la participacion
inanciera del Fondo podra referirse en especial, ademas de a las medidas contempladas en el
articulo 2, a las acciones siguientes: ... d) concentracion_parcelaria ...", bo i puntualitzant que s'ha de
practicar "en condiciones compatibles con la preservacion del paisaje y del entorno natural de las
exFIotamones agricolas y forestales, incluidos los trabajos conexos, en cumplimiento de la legislacién
del Estado miembro”.
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ara, empero, ni el legislador estatal ni molts dels autonomics que han aprovat la seva propia
regulacio de la CP han donat proves d'haver copsat aquesta necessitat.

Com ha quedat dit, 'LRDA no incorpora cap element de caire mediambiental en el contingut
del tradicional estudi previ, cosa bastant logica, atesa I'escassa consciencia mediambiental
gue existia al nostre pais a comencaments dels anys setanta. Més preocupant, en canvi,
resulta que similar manca de sensibilitat mediambiental s'hagi traslladat a alguns legisladors
autonomics, com ara els de les segiients CA:

- Galicia, on l'art. 18 de I'LCP-GAL, al regular el seu "estudio de viabilidad", es limita
a fer-hi constar que s'hi ha dincloure una "descripcion de los recursos naturales con
referencia especial a las tierras abandonadas o con aprovechamientos inadecuados”.

- Asturies, on l'art. 21.2 de I'LOADR Unicament deixa constancia de que cada procés
de CP ha danar precedit pel "previo estudio de viabilidad", sense determinar-ne el contingut,
ni, per tant, cap mesura de caire mediambiental (per bé que - com ja hem apuntat -, en
aguest cas, si més no, ja s'hi pot sobreentendre).

- Cantabria, on, fins a les darreries de I'any 2000, l'art. 3.1 de I'LCP-CANT es limitava
a mimetitzar l'art. 180.2 de I'LRDA, preveient tan sols que I'Administracié gestora iniciara la
CP "cuando, a su juicio, existan razones de utilidad publica que agrondmica o socialmente
justifiquen la concentracion”.

- Navarra, on - fins a I'entrada en vigor de la Llei 1/2002, de 7 de marg, de regulacié
de les infraestructures agricoles - es regulava l'aleshores anomenat "estudio de viabilidad"
en els arts. 19 i 20 de ILFRIA, sense fer-hi cap referencia als condicionaments
mediambientals de la CP.

Sortosament, també hi ha altres legisladors autonomics que han demostrat tenir una
predisposici6 més favorable a la inclusio dels factors mediambientals en els estudis previs o
de viabilitat. La legislacié més representativa, a aquest respecte, és la segient:

a) La legislacié castellanolleonesa

La regulaci6 castellanolleonesa de la CP s'aproxima for¢a a la solucié que aqui proposem, ja
gue s'hi ha remodelat substancialment el tradicional informe previ, per tal d'introduir-hi els
elements d'analisi mediambiental necessaris per a garantir que la concentracio sigui
realment ecocompatible. El precepte més significatiu és l'art. 16.1 de I'LCP-CYL, a tenor del
qgual, el que s'’hi anomena "Informe Técnico Previo" ha de fer esment dels elements
ecologics ("areas de especial importancia por sus valores ecolégicos, paisajisticos y
medioambientales"), aixi com del patrimoni cultural de la zona a concentrar ("bienes de
interés cultural, historico o artistico, que pudieran ser afectados por la concentracion™). Més
encara, afegeix que també s'hi ha de fer constar l'existéncia d'eventuals "directrices
generales de actuacion”, entre les quals entenem que caldria citar - si n'hi ha - les directrius
sorgides com a consequéncia de la corresponent avaluacié ambiental estrategica.

Completant aquesta regulacio legal, I'Ordre d'l de setembre de 1992 confirma I'esmentat
contingut mediambiental i, a més a més, obliga a incloure en el preceptiu "Estudio Técnico
Previo" una "propuesta razonada de la via de proteccion ambiental a utilizar [es refereix a si
s'ha d'aplicar I'EIA o altres mesures de proteccio] en la ejecucion del proceso".

b) La legislacio basca

El peculiar sistema de distribuci6 de competéncies, en el si del Pais Basc, fa que les
diputacions forals també puguin legislar en materia de CP. Doncs bé, un daquests
legisladors dels territoris historics ja ha pres una decisio en el sentit que aqui proposem, en
la Norma foral de la Diputacié Foral de Gipuzkoa 6/1994, de 8 de juliol, "de Montes de
Gipuzkoa", l'art. 109.2 de la qual disposa que "en todos los proyectos de concentracion
parcelaria se definiran las unidades de vegetacion que deban ser conservadas".

Encara que no refereix explicitament aquest manament a la fase previa de la CP, entenem

19



que és precisament en l'estudi previ o de viabilitat on més efectiva pot resultar la
implementacié d'aquesta previsio legal.

c) La legislaci6 riojana

La Rioja tampoc disposa d'una regulacid autonomica global de la CP. Malgrat aixo, el
legislador d'aguesta CA uniprovincial s'ha preocupat de garantir I'ecocompatibilitat de les
concentracions que s'hi duen a terme, al qual objecte ha aprovat la Llei 2/1995, de 10 de
febrer, de proteccioé i desenvolupament del patrimoni forestal, en la qual hi ha diferents
referéncies a aquesta institucio.

Pel que aqui interessa, en concret, l'art. 30.3 disposa que "en los proyectos de
concentracion parcelaria se definirdn las unidades de vegetacion arbérea o arbustiva a
conservar, asi como las medidas a adoptar para la restauracion forestal de linderos".

Com en el cas anterior, considerem que aquest contingut de caire mediambiental ha
d'integrar-se en l'estudi de viabilitat de cada procés de CP, sens perjudici de qué també es
faci constar en el pertinent projecte de CP.

d) La legislacio castellanomanxega

L'estructura logica que hem volgut veure en els manaments legals inclosos en els punts
anteriors, relatius a les legislacions basca i riojana, és justament la que preveu - en aquest
cas, ja de manera explicita - I'art. 18 de la Llei castellanomanxega 9/1999, de 26 de maig, de
conservacio de la naturalesa.

Es cert que no s'hi imposen exactament les EIA; pero el resultat s'hi atanca forca, perque
s'estableixen uns principis rectors de la gestié de la CP que necessariament han de dur a
resultats similars als de les CP sotmeses a EIA. Tot 'art. 18 és forca interessant, a aquests
efectes; pero el punt que més interessa destacar aqui és el nim. 1, en el qual s'estableixen
sengles criteris ecologics del maxim interes:

- En primer lloc, es fa una proclama a favor de la CP ecocompatible: "Los
proyectos de concentracion parcelaria se elaboraran teniendo en cuenta las necesidades de
conservacion de los recursos naturales afectados, debiendo aplicarse las precauciones
precisas para su proteccion”.

- En segon lloc, s'aplica el criteri abans exposat, segons el qual els
condicionaments legals relatius a la proteccié del medi ambient, en els processos de CP,
tenen la seva millor ubicacié en els respectius estudis previs o de viabilitat: "A estos
efectos, en el informe previo al Decreto de inicio de la concentracién parcelaria deberan
figurar expresamente las medidas protectoras, correctoras y compensatorias de caracter
ambiental aplicables al caso".

El caracter ecocompatible de la CP que estableix aquesta legislacidé castellanomanxega
queda confirmat en els punts 2 i 3 del mateix precepte, en els quals s'inclouen sengles
manaments legals que obliguen I'Administracié gestora a excloure de la CP les parcel-les
d'especial significaci6 mediambiental, a conservar els elements identificatius del paisatge
rural de la zona objecte de concentracio i a fer constar, en els nous titols de propietat, les
disposicions necessaries per a garantir la continuitat d'eixa conservacio.

e) La legislacio aragonesa

Malgrat la seva considerable dedicacio a la CP, I'Administracié gestora aragonesa no ha
considerat necessaria fins ara l'aprovacio d'una legislacié unitaria autondmica en matéeria de
concentracid. Aixo no ha impedit - com hem demostrat més amunt - que s'hi hagin aprovat
tot un seguit de normes de diferent rang que incideixen sobre aquesta institucié juridica.

Una d'aquestes normes mereix ésser destacada aqui, perqué demostra que la sensibilitat
mediambiental hi comenca a fer estada. Ens referim a I'Ordre de 26 de juny de 1995%,

%2Vid. la "Orden de 26 de junio de 1995, por la que se dispone la publicacién del anexo del
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relativa a les directrius parcials d'ordenacio territorial del Pirineu, que s'aproxima notoriament
al que aqui venim proposant per a l'estudi de viabilitat, per bé que s'hi limita I'ambit
d'aplicaci¢ territorial a la zona pirinenca.

La directriu 1.60, en concret, després d'assenyalar la necessitat de promoure la proteccio del
paisatge rural tradicional ("mantenimiento de aterrazamientos y bancales, linderos,
construcciones agricolas tradicionales", especifica), imposa una mena d'EIA als estudis
previs de les CP que s'hi duguin a terme, tot disposant que "los proyectos de Concentracion
Parcelaria, publicos o privados, a realizar sobre parcelas de secano, deberan contar con
informe ambiental previo. Se promoveran en todo caso la aplicacion de medidas de mejora
medioambiental”. Es una normativa parca, perd molt ben orientada.

f) La nova legislacio cantabra

Li ha costat molt al legislador cantabre prendre consciéncia de la necessitat de preservar el
medi ambient a les zones de concentracid. Encara que ho ha fet tard, a la fi s'ha sumat a les
CA que incorporen un contingut mediambiental a I'estudi previ. L'art. 22.1, in fine, de I'LCP-
CANT-2000 disposa a l'efecte que "Iniciado el procedimiento de concentracion parcelaria, la
Consejeria de Ganaderia, Agricultura y Pesca ... elaborard un estudio técnico previo de la
zona afectada en donde, ademas de otros extremos pertinentes para el desarrollo de la
concentracion ..., se informara de la importancia de sus valores ecolégicos, paisajisticos y
medio ambientales”. Tant de bo que la resta dels legisladors autonomics també facin
identica reconversio de llurs respectives regulacions de la CP.

En definitiva, constatem que ja hi ha legisladors autonomics que han pres consciencia de la
necessitat de potenciar I'aspecte mediambiental de l'estudi de viabilitat de la CP, que tant es
nota a faltar en la regulacié d'aquesta institucié que estableix el text refés de I'LRDA, ben
entés que es tracta d'una necessitat que li ha estat sobrevinguda, com a consequéencia del
doble canvi de 'escenari

juridic, esdevingut durant el periode de vigencia de I'LRDA: l'entrada en vigor de la
Constitucié i la incorporacio d'Espanya a les Comunitats Europees. Aquest doble marc
juridic, que s'ha superposat als dictats de I'LRDA, obliga a reconduir el tradicional estudi
previ, per tal d'incorporar-hi la necessaria analisi de les incidéncies mediambientals de cada
procés de CP, en els termes que venim exposant.

4. Incorporacio de les EIA als processos de CP
4.1 Viabilitat juridica del sotmetiment a EIA de totes les CP

El Dret comunitari ha substitui t l'inicial model productivista del desenvolupament agrari per
un model de desenvolupament sostenible, més equilibrat i respectués amb el medi ambient.
Aquest canvi qualitatiu ha de tenir forcosament la seva repercussio en el desenvolupament
de les actuacions publiques de CP, evitant-hi que l'afany d'augmentar la produccioé agraria
pugui arribar a malmetre I'entorn natural de les zones concentrades.

Una idea similar havia estat avancada al nostre pais per GARRIDO EGIDO®, al 1973 (any
d'aprovacio de la vigent I'LRDA), tot assegurant que "es necesario establecer una nueva
estructura conceptual y una metodologia mas adecuada en la que combinen los aspectos
economicos y ecologicos". Va ser, empero, com predicar en el desert, perqué ni els
responsables politics i administratius compartien aleshores aquest criteri d'actuacio, ni la
societat de I'epoca els ho exigia, per manca de la necessaria consciéncia mediambiental.

Ara, en canvi, quan I'Agenda 2000 ha establert que la politica ambiental ha d'informar totes
les politiques comunitaries - i, per extensio, les dels pai sos que integren I'UE -, sembla el
moment meés factible per a que es pugui implantar al nostre pais un model ecocompatible de
la CP, que ja fa temps que s'hi tenia que haver assumit, partint del doble objectiu d'evitar,
d'una banda, la degradacié de les zones objecte de concentracio i, de l'altra, d'aprofitar els
recursos disponibles a l'efecte per a millorar I'entorn natural d'eixes zones. Per dir-ho d'una

Decreto 141/1995, de 23 de mayo, de la Diputacion General de Aragon, por el que se aprueban las
Directricgs Parciales de Ordenacion Territorial del Pirineo. )
Leovigildo GARRIDO EGIDO, La reforma de ..., op. cit., p. 15.
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manera planera, és I'hora de passar de la CP versus el medi ambient a un nou estil de gestio
de la CP, basat en la consideracio d'aquesta millora com un instrument susceptible d'ésser
utilitzat per a la restauracio de I'entorn natural de la zona concentrada.

Es en base a aquest doble objectiu del model de CP ecocompatible que propugnem la
implantacié obligatoria de les EIA, com a requisit ineludible de tots els processos de CP,
perque tots ells s6n susceptibles de produir un impacte negatiu sobre el medi ambient i - si
tot es fa com caldria -, amb tots ells es podria redrecar I'entorn natural. Fora d'Espanya, ja ho
practiquen de molt de temps enca, i el nostre pais no pot romandre per més temps al marge
d'aquesta tendéncia general®*.

Si finalment es regula i s'implementa a Espanya una CP ecocompatible com la que aqui
advoguem, es pot millorar el medi ambient, el paisatge i la natura; en canvi, si S'evita
l'avaluacio d'impacte ambiental, es continuara impactant negativament sobre aquests
elements mediambientals, com s'ha fet fins ara®. La nostra recerca ens demostra que
aquest no és sols un risc potencial, siné que s'ha materialitzat de manera lamentable en
processos de CP com els que denuncien VILLARINO GOMEZ*, SOTELO BLANCO® i tants
altres autors.

El model de desenvolupament sostenible que propugna I'UE és

incompatible amb el tradicional model productivista de la CP espanyola, que ha donat lloc a
concentracions tan poc edificants com les de la vall del riu Limia, a Ourense®. En aquestes

circumstancies, creiem que s'ha de procurar la implantacié a Espanya d'un nou concepte de
concentracio, inspirat en la proteccioé del medi ambient i garantit per les corresponents EIA.

Anys enrera, la nostra proposta d'integrar les EIA en el procediment de CP podia haver estat
titlada d'idealista i revolucionaria. Pero, plagui o desplagui, el cert és que els temps avancen

) >*N'és un bon exemple la vei na Franca, on les EIA ja es van imposar fa prop de 30 anys, en
virtut de l'art. 2 de la Llei de 10 de juliol de 1976, de proteccio de la naturalesa, desplegada pel Decret
de 12 d'octubre de 1977. La premsa especialitzada li va donar la benvinguda Imltﬂangant un
documentat article (vid. ANDAFAR, Les études dimpact, "L'aménagement foncier agricole et rural”,
nam. 17, 2n trimestre de 1978, p. 14 i s.), anunciant als seus lectors la "découverte” de qué 'la loi
impose a présent des études "d'impact” sur I'environnement pour tous les projets d'aménagement
d'une certaine envergure, parmi lesquels figure le remembrement rural”, per a tot seguit explicar-ne el
seu contingut amb tot luxe de detalls. La satisfaccio per la mesura ha anat in crescendo en el decurs
del temps, com evidencia ANDAFAR, L'aménagement foncier, I'eau et le paysage, "L'aménagement
foncier agricole et rural", nim. 89, 2n trimestre de 1996, p. 2 a 8. Aquest darrer estudi, que comen%a
descrivint com "la premiére partie de I'étude d'impact que constitue l'analyse de |'état initial du site
traduit la volonté du législateur d'intégrer désormais la prise en compte de I'environnement dans les
opérations d'aménagement foncier", fa un recorregut pel contingut de les EIA aplicades a la CP i
acaba valorant molt positivament aquestes avaluacions ("il est incontestable que la réalisation d'une
analyse de ['état initial du site parallelement a la préétude d'aménagement foncier permet d'acquerir
une bonne connaissance des milieux a aménager"), pels molts avantatges que comporta per a
l'entorn natural de la_zona beneficiada ("L'attention est ainsi attirée, dés le Tancement des opérations
d'aménagement foncier, sur les éléments a prendre en compte pour sauvegarder la qualité des eaux
et des paysages, limiter I'érosion des sols, prévenir les crues et, dans bien des cas, améliorer la
situation existante"). N ) ) 3

D'altra banda, d'uns anys enca, s'estan incorporant a la CP francesa uns interessants "études
de paysage", el contingut, els resultats i els avantat?es dels quals han estat estudiats molt
acuradagent en F. ACAT, M. DESRATS, B. FOURNIER et al., op. cit., in totum. ) )

La doctrina contemporania ja reconeix sense embuts les agressions al medi ambient que
s'han comés al nostre pais amb ocasi6 de les operacions de CP. Aixi, per exemple, José Luis
BERMEJO LATRE, Nuevas perspectivas de ..., p. 510, denuncia_obertament "los visibles efectos
traumatigos para el paisaje ... que entrafia esta transformacion agraria”. )

’A. VILLARINO GOMEZ, op. cit., p. 122. Segons el testimoni d'aquest autor, "a desecacion e
a posterior deforestacion por causa das concentracions parcelarias resultou dramatica para a
meirande, parte da fauna antela”. o y

>'Olegario SOTELO BLANCO, Historia dunha esperanza e dunha frustracion, en [|'obra
col-lectiva A concentracion parcelaria, Sotelo Blanco Edicions, S. L., Santiago de Compostela, 1994,
p. 12, 19 i concordants, rememora la negativa experiéncia de la CP duta a terme a la parroquia
gallega de Madaira, la mala gesti6 de la qual remarca, assenyalant que 'a sta aplicacion levantou
recelos, que produciu enfrontamentos e que se fixo cuha xestion que pode cualificarse de pésima’ i
]gue ha quedat en la memoria popular com ‘unha chamada de atencion sobre o que non se debe
acer".

*Moltes veus s'’han_pronunciat contra aquestes concentracions. A tall d'exemple, podem
esmentar concretament la critica que exposa Roxelio PEREZ MOREIRA, op. cit., p. 132. Referint-se
a la destrucci6 del paisatge tradicional de |'ara dessecat estany d'Antela, aquest autor constata que
"grandes_extensions das veigas da Limia sufriron a atrocidade dunha_concentracion parcelaria feita
sen sentido e sen razén, e agora son mais ben o exemplo da irracionalidade e de como baixo a
falacia modernizadora se pode arrasar cos nosos bens naturais mais prezados".
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en el sentit aqui apuntat, rao per la qual cada cop son mes les iniciatives legislatives que
evolucionen cap a aquest objectiu final, com veurem tot seguit.

4.1.1 Normativa comunitaria, estatal i d'altres pai sos del nostre entorn

Fins fa pocs anys, eren escassos els legisladors que s'havien decidit a prendre la iniciativa
de sotmetre a avaluacié d'impacte ambiental les actuacions de CP. Ara, en canvi, observem
gue cada cop s6n més els que admeten aquesta necessitat i, en consequéncia (amb les
matisacions que esmentarem), han decidit sotmetre a algun tipus d'avaluacié ambiental tots
o0 alguns dels processos de CP. Es per aix0 que recollim aquestes manifestacions
legislatives, amb l'objectiu de deixar constancia de com va creixent la conviccio de que les
actuacions de CP no han de quedar al marge de les EIA, la qual cosa no fa sin6 refermar la
proposta que en aquest sentit tractem de justificar.

4.1.1.1 Normativa comunitaria

El Dret comunitari afronta el tradicional conflicte d'interessos entre el foment de la
productivitat i la defensa del mediambient tant a nivell de Dret primari com de Dret derivat.

Pel que fa, en primer lloc, al Dret primari, la conclusié que s'hi extreu és la de que s'hi tracta
de conjuminar adientment ambdds tipus d'interessos legitims. Aquesta aposta per la
ponderacio dels interessos en joc és identificable en el model de desenvolupament
sostenible, que assumeixen tots els tractats que han abordat aquesta qliestio, des del
primitiu Tractat de Roma®® (arts. 2, 39.1.a) fins al Tractat d'’Amsterdam (arts. 1.2, 1.5 2.4).

En el Dret derivat, eixa ponderacio d'interessos té la seva materialitzacio principalment, pel
que aqui interessa, en la normativa reguladora dels estudis d'impacte ambiental. De
moment, encara no hi ha cap norma juridica comunitaria que assumeixi plenament el criteri
gue aqui proposem. Ara bé, I'ordenament comunitari ens ofereix alguns fonaments per a
sustentar la nostra proposta. Si més no, hi trobem les seglients bases argumentals:

1la) Com ja hem demostrat abastament, en el capitol dedicat a I'analisi del marc
comunitari de la CP, el legislador comunitari ha optat per un model ecocompatible d'aquesta
institucié. Tant és aixi que només autoritza a cofinancar les actuacions de CP que mereixin
aquest qualificatiu. En consequeéncia, entenem que cada Estat ha de prendre les mesures
que consideri més adients per a garantir que la CP serveixi efectivament a I'objectiu
comunitari del desenvolupament rural sostenible i equilibrat. La millor forma d'aconseguir-ho
és implantant els corresponents controls d'ecocompatibilitat. Per aixd proposem que s'imposi
aguesta mesura a totes les CP.

2a) Amb caracter més general, les successives redaccions de la coneguda "Directiva
EIA" van evolucionant vers el que aqui propugnem, per bé que encara estan lluny
d'equiparar-s'hi. Com ja hem vist, la regulacié inicial, introdui da per la Directiva 85/337/CEE,
de 27 de juny de 1985, ni tan sols esmentava la CP, per bé que s'hi podia entreveure una
referéncia indirecta, en I'al-lusié que s'hi feia a I'ordenacié rural. A hores d'ara, en canvi, la
nova redaccioé aprovada per la Directiva 97/11/CE, de 3 de mar¢ de 1997, ja no ofereix cap
mena de dubtes al respecte, puix que - encara que no obliga a sotmetre les CP a I'EIA (com
equivocadament s'ha interpretat a Navarra®) - inclou explicitament la CP entre els projectes

o *Hem de discrepar, a aquest respecte, de Miguel Angel MARTIN RODRIGUEZ, La proteccion
juridica. del medio ambiente en Ja Comunidad_ Valenciana. Breve resefia legislativa, en I'obra
col-lectiva Derecho Agrario Autonomico, Universidad de Oviedo-Asociacion Espafiola de Derecho
Ag?rano, Oviedo, 1991, p. 443 i 444. Per a aquest jurista, "el Tratado de Roma no contenia ninguna
referencia expresa tocante a la proteccion Y preservacion medioambiental" j, en consequeéncia,
"merece subrayarse en este lugar ... el que el articulo 45 de nuestra Constitucion ... imponga unos
objetivos que no estan postulados expresamente por el Tratado CEE". A desgrat d'ambdues
asseveracions, entenem que, si bé s'analitza, el TCEE, en la seva redacci6 inicial, ja incloia algunes
tebies apel-lacions d'aquest tipus, com es_pot comprovar rellegint les” apel-lacions al
"desenvolupament harmonic de les activitats economiques" (art. 21 o al "desenvolupament racional de
la_producci6 agricola” (art. 39.1.a) i a la "proteccio ... dels animals o preservacio dels vegetals" (art.
36)D I, des que va ésser modificat per 'AUE, s'hi van afegir referéncies tan explicites com les dels
punts nims. 3 i 4 de [l'art. 100A, en els quals ja es fa esment directament de la "proteccié del medi
ambient’, garantint-hi "un nivell elevat de proteccig". . L ]

eixant-se anar per un excés d'entusiasme ecologic, I'exposicio de motius del "Decreto
Foral 237/1999, de 21 de junio, por el que se regula la evaluacion de impacto ambiental en los
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de l'annex Il, és a dir, en el llistat dels projectes susceptibles d'avaluacio d'impacte
ambiental, sobre I'obligatorietat de la qual han de decidir els Estats de la Unio.

Interessa remarcar també, pel que fa al moment procedimental en el qual s'hi considera més
adient de dur a terme l'avaluacio, que el 5é paragraf del preambul d'aquesta darrera norma
comunitaria indica que "la evaluacién deberia llevarse a cabo antes de que se haya otorgado
dicha autorizacion" (es refereix a l'autoritzacio dels projectes sotmesos a EIA).

Aplicat al procediment especial de CP, aix0 vol dir que, seguint aquest criteri normatiu,
l'avaluacio hauria de tenir lloc abans de I'aprovacio del decret d'autoritzacio de l'inici. O el
gue és el mateix: I'EIA s'ha d'aplicar ja a I'estudi de viabilitat de la CP. Coincidint amb aquest
criteri del legislador comunitari, aqui també proposem d'introduir els EIA en els processos de
CP, precisament en la fase preparatoria del procediment de concentracio, de manera similar
al que ha vingut a establir la disposicio addicional primera de la ja comentada Llei
castellanolleonesa 5/1998, de 9 de juliol, i com s'esta fent a Franca®’.

3a) De manera més concreta, les directives 79/409/CEE del Consell, de 2 d'abril de
1979 ("Directiva sobre les aus") i 92/43/CEE del Consell, de 21 de maig de 1992 ("Directiva
sobre els habitats"), interpretades sistematicament, obliguen les administracions gestores a
prendre un seguit de mesures de proteccidé mediambientals que condueixen inexorablement
a la necessitat de sotmetre a la corresponent EIA les CP afectades.

Per a comprovar-ho, només cal analitzar l'art. 6.3 de la "Directiva sobre els habitats", a tenor
del qual "cualquier plan o proyecto [per tant, també els de CP], que, sin tener relacion directa
con la gestién del lugar o sin ser necesario para la misma, pueda afectar de forma
apreciable a los citados lugares, ya sea individualmente o en combinacién con otros planes
y proyectos, se sometera a una adecuada evaluacion de sus repercusiones en el lugar,
teniendo en cuenta los objetivos de conservacion de dicho lugar"”.

Per no haver respectat aquest manament del Dret comunitari en les seves actuacions de
CP, el TICE ha condemnat recentment a Franca, mitjancant la seva senténcia de 25 de
novembre de 1999°, després de constatar, en el seu punt 29, que "con la finalidad de
facilitar las actividades agricolas, se efectud el drenaje y la concentracion parcelaria de las
zonas humedas, asi como el relleno de zanjas".

Aixi, doncs, d'acord amb aquesta darrera norma comunitaria, totes les CP que es pretengui
dur a terme sobre terrenys dels espais protegits, s'han de sotmetre a la corresponent
avaluacié d'impacte ambiental, amb caracter previ, és a dir, aplicant I'EIA a l'estudi de
viabilitat juridica, socioecondomica i mediambiental.

Es un pas important vers I'objectiu final, pel qual advoquem, de fer el mateix amb tot tipus de
CP. EI Dret comunitari encara no hi ha arribat, pero €s molt significatiu que l'art. 4.4 de la
"Directiva sobre les aus" ja prevegi que "fuera de dichas zonas de proteccion los Estados
miembros se esforzaran también en evitar la contaminacion o el deterioro de los habitats".
Aix0 significa que, inclis a les zones rurals que no gaudeixin de la declaraci6 d'espais
especialment protegits, les CP que s'hi practiquin han de fer-se prenent-hi tota mena de
mesures de proteccié de I'entorn natural, cosa que s'adiu fil per randa amb la proposta que
hem formulat en el sentit d'afegir al tradicional informe previ de la CP el necessari contingut

procesos de concentracion parcelaria”, arriba al paroxisme d'assegurar emfaticament que, a partir del
14 de mar% de 1999 (lata limit habilitada per a la transposici6 de la Directiva de referéncia als
ordenaments juridics dels Estats membres), "los planes de obras de |las concentraciones parcelarias,
sean publicas o privadas, han de someterse, por efecto de la normativa comunitaria, a Evaluacion de
Impacto Ambiental". Ja ens semblaria bé que fos aixi; pero la realitat €s molt més prosaica de com la
pinta el Govern foral. El que realment estableix 'Annex |l de la redacci6 vigent de la "Directiva EIA" és
que la CP gqueda integrada en la nova llista de projectes amb incidéncia sobre el medi ambient, als
quals cada Estat pot estendre, si aixi ho considera adient, I'obligatorietat de les EIA. Sens dubte, és
un ﬁas endavant, pero no arriba a imposar les EIA als processos de CP. | el Govern espanyol tampoc
no ho ha fet amb caracter general, com ja hem comprovat. o 3

o Cfr. Agra Presse, Retour a la protection des haies, "Géometre", nim. 3, 1995, p. 17. Com
s'indica en aquest article, "le premier décret , pris en application de la loi sur I'eau de 1992 et de la loi
sur la protection des paysages en 1993, impose une étude d'impact renforcée sur I'environnement
avant togge opération de remembrement”. ) o

_“Sentencia del TJCE de 25 de novembre de 1999, affaire C-96/98, Comision de las

Comunidades Europeas contra la Republica Francesa.
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mediambiental. Tard o d'hora, es donara el seglent pas que propugnem, és a dir, I'aplicacié
a totes les CP del procediment d'avaluacié d'impacte ambiental.

A titol complementari, I'analisi dels documents del Consell d'Europa relacionats amb la CP
també ens duu a la conclusié de que s'ha d'aplicar un model de CP ecocompatible i de qué
€s recomanable aplicar les EIA al comencament del procediment, com a mesura preventiva
per a evitar les destrosses mediambientals a les zones de concentracio.

Ambdues conclusions es poden inferir de la "Recommandation n° 25 (1991) concernant la
conservation des espaces naturels a I'extérieur des zones protégées proprement dites”,
aprovada el 6 de desembre de 1991 pel Comité Permanent de la "Convention relative a la
conservation de la vie sauvage et du milieu naturel de I'Europe®®".

4.1.1.2 Normativa estatal

La inclusio de la CP en I'Annex Il de la "Directiva EIA" té una doble lectura: significa, en
primer lloc, que es contempla la concentracié com un dels tipus de projectes de caire
territorial que poden tenir repercussions sobre el medi ambient. Ara bé, a la vista de
l'articulat d'ambdues redaccions d'aquesta norma, la inclusié en I'Annex Il (i no en I'Annex 1)
també significa que, malgrat eixes eventuals repercussions, el legislador de I'UE no imposa
directament I'EIA a aquestes actuacions, siné que remet la decisio a la corresponent
normativa interna. En consequeéencia, €s aquesta una questié que no es pot resoldre
Unicament a la vista del Dret comunitari, siné que s'ha de completar la normativa de la Unio
amb la legislacio interna de cada Estat membre, en la qual s'’ha de concretar quins dels
projectes relacionats en I'Annex Il de la Directiva 97/11/CE han de quedar finalment
sotmesos a EIA.

L'ordenament juridic espanyol regula el conflicte entre productivitat i proteccié del medi
ambient a un doble nivell: el constitucional i I'ordinari.

En l'ordre constitucional, es constata que ambdos elements en conflicte tenen el necessari
recolzament en la Carta Magna. En primer lloc, hi ha 'art. 38, que encomana als poders
publics el foment de la productivitat, i I'art. 130.1, que els obliga a posar especial emfasi en
I'atenci6 al sector agrari, per tal d'afavorir-ne la modernitzacio, el seu desenvolupament i
l'equiparaci6 a la resta dels sectors economics. Pero també hi ha I'art. 45, que, a més a més
de proclamar el dret de tothom a fruir d'un medi ambient adient per al desenvolupament de
la persona, complementa eixa proclamacié disposant la imposicioé de sancions penals i
administratives per als que violin aquest dret/deure constitucional.

Pel que fa a la legislacio ordinaria, cal prendre en consideracio les segients normes legals:
1a) La Llei de reforma i desenvolupament agrari
Fent una analisi sistematica de I'LRDA, s'hi infereix que la CP s'ha de dur a terme a les
zones rurals on la dispersio parcel-laria sigui més greu (art. 171.1), afavorint-hi la constitucié
d'explotacions agraries rendibles i competitives (art. 173, en relacié amb l'art. 3r.a), per tal de
millorar-hi el nivell de vida de la poblacio rural (art. 3r.b), ben entés que tot s'ha de fer amb
supeditacio a les necessitats de la comunitat nacional (art. 1r) i garantint-hi la conservacio
dels recursos naturals (art. 3r.c). De les EIA, ni se'n parla.
2a) El Reial Decret legislatiu 1302/1986, de 28 de juny

Després d'una primera i llarga etapa de regulacié fragmentaria i sectorial, la primera norma

®3La primera de les "mesures qénérales pour la gestion écologique de I'ensemble du territoire"
gque esmenta aquesta recomanacio del Consell d’'Europa, al seu annex, és la de "soummetre tous les
projets, plans, programmes et mesures ayant des impacts sur le milieu naturel et semi-naturel & un
examen de compatibilité¢ environnementale, afin de ménager la nature et le paysage, et de les
conserver intacts la ou il y a intérét général prépondérant”. No cal dir que aquestes mesures s'han
d'extremar a les zones especialment sensibles des del punt de vista mediambiental, per a les quals es
recomana "prendre les mesures nécessaires pour que les dispositions Iégislatives ou réglementaires
établissant des obligations de drainage,... de remembrement, ou d'autres activités pouvant porter
atteinte au milieu naturel ne soient pas obligatoirement applicables aux zones inscrites a l'inventaire".
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amb rang legal que es va ocupar d'una manera sistematica de les EIA va ser I'encara vigent
Reial Decret legislatiu 1302/1986, de 28 de juny, sobre avaluaciéo dimpacte ambiental
(desplegat pel Reial Decret 1131/1988, de 30 de setembre), l'articulat del qual ja ha estat
objecte de diferents remodelacions substancials, com veurem tot seguit.

L'exposicié de motius d'aquesta norma estatal de caracter basic - amb la qual es va fer la
transposicid al nostre ordenament juridic de la redaccié primitiva de la "Directiva EIA" -
presenta les EIA com la técnica més efica¢ per a evitar els atemptats a la natura. La seva
part normativa imposa I'EIA als projectes relacionats en el seu annex unic, entre els quals no
figuraven - en aquesta redaccio inicial - els processos de CP.

3a) La Llei 4/1989, de 27 de marg, "de conservacion de los Espacios Naturales y de
la flora y fauna silvestre"

Aquesta norma legal es va aprovar amb la declarada intencié (vid. exposicié de motius)
d'implantar al nostre pais una politica avancada de conservacié de la natura, l'instrument
preferent de la qual fos la creaci6 dels "Plans d'Ordenacié dels Recursos Naturals" que s'hi
regulen. A aital objecte, el legislador parteix de la necessitat de fomentar un
desenvolupament sostenible (enllaca aixi amb la conclusio a la qual ens ha dut I'analisi del
Dret primari de 'UE, que, a més a meés, constitueix un dels principals objectius de I'Agenda
2000, com emfasitza la seva Introduccid) i de garantir la proteccié del medi ambient, d'acord
amb l'art. 45 CE, com proclama explicitament 'art. 1r de la llei.

La importancia d'aquesta norma juridica, als efectes que ara ens ocupen, rau en el fet de
gué obliga a sotmetre a EIA els projectes que tinguin incidéncia sobre els espais naturals
gue s'hi protegeixen. En consequiéncia, cal entendre que - encara que la llei no esmenti
expressament aquestes actuacions publiques, les CP que tinguin repercussions
mediambientals sobre aitals espais protegits queden obligatoriament sotmeses a la
corresponent avaluacié d'impacte ambiental.

Aixi, doncs, quan s'hagin de realitzar concentracions als espais naturals protegits, caldra
tenir molt present aquesta norma legal, en la qual, d'altra banda, es tipifiquen tot un seguit
d'infraccions administratives per incompliment dels seus preceptes, alhora que s'hi
estableixen les corresponents sancions, d'un minim de deu mil

pessetes a un maxim de cinquanta milions, ben entes que la seva compatibilitat amb les
pertinents sancions penals esta condicionada pel necessari respecte al principi non bis in
idem (cfr. arts. 37.4 i 40).

4a) La Llei Organica 10/1995, de 23 de novembre, del Codi Penal

El que més interessa d'aquest renovat Codi Penal és que s'hi estableix el nou entorn juridic
del delicte ecologic. La tipificacié que s'hi ha inclos, pel que fa als delictes ecologics dels
funcionaris publics, entenem que tindra importants repercussions a I'hora d'elaborar i
d'implementar els projectes de CP, actuant-hi com I'agullé que ha d'esperonar els gestors de
la CP a evitar les repercussions negatives d'aquestes actuacions sobre I'entorn natural.

Cal pensar que, amb aquest nou marc d'actuacio, s'acabaran definitivament les que els
ecologistes anomenen "concentracions salvatges” i que algun autor frances ha descrit com
"le remembrement dévastateur®", referint-se a les CP que fan tabula rasa dels terrenys
afectats (amb la consequent simplificacio del paisatge), solapen els camins ramaders amb la
nova xarxa de camins de la concentracio i, en definitiva, suposen una agressio injustificada a
la natura, posant-hi en perill la biodiversitat de la zona®.

_ % Jean-Clair DAVESNES, en el Préface de l'obra de Maurice BEAUFILS, Origines,
implantation, conséquences du remembrement agraire, Editions P.S.R., 1991. L
Agquest procés de reciclatge dels gestors de la CP ja s'ha produit anteriorment - i aixj ho ha
reconegut la doctrina respectiva - en altres paisos que ens han passat a I'endavant en la matéria, com
ara_Franca. Vid., ad exemplum, Pierre AGUITON, Un progrés pour tous, "L'aménagement foncier
agricole et rural", nam. 72, 1r trimestre de 1992. La nova I correcta actitud adoptada pels gestors
francesos de la CP és reconeguda per aquest autor, segons el qual, "Les acteurs du remembrement
tentent de concilier les impératifs de la restructuration des parcelles avec ceux du développement
rural et de la préservation du patrimoine bocager'. A la mateixa revista especialitzada, trobem un altre
estudi en el qual es referma aquest criteri generalitzat, tot reconeixent-hi que "AUJourd\'huL les acteurs
de remembrement soucieux d'un aménagement respectueux de la nature permettent a I'agriculture de
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5a) El Reial Decret-llei 9/2000, de 6 d'octubre, de modificacio dels ja esmentat Reial
Decret legislatiu 1302/1986, de 28 de juny, d'avaluacié d'impacte ambiental

Durant la darrera legislatura del Govern socialista, als anys noranta, va haver un intent de
transposicio a l'ordenament juridic estatal de la Directiva 97/11/CE, de 3 de mar¢ de 1997
(darrera redacci6 de I'anomenada "Directiva EIA"), al qual objecte es va elaborar un projecte
de Llei d'avaluacié d'impacte ambiental - finalment decaigut per la convocatoria d'eleccions
generals -, en el qual es preveia 'obligatorietat dels EIA a les CP de més de 200 hectarees,
gue en soOn la majoria. Tanmateix, no va reeixir i la Comissié Europea va continuar
presentant demandes contra Espanya davant el TJCE, per aquest incompliment de la
normativa comunitaria.

Finalment, el Govern es va decidir a aprovar el Reial Decret-llei 9/2000, de 6 d'octubre, amb
una redaccié més conservadora de la prevista inicialment, pel que fa a les actuacions de CP,
puix que no s'hi sotmetien a avaluacio les concentracions de 200 hectarees en endavant,
sind tan sols les que ultrapassen les 300 hectarees, la qual cosa quedava bastant lluny del
gue ja és habitual més enlla dels Pirineus, com veurem. Amb la nova redaccioé que aquesta
norma de rang legal donava a l'articulat del Reial Decret legislatiu 1302/1986, de 28 de juny,
d'avaluacio d'impacte ambiental - assumint la jurisprudencia establerta en la senténcia de 2
de maig de 1996 del TICE i en la sentencia del TC de 22 de gener de 1998 -, s'imposaven
les EIA als seguents tipus de CP:

- Totes les CP de més de 300 hectarees (art. 1.1, en relacié amb la lletra d)
del grup 1 de I'Annex I). Hem d'advertir, a aquests efectes, que de res havia de servir
distribuir aquestes hectarees en dues zones de CP, perque el darrer paragraf de I'Annex |,
avancant-se a aguesta possible practica picaresca, disposava que “el fraccionamiento de
proyectos de igual naturaleza y realizados en el mismo espacio fisico no impedira la
aplicacién de los umbrales establecidos en este anexo, a cuyos efectos se acumularan las
magnitudes o dimensiones de cada uno de los proyectos considerados".

- Les CP que s'hagin de dur a terme a les zones relacionades en l'apartat 5
de la lletra b) del grup 10 de I'Annex | ("... en zonas especialmente sensibles, designadas en
aplicacion de las Directivas 79/409/CEE y 92/43/CEE, o en humedales incluidos en la lista
del convenio de Ramsar").

- Les CP de més de 100 hectarees, quan aixi ho disposi I'organ ambiental
competent en cada cas (hormalment ho sera el corresponent Departament autonomic de
Medi Ambient), en base als criteris establerts en I'Annex Il (art. 1.2, en relacié amb la lletra
a) del grup 1 de I'Annex Il). A aquests efectes, l'art. 2.3 obligava a aportar "la documentacion
acreditativa de las caracteristicas, ubicacion y potencial impacto del proyecto, a fin de que
dicho 6rgano pueda adoptar la decision a que se refiere el articulo 1.2". El contingut minim
dels corresponents estudis d'impacte ambiental s'especifica en la nova redaccié de l'art. 2 de
la norma originaria, a tenor del qual, s'hi ha de fer constar una descripci6 general del
projecte, les alternatives analitzades, les raons per les quals s'ha optat per la solucioé que es
sotmet a EIA, els efectes que hom preveu que el projecte tindra sobre I'entorn natural i les
mesures preventives i correctores que es pensen adoptar.

No cal dir que aquesta regulacié distava molt d'ésser la panacea de la proteccio
mediambiental en els processos de CP. Aixi i tot, calia rebre-la amb moderada satisfaccio,
pergué al menys representava un primer pas orientat en la direcci6 correcta.

6a) La Llei 6/2001, de 8 de maig, de modificacio del Reial Decret legislatiu
1302/1986, de 28 de juny, d'avaluacio d'impacte ambiental

Si la primera reforma en profunditat de la legislacié espanyola sobre les EIA havia estat
relativament decebedora, quant al sotmetiment de la CP a les EIA, ara podem dir que va

se moderniser dans un cadre boisé et entretenu” (vid. Association pour la promotion de
laménagement foncier et rural dans la Manche, Un bocage a aménager, un paysage a ménager,
"L'aménagement foncier agricole et rural”, nim. 72, 1r trimestre de 1992). Tot fa pensar que el nostre
pais seguira el mateix cami.
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ésser tot un miratge ecologista, a la vista de la reculada que posteriorment s'ha produit amb
la Llei 6/2001, de 8 de maig, que és una norma retrograda quant al fons i tecnicament
imperfecta.

Poc li va durar al Govern estatal I'euforia mediambiental en matéria de CP. Als pocs mesos
d'haver introduit les EIA en el procediment de concentracié, ja va canviar la redaccié de la
seva regulacio legal, i val a dir que la major part de les modificacions introdui des en aquest
ambit ho van ser per a tornar enrera en alld que s'hi havia avancat I'any anterior. Amb
aguesta nova reforma legislativa, el sotmetiment de la CP a les EIA ha quedat aixi establert:

- Desapareixen del grup 1 de I'Annex | les CP de més de 300 hectarees, que,
d'aquesta manera, tornen a restar alliberades de I'obligacié de les EIA. Aquesta supressio ha
estat feta de manera tan improvisada que no s'hi han tingut en compte les vinculacions que
la normativa de I'any 2000 establia entre aquest Grup 1 i el Grup 10 ("Otros proyectos"), que
ara passa a ésser el Grup 9. Aixi ens trobem que a seva lletra b) segueix apel-lant a "los
siguientes proyectos correspondientes a actividades listadas en el anexo | que, no
alcanzando los valores de los umbrales establecidos en el mismo, se desarrollen en zonas
especialmente sensibles ...", entre els quals esmenta la concentracio parcel-laria (punt 5e),
sense advertir que els projectes de CP ja no figuren relacionats en I'esmentat Annex |.

- Les CP a desenvolupar a les zones sensibles des del punt de vista mediambiental,
gue esmenta l'ara denominat "Grupo 9. Otros proyectos”, segueixen sotmeses a EIA.
Curiosament, en aquest grup, s'esmenten dos cops les CP: al punt 5¢é de l'apartat b) i al punt
9¢é de l'apartat c), la qual cosa constitueix una redundancia, alhora que evidencia l'escassa
gualitat tecnica amb qué s'ha abordat aquesta reforma legislativa.

- Si en la redaccio de l'any 2000 s'encapcalava la relacié del Grup 1 de I'Annex I
amb la rdbrica "a) Proyectos de concentracion parcelaria de mas de 100 hectareas (excepto
los incluidos en el anexo 1)", ara aquesta lletra ha quedat redui da a la indicacié seguent: "a)
Proyectos de concentracion parcelaria (excepto los incluidos en el anexo 1)". Queden, doncs,
incloses en aquest punt de I'Annex Il totes les CP, excepte les de les zones mediambientals
especialment sensibles. Per tant, aquestes darreres concentracions passen a ésser les
Uniques sotmeses obligatoriament a EIA.

En definitiva, amb aqguestes noves bases estatals, s'ha tornat practicament al punt
de partida, desaprofitant aixi l'oportunitat d'implantar a Espanya un model de CP
ecocompatible com el que s'esta aplicant a la resta d'Europa. Tal com ha quedat redactat
l'originari Reial Decret legislatiu 1302/1986, de 28 de juny, d'avaluacié d'impacte ambiental,
nomeés queden preceptivament sotmeses a EIA les CP de les zones sensibles a les quals
fan esment les lletres b) i ¢) del nou "Grupo 9. Otros proyectos” de I'Annex | d'aquesta norma
legal. La resta passen a I'Annex I, amb la qual cosa nhomés s'hauran de sotmetre a EIA en
els suposits concrets en qué aixi ho decideixi expressament ['0rgan competent
mediambiental (és a dir, el Departament de Medi Ambient o la conselleria que exerceixi
aguestes competencies a la corresponent CA), al qual objecte, la redacci6 ara vigent de l'art.
1.2 disposa el seguent: "2. Los proyectos publicos o privados, consistentes en la realizacion
de las obras, instalaciones o de cualquier otra actividad comprendida en el anexo Il de este
Real Decreto legislativo sélo deberan someterse a una evaluacion de impacto ambiental en
la forma prevista en esta disposicion, cuando asi lo decida el 6rgano ambiental en cada
caso".

D'aquesta manera, s'ha desfet el timid aven¢ aconseguit I'any 2000. La nova regulacié
espanyola s'orienta en sentit contrari al desideratum del sotmetiment de totes les CP a
avaluacio d'impacte ambiental, que configura la nostra proposta en aquesta matéria, la qual
cosa posterga encara més la necessaria evolucié de la CP espanyola vers un model
ecocompatible com el que han establert els legisladors d'altres pai sos comunitaris. Només
cal veure el que s'ha fet a Franca®®, en base a la mateixa "Directiva EIA", la segona redaccio

®®Una de les novetats de la Loi du 8 janvier 1993, sur la protection et la mise en valeur des
Paysa es, és que, avangant-se (i superant-lesg a les previsions de la "Directiva EIA", exigeix que totes
es CP franceses vagin precedides del corresponent estudi d'impacte ambiental, cosa que ha estat
lenament assumida per la corresponent Administracié gestora (cfr. Bureau du remembrement et de
‘aménagement foncier, L'aménagement foncier rural ..., op. cit., fitxa ndm. 8-A).
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de la qual transposa al nostre ordenament juridic el Reial Decret-llei 9/2000, de 6 d'octubre,
ara malauradament modificat en aquest aspecte per la Llei 6/2001, de 8 de maig.

La nostra proposta d'imposar les EIA a tots els processos de CP és, segons sembla, massa
avancada per al nostre pais, puix que, a part del pas enrera donat pel legislador estatal,
constatem que l'obligatorietat generalitzada de les EIA en el procediment de CP només ha
estat acollida fins ara per tres CA - la madrilenya, la basca i, sols a partir del 2002, la
navarresa -, que, si més no pel que fa a les dues primeres, no es caracteritzen precisament
per la seva empenta concentradora, sin0 que més aviat podriem dir que la CP hi és
testimonial. Tanmateix, les EIA s'esta imposant a Europa, com veurem més endavant.

Se'ns podra objectar que les EIA ja tenen la seva propia legislacio i, en consequeéncia,
resulta superflu incloure aquesta materia en la normativa reguladora de la CP. Front a
aguesta objeccid, podriem respondre que el més important no és que ho reguli una o altra
norma juridica, sin6 que, d'una o altra manera, s'imposi l'obligatorietat d'aplicar les EIA a
totes les CP que es duguin a terme a Espanya. Aixi i tot, entenem que fora aconsellable que
aguesta questio es regulés - a nivell de principis rectors, sens perjudici del seu
desplegament per les CA®’ - en la nova llei estatal de CP que venim propugnant, per dues
raons principals:

_ _ ~la) En primer lloc, perque cal garantir la necessaria coherencia i
sistematitzacio de la regulacié estatal de la CP, evitant la dispersié normativa.

2a) En segon lloc, perqué ens estem referint a unes actuacions que es
regeixen per un procediment especial molt complicat, que no sempre s'adiu a les previsions
de la normativa reguladora de les avaluacions d'impacte ambiental®®. Cal, doncs, fer la
corresponent adaptacioé. | aixo s'hauria de preveure per a tot Espanya, en la nova llei estatal
de la CP - establint-hi igualment la prohibicio taxativa d'autoritzar les concentracions que,
segons les conclusions extretes de la corresponent EIA, no siguin viables des del punt de
vista mediambiental -, sens perjudici del necessari respecte a les competencies
autonomiques de les CA per a acomodar les bases estatals aixi establertes a llurs
respectives peculiaritats.

Finalment, entenem gque la nova legislacié no s'ha d'aturar en eixes mesures preventives i
correctores. S'ha d'anar més enlla, obligant 'Administracio gestora a aprofitar les immenses
possibilitats que ofereix la CP per a la millora de I'entorn natural, el paisatge i el medi
ambient, sense oblidar la conservacié del patrimoni historic de la zona afectada®.

4.1.1.3 Normativa d'altres paisos

Als pai sos del nostre entorn, la major part dels quals ens porten avantatge en matéria de
CP, hi ha molta més sensibilitat front als efectes nocius sobre el medi ambient que poden
tenir aquestes actuacions publiques.

El legislador luxemburgués, en particular, ha tingut especial cura de que no hi hagi cap
descoordinacié administrativa que derivi en destrosses mediambientals. Es per aixo que hi
fa intervindre a I'ensems els ministeris d'Agricultura i de Medi Ambient, ordenant que es

%Al pais Basc, com ha quedat dit, la Llei 3/1998, de 27 de febrer, general de proteccié del
medi ambient del Pais Basc, preveu l'aplicacio a les CP d'una modalitat simplificada d'EIA, ben entés
que també és aplicable a qlt_res tipus d'actuacions. De forma més concreta i adequada, a Castella i
Lled, s'ha resolt la problematica aprovant un model d'EIA adaptat a les especials caracteristiques de
la CP, mitjancant I'Ordre de I'L de setembre de 1992, per la qual s'estableixen normes reguladores per
a l'aplicagié del procediment d'impacte ambiental en els processos de CP. ) ) )

Diferents estudis elaborats pels gestors d'una de les CA que ha previst la introduccio de les
EIA en_els processos de CP constaten a&uestes dificultats. Se'n fan resso, per exemple, Domingo
GOMEZ OREA, Gabriel ESCOBAR GOMEZ, Macarena HERRERA RUEDA et al., op. cit., p. 15 i
Vicente GASTRO ANTONIO, op. cit., p. 582. ) ) ] ]

Aquesta és una altra de les vessants més desaprofitades fins ara de les actuacions de CP,
les quals, de lege ferenda, es podrien emprar, per exemple, per a situar masses comunes al voltant
de les restes arqueologiques, creant-hi petits parcs i millorant-hi els accessos, aixi com per a convertir
les vies pecuaries en autentics passadissos ecologics, per a crear petits boscos dins la zona
concentrada, per a fer-hi plantacions lineals d'arbres al llarg de les noves xarxes de camins de CP,
etc.
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sotmetin a estudi d'impacte ambiental tots els processos de CP. La Llei d'11 d'agost de
1982, relativa a la proteccio de la natura i dels recursos naturals, exigeix l'autoritzacio del
"Ministre de I'Environnement” per a la viabilitat de la CP. Al seu torn, l'art. 24 bis de la
legislacié especifica de CP (LCP-LUX), en la redaccié que li va donar la Llei de 13 de juny
de 1994, puntualitza que "le Ministre de I'Agriculture et le Ministre ayant dans ses attributions
la protection de la nature et des ressources naturelles font établir, par un service de I'Etat ou
par une personne physique ou morale privée, une étude d'impact comportant une analyse
écologique détaillée de I'état initial des éléments constitutifs du milieu naturel et du paysage
compris dans le périmétre provisoire du remembrement tel que fixé en application de l'article
15, ainsi qu'une analyse des incidences du projet sur le milieu naturel'. EI mateix precepte
especifica també el contingut, les mesures correctores i les modalitats d'aquestes EIA, sens
perjudici de la regulacié més detallada que s'estableixi per la via reglamentaria.

El mateix s'esdevé a Franca, on la Llei de 8 de gener de 1993, "sur la protection et la mise
en valeur des paysages" - avangant-se a les previsions de la ja comentada "Directiva EIA"
comunitaria, ja exigeix que totes les CP franceses vagin precedides de la corresponent EIA.
Aixi ens ho confirma la documentacié que ens ha estat facilitada pels responsables d'eixa
Administracio, d'acord amb la qual, una de les novetats de la llei esmentada és que "le
remembrement [és a dir, la CP], 'aménagement foncier forestier, I'aménagement foncier
agricole et forestier, la réorganisations fonciere sont désormais obligatoirement précédés
d'une étude de I'état initial du site et de son environnement notamment paysager ainsi que

toutes recommandations utiles”".

A Sui ssa, finalment, resten sotmeses a EIA les CP de més de 400 hectarees, quan només
s'hi practica la CP propiament dita. Si aquestes actuacions van acompanyades d'obres de
regadius, drenatges, etc., també hi queden sotmeses quan afecten més de 20 hectarees (la
qual cosa equival a dir que, puix que a Sui ssa a hores d'ara ja no es realitzen
concentracions ali llades, la practica totalitat de les CP hi resten sotmeses a la pertinent EIA).
El procediment a seguir per al desenvolupament de les avaluacions d'impacte ambiental en
els processos de CP esta estructurat amb tot detall en la directiva emesa per la
corresponent Administracié gestora, sota el rétol "Etude de l'impact sur I'environnement
(EIE) lors d'améliorations fonciéres™". El seu contingut féra de gran utilitat - per no dir
d'obligada consulta -, en el cas de qué finalment es decidis implantar a Espanya la nostra
proposta de sotmetiment de la CP a EIA.

4.1.2 Normativa autonomica

D'acord amb l'art. 149.1.23%, les competencies legislatives en materia de medi ambient
gueden repartides entre I'Estat, que detenta la competencia per a la legislacié basica (tant
ineficientment exercida fins ara, com ja hem denunciat) i les CA, que gaudeixen de facultats
per a establir normes addicionals de proteccié del medi ambient. Ha estat en exercici
d'aquestes facultats reconegudes constitucionalment que alguns legisladors autonomics han
establert una normativa mediambiental molt més avangada que I'aprovada pels legisladors
estatal i comunitari. S6n dignes d'encomi al respecte les segtients iniciatives legislatives, que
en els darrers anys han establert criteris normatius proxims als que aqui propugnem:

a) La legislacio castellanolleonesa.

El primer legislador autonomic que va assumir el criteri de qué les EIA sén susceptibles
d'aplicaci6 als processos de CP va ser el castellanolleonés. Ho va fer precisament en la Llei
14/1990, de 28 de novembre, de concentracio parcel-laria de Castella i Lle6 (LCP-CYL), en
la qual va incloure aquesta doble previsié legal:

1a) Aplicacié de les EIA a les CP que poden produir un impacte ambiental
negatiu més accentuat (art. 19, lletra c): "La norma por la que se acuerde la concentracion
parcelaria contendra los siguientes pronunciamientos. ... ¢) Aplicacion del procedimiento de

- Octr. Bureau du remembrement et de 'aménagement foncier, L'aménagement foncier rural ...,
op. cit., fifxxa num. 8-A. . . . )
o Vid. Office Fédéral de I'Environnement, des foréts et du paysage, Etude de l'impact ..., op.
cit., in totum.
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evaluacion del impacto ambiental al que se refiere el Real Decreto Legislativo 1.302/1986,
de 28 de junio, al proyecto de concentracion parcelaria y al de las obras inherentes a la
misma, en los casos en que, por existir riesgos graves de transformacion ecoldgica negativa,
se considere necesario ...".

2a) Proteccid6 mediambiental alternativa, per a la resta de les CP de la CA
(art. 19, lletra d): "... d) En los casos en que no se estime la necesidad de realizacion de
estudio de impacto ambiental, ser4 necesaria la redaccion del correspondiente proyecto de
restauracion del medio natural, que sera informado preceptivamente por la Consejeria de
Medio Ambiente y Ordenacion del Territorio".

Fonamentant-se en aquest precepte legal - i a la vista de les dificultats que hi havia per a
aplicar stricto sensu a la CP el complex procediment general de les EIA previst en el Reial
Decret legislatiu 1302/1986, de 28 de juny - I'Administracié castellanolleonesa va aprovar
I'Ordre d'l de setembre de 1992, per la qual s'aproven les normes que es consideren
necesaries per a l'adaptacié de I'esmentat procediment d'EIA a les peculiaritats de la CP.

Posteriorment, la Llei 8/1994, de 24 de juny, davaluacié dimpacte ambiental i auditories
ambientals, va confirmar I'aplicacié de les EIA al mateix tipus de CP. A aquest objecte,
Annex | esmenta expressament les "Obras, Instalaciones o Actividades sometidas a
Evaluacion ordinaria de Impacto Ambiental ... 6. Proyectos de concentracion parcelaria
cuando entrafien riesgos de grave transformacion ecologica negativa” (I'art. 2 del I'Ordre d'1
de setembre de 1992 especifica quins s6n exactament els suposits que s'han de considerar
inclosos en aquest concepte juridic indeterminat).

Finalment, cal fer esment de la Llei 5/1998, de 9 de juliol, per la qual es modifica la Llei
8/1994, de 24 de juny, d'avaluacio d'impacte ambiental i auditories ambientals. Encara que
no hi consta en el seu titol, aquesta norma legal també modifica - i aixo és el que més ens
interessa remarcar aqui - la castellanolleonesa LCP-CYL.

Aquesta nova regulacié s'atanca forca a lideal de la CP ecocompatible pel qual venim
maldant en aquest estudi, per bé que no ho fa amb tanta decisié6 com les lleis madrilenya i
basca que esmentarem tot seguit. La seva principal mancanca és que tan sols imposa les
avaluacions d'impacte ambiental a les concentracions que més negativament poden incidir
sobre el medi ambient. Caldria preguntar-se com es pot saber quines concentracions poden
causar greus perjudicis i quines no, si no es practica abans la corresponent avaluacio
d'impacte ambiental, que és I'inica que ens pot donar la deguda resposta a aquesta questio,
amb la qual cosa estem davant un peix que es mossega la cua. S'hi aprecia, doncs, una
doble connotacio - positiva quant a qué incorpora les EIA als processos de CP, i negativa
guant a qué no aplica aquesta mesura a totes les CP -, que es fa palesa en la nova redacci6
gue l'art. 8& d'aquesta norma legal ha donat al punto nim. 6 de I'Annex | de la Llei 8/1994,
gue ara adopta el seguent tenor literal: "6. Concentraciones parcelarias cuando entrafien
riesgos de grave transformacién ecolégica negativa”.

En definitiva, la mesura va orientada en el bon sentit, pero es queda a mig cami. En limitar-la
a les concentracions que hom considera que més poden degradar el medi ambient de la
zona afectada, el legislador castellanolleones esta ignorant els condicionaments del Dret
comunitari, d'acord amb els quals, I'objectiu a assolir no es redueix a evitar les destrosses
mediambientals més greus, sind que s'ha d'aspirar a aconseguir un elevat nivell de
proteccid, i adhuc la millora, del medi ambient 2.

b) La Llei madrilenya 10/1991, de 4 d'abril, de protecci6 del medi ambient.

72\{[d., ad exemPIum, l'anomenada "Propuesta modificada de Directiva del Consejo relativa a
la evaluacion de los efectos de determinados planes y programas en el medio ambiente”, tambe
coneguda com a "Commission proposal - COM (1999) 073 final" (document 596PC0511 d'Eur-Lex). El
preambul fa reiterades referencies a la generositat amb qué s'ha d'entendre la politica mediambijental,
recordant que "el articulo 130 R del Tratado establece que la politica de la Comunidad en el ambito
del medio ambiente debe contribuir a la conservacion, proteccion y mejora de la calidad del medio
ambiente ...", i, més endavant, constata que els procediments d'avaluacié ambiental vigents als Estats
membres no acompleixen "los requisitos de procedimiento minimos, necesarios para garantizar un
elevado nivel de proteccion del medio ambiente”.
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Per molt sorprenent que pugui semblar - ates que es tracta d'una CA forca industrialitzada,
superpoblada, amb manca de sol agricola i amb molt escassa activitat concentradora - s'’ha
de reconeixer al legislador madrileny el merit d’haver estat el primer que va copsar la
necessitat de sotmetre totes les actuacions de CP a les corresponents EIA (el precedent que
va sentar un any abans I'LCP-CYL no serveix a aquests efectes, puix que, com hem
remarcat, va sotmetre a EIA Unicament les CP de més greu impacte ambiental).

La llei que ara ens ocupa preveu aguesta encertada mesura al seu Annex ll, rubricat
"Proyectos, obras y actividades que deberan someterse a evaluacion de impacto ambiental.
Comunidad de Madrid", a tenor del qual shan de sotmetre preceptivament a aquest tipus
d'avaluacio els projectes, obres i activitats que s'hi relacionen. Als efectes aqui analitzats,
interessa remarcar-ne el seguent apartat: "21. Proyectos de concentracion parcelaria”. Es tot
un exemple a imitar per altres CA que - tot i tenir més problematica de dispersié parcel-laria
de terrenys ruastics i gaudir de més experiéncia concentradora - encara no s'han decidit a
legislar en aquest sentit.

c¢) La regulacié navarresa sobre l'aplicacio de les EIA al procediment de CP.
La Comunitat Foral de Navarra ha aprovat quatre normes que mereixen ésser destacades:

1a) El Decret foral 98/1991, de 21 de marg, mitjancant el qual es determinen
aspectes ambientals dels projectes de CP.

D'aquesta primera norma, interessa remarcar primer de tot l'art. 2n, perque, referint-se a les
sol-licituds d'autoritzacié d'obres a executar com a consequéncia dels processos de CP,
disposa que "el proyecto de obras de concentracion parcelaria contemplara, ademas de la
documentacién urbanistica exigida, las afecciones ambientales producidas por dichas obras,
asi como las medidas correctoras previstas para minimizarlas”, amb l'obligacio d'especificar-
hi el reguitzell d'aspectes ambientals que esmenta aquest precepte.

Confirmant aquesta linia reguladora, I'art. 3 estableix, en primer lloc, que "cuando por causas
de fuerza mayor tengan que ser alterados por los procesos de obras alguno o algunos de los
elementos naturales valiosos definidos, en todo o en parte, el proyecto de obras de
concentracion debera presentar una definicibn precisa de los dafios y un plan de
restauracion o reemplazo a llevar a cabo antes de la finalizacion del proceso de
concentracion”. Tot seguit, afegeix que "al proyecto de obras de concentracion se debera
afladir un anexo en el que se detallen las actuaciones de restauracion que han de
efectuarse, asi como las medidas forestales y/o paisajisticas que se prevean para la mejora
del entorno natural del territorio objeto de concentracion".

Val a dir que aquestes previsions normatives s'apliquen a tots els nous processos de CP de
la CA de Navarra, segons gue indica explicitament la disposici6 transitoria d'aguesta norma.
Per tant, ni que es tracti tan sols d'un Decret, considerem que aquesta regulacié és d'allo
més encertada, ates que condiciona totes les millores de les zones concentrades a la
presentacié del corresponent estudi d'impacte ambiental, en el qual s'han dincloure
preceptivament les

mesures reparadores i de millora del medi ambient de la zona afectada.

2a) La Llei foral navarresa 2/1993, de 5 de marg, de protecci6 i gestio de la
fauna silvestre y els seus habitats.

Aquesta segona norma no imposa exactament els EIA als processos de CP, pero si una
mena d'informe, que en ve a ser una mena de succedani.

L'art. 33.1 preveu concretament que "a los efectos de la presente Ley los planes o proyectos
de obras que impliqguen en general transformacion del espacio rural, y en concreto y entre
otros los de concentracion parcelaria, ... se someteran por el promotor, sea publico o
privado, a informe o autorizacion favorable del Departamento de Ordenacion del Territorio y
Medio Ambiente". Tot plegat, aquest informe de I'dorgan mediambiental ens recorda la tipica
declaraci6é d'impacte ambiental amb qué clouen les EIA, la qual ha d'ésser igualment emesa
per I'Administracio competent en matéeria de medi ambient.
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3a) El Decret foral 237/1999, de 21 de juny, pel qual es regula l'avaluacio
d'impacte ambiental en els processos de CP.

El criteri sobre la imposicid de les EIA a les actuacions de CP, que d'alguna manera ja
semblava inspirar la llei que venim de comentar, ha quedat finalment confirmat en aquest
nou decret foral, que I'ha implantat plenament a Navarra.

Fonamentant-se en la darrera redaccié de la "Directiva EIA" comunitaria, aquesta norma
foral estableix una regulacié de l'aplicacio de les EIA a la CP, que tant de bo es pogués
extrapolar a tot Espanya, perque parteix d'un principi rector que aqui assumim plenament i
que la seva exposicid de motius resumeix magistralment en aquests mots: "todas las
concentraciones parcelarias, sin excepcion, que se soliciten en el futuro en Navarra, sean
publicas o privadas, se someteran al procedimiento de evaluacién de impacto ambiental
conforme a este Decreto Foral". Aix0 és justament el que aqui intentem argumentar que
s'hauria de preveure, per a tot Espanya, en una futura llei estatal de CP.

4a) La Llei 1/2002, de 7 de marg, de regulacio de les infraestructures agricoles, ha
confirmat - aquest cop, ja a nivell legislatiu - la imposicio de les EIA a totes les CP de
Navarra, ratificant-hi aixi una de les propostes que venim propugnant com a objectiu per a la
transformacié de les concentracions espanyoles en un model de CP eco-compatible.

d) La llei riojana 2/1995, de 10 de febrer, de proteccié i desenvolupament del
patrimoni forestal.

A tenor de l'art. 37 d'aguesta norma autonomica, "todos aquellos proyectos que supongan
cambio de uso de suelo por implicar eliminacion de la cubierta vegetal, arbustiva o arbérea y
entrafien un riesgo potencial para las infraestructuras de interés general en La Rioja, o
afecten a superficies superiores a 100 ha. deberan contar con declaracion de impacto
ambiental". Posant en relacié la segona alternativa que preveu aquest precepte amb I'ambit
d'aplicacié de la norma ("la presente Ley ... es de aplicacion a todos los montes y terrenos
forestales que radican en el territorio de la Comunidad Autonoma de La Rioja", especifica
l'art. 1r) i amb l'art. 30.3 (que inclou la CP entre els projectes objecte de la llei), s'arriba a la
conclusié que totes les CP a practicar dins I'ambit de la CA de la Rioja que abastin una
superficie total superior a les 100 hectarees resten sotmeses al procediment d'avaluacié
d'impacte ambiental, que ha de cloure amb la preceptiva declaracioé d'impacte ambiental.

e) La Llei murciana 1/1995, de 8 de marg, de proteccio del medi ambient de la Regi6
de Mdrcia és una altra de les normes autonomiques que obliga a aplicar les EIA als
processos de CP, per bé que, en aquest cas, l'obligacié queda limitada a les concentracions
de més de 50 hectarees. L'Annex | d'aquesta llei, rubricat "Actividades sometidas a
evaluacion de impacto ambiental”, relaciona un seguit de projectes, entre els quals figura el
de la "concentracion parcelaria de terrenos cuya superficie sea mayor de 50 ha." (punt
2.3.b).

f) La Llei gallega 3/1996, de 10 de maig, de proteccio dels "Caminos de Santiago”,
preveu les EIA per a totes les CP que es duguin a terme a aquests paranys gallecs. Aixi
s'infereix de l'analisi sistematica dels articles 10.2 i 15.5 de la llei. Aquest darrer precepte
sotmet a EIA totes les CP a fer-hi: "Para cualquier actuacion sobre el Camino de Santiago se
tendra en cuenta lo dispuesto en la legislacién de evaluacién de impacto ambiental”. Un
tipus concret d'aguestes actuacions és el de la CP, prevista explicitament en l'art. 10.2, a
tenor del qual, "... a través de los correspondientes procedimientos de concentracion
parcelaria o expropiacion forzosa, habran de irse arbitrando paulatinamente accesos a
fincas y viviendas que eviten la utilizacion de tramos del Camino para el trafico rodado".

g) La Llei basca 3/1998, de 27 de febrer, general de proteccié del medi ambient del
Pais Basc.

El que més ens plau d'aquesta norma autonomica és que, no sols aposta per una CP

ecocompatible, sind que, havent constatat que el procediment ordinari de les EIA és massa
complex per als processos de CP, preveu l'aplicacié a aquestes actuacions d'un model d'EIA
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gue, encara que no esta dissenyat especificament per a la concentracio (a diferéncia del que
s'esdevé amb el procediment previst per I'Ordre castellanolleonesa d'l de setembre de
1992), s'hi adiu molt més que el complex procediment previst a la "Directiva EIA". Aix0
demostra que, al Pais Basc, encara que no hi hagi una regulacioé autonomica sistematitzada
de la CP, es té molt present aquesta institucio i es tracta de solventar els problemes que s'hi
plantegen, amb férmules tan imaginatives com la que ara comentem, que caldria imitar.

La didactica exposicié de motius d'aquesta llei explica que s'hi introdueixen tres tipus d'EIA,
el tercer dels quals és "un procedimiento de evaluacion simplificada para aquellas
actuaciones en las que por su menor envergadura e incidencia en el entorno se requiera de
un procedimiento de menor complejidad”. Ja en la part normativa, I'art. 43.c) estableix
I'esmentat procediment simplificat d'avaluacié ambiental, que presenta com una "evaluacion
simplificada de impacto ambiental, destinada a valorar los efectos que sobre el medio
ambiente se deriven de la ejecucion de un proyecto de menor incidencia en el entorno y
respecto del cual la deteccién o correccion de impactos ambientales pueda ser simple”. L'art.
49, al seu torn, regula aquesta modalitat d'avaluacié disposant, pel que aqui interessa, que
"con caracter previo a la resolucién administrativa que se adopte para la realizacién o, en su
caso, autorizacion de los proyectos contemplados en el apartado C) del Anexo | y no
incluidos en el apartado B) del mismo, el 6rgano competente para emitir dicha resolucion
sometera el proyecto a una evaluacion simplificada, la

cual culminara en un informe de impacto ambiental que identifique las afecciones
ambientales mas significativas y exprese las medidas correctoras para minimizarlas y cuyo
contenido debera incorporarse al de la resolucién administrativa mencionada".

Finalment, el citat apartat C) de I'Annex | relaciona la que anomena "Lista de obras o
actividades sometidas al procedimiento de evaluacién simplificada de impacto ambiental”,
incloent-hi l'apartat "3.4.- Proyectos de concentracion parcelaria”, dins el grup dels que s'hi
consideren "Proyectos de infraestructuras, industrias, instalaciones o actividades agricolas,
acuicolas o forestales".

En resum, podem dir que, seguint el cami marcat pel legislador madrileny, aquesta llei
també sotmet a EIA tots els processos de CP, amb la particularitat d'aplicar-hi una modalitat
simplificada d'avaluacio, mesura que considerem molt assenyada.

L'aplicacio d'un model simplificat d'EIA contraresta les eventuals dificultats d'implementacio
dels criteris comunitaris de la "Directiva EIA" a les actuacions de CP, amb la qual cosa ja no
hi ha excusa per a aplicar aquestes avaluacions a tots els processos de CP.

h) La legislacio castellanomanxega

Resultava realment estrany que el legislador castellanomanxec no s'hagués vist impel-lit a
establir la seva propia legislacio de CP, quan és la segona CA amb més concentracions de
tot Espanya. Finalment, encara que no s'ha decidit a aprovar una regulacié sistemanitzada
de la institucio, si que al menys ha dedicat alguns preceptes de la Llei 9/1999, de 26 de
maig, de conservacio de la naturalesa, a regular els trets definidors de la CP, establint-hi un
model d'aquesta institucio d'un marcat signe ecocompatible.

A les mesures de proteccié mediambiental ja exposades supra, s'hi afegeix la imposicié de
les EIA, no a totes les concentracions, pero si a les que es duguin a terme a les que s'hi
anomenen "zonas sensibles". A aguesta conclusio s'arriba posant en relacio els arts. 54 a 59
amb I'Annex 2, el punt nim. 12 del qual inclou la CP entre les activitats que exigeixen
'esmentada avaluacié ambiental amb caracter preventiu.

Pel que fa a la resta de les zones de CP, no s'hi imposen les EIA; pero, com ja hem vist, s'hi
potencia de tal manera la vessant mediambiental de l'informe previ o de viabilitat que el
resultat ve a ésser ben ve similar, ja que, per imperatiu de l'art. 18.1, s'hi han d'incloure les
corresponents mesures protectores, correctores i compensatories.

i) La legislacio aragonesa

El legislador aragonés també ha demostrat el seu interés per aconseguir un model de CP
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ecocompatible, en la Llei 7/1998, de 16 de juliol, per la qual s'aproven les anomenades
"Directrices Generales de Ordenacion Territorial de Aragén”. La seva sensibilitat
mediambiental es fa patent quan estableix - en el punt 119 de l'apartat "ll. El medio fisico:
patrimonio natural” - dues mesures orientades en aquest sentit:

1la) Imposa a I'Administracié gestora la segient obligacid: "los proyectos
publicos o privados de concentracion parcelaria a realizar sobre parcelas de secano deberan
contar con informe
ambiental previo", afegint que "se promovera, en todo caso, la aplicacion de medidas de
mejora medioambiental”. D'aquesta manera, el legislador aragones s'aproxima molt al
desideratum de la imposicio de I'EIA a totes les CP, mesura que aqui proposem per a tot
I'Estat, i que ja esta en vigor (amb les matisacions que venim exposant) a les CA de Madrid,
el Pais Basc i Navarra. Hi hauria, en tot cas, dues petites objeccions a fer-hi, que no tenen
una influencia decisiva a aquests efectes: d'una banda, no s'esmenten explicitament les EIA,
sind que s'hi imposa un anomenat “informe ambiental previo"; d'altra banda, aquesta
imposicié no afecta totes les CP, siné sols les que es duen a terme en terrenys rustics de
seca. De totes maneres, és prou conegut que la practica totalitat de les CP practicades a
Espanya ho sén en zones de seca (bé sigui per a que continui n en seca, bé sigui com a pas
previ per a la seva transformacio en regadiu), atés que la CP sobre terrenys que ja estan en
regadiu és una opciod practicament desconeguda al nostre pais.

2a) Assumeix el criteri de que la CP no s'ha de limitar a evitar destrosses
mediambientals, sin6 que ha de servir també per a millorar la qualitat de I'entorn natural de
les zones concentrades.

Aquesta és una idea que considerem d'allo més encertada, essent una de les maximes que
informen tot el nostre discurs sobre el potencial de millora del medi ambient que tenen les
actuacions de CP, en sintonia amb els principis informadors del més modern Dret
comunitari, en matéria de medi ambient. Aquesta idea cabdal queda perfectament reflectida
qguan, en el mateix paragraf que hem transcrit parcialment, s'afegeix que "se promovera, en
todo caso, la aplicacion de medidas de mejora medioambiental® i "se promovera el
mantenimiento del potencial edafico y la fertilidad de los suelos para evitar la erosion".
D'aquesta manera tan concisa, aquest legislador esta imposant a I'Administracié aragonesa
una concepcié de la CP marcadament ecologica, molt en linia amb el model de CP que més
amunt hem inferit del Dret comunitari.

La mateixa preocupacio per aconseguir que la CP aragonesa sigui ecocompatible es
traspuava en l'art. 48 de la Llei aragonesa de caca (Llei 12/1992, de 10 de desembre), a
tenor del qual, "Con el fin de estimular la mejora y conservacion de los habitats de la fauna
silvestre y, en especial, de las especies cinegéticas, la Diputacion General establecera, por
via reglamentaria, las normas de adecuacion para el cumplimiento de los objetivos
siguientes: 1) Tener en cuenta la conservacion y la mejora de los habitats de las especies
naturales cinegéticas en todas las actuaciones de mejora del mundo rural, y en especial en
las actuaciones forestales, de puesta en riego y de concentracion parcelaria”.

En termes semblants s'expressa l'art. 58 de la vigent Llei 5/2002, de 4 d'abril, de caca
d'Aragd, segons el tenor del qual, "Con el fin de favorecer la mejora y conservacion de los
habitat de la fauna silvestre y, en especial, de las especies cinegéticas, en funcién de la
competencia atribuida a los respectivos departamentos de la Administracion de la
Comunidad Auténoma de Aragoén, se adoptaran medidas destinadas a: a) Considerar la
conservacion y la mejora de los habitat de las especies naturales cinegéticas en todas las
actuaciones de mejora del mundo rural y, en especial, en las actuaciones forestales, de
puesta en riego y de concentracion parcelaria”.

j) La nova legislacié cantabra

La nova LCP-CANT-2000 ha fet una timida incursié en I'ambit de les avaluacions d'impacte
ambiental. El seu art. 21, in fine, inclou una primera previsié legal, de caire general, en el
sentit de que "la planificacion de obras publicas y mejoras territoriales instadas por los entes
competentes para la ordenacién y desarrollo del sector agrario, debera contar con el informe
preceptivo acerca de la importancia de los valores ecoldgicos, paisajisticos y medio
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ambientales del entorno rustico afectado”. Reserva, empero, les EIA per als projectes que
agredeixin més greument el medi ambient: "Cuando del estudio se infiera un elevado riesgo
de transformacion o alteracion de los anteriores valores, su incidencia debera concretarse
en el correspondiente procedimiento de evaluacién del impacto ambiental, a tenor de lo
dispuesto en la normativa y legislacion especifica vigente".

Aquesta indefinicié sobre l'aplicacio de les EIA a la CP es reprodueix en l'art. 22.2, que clou
amb aquesta remissio generica: "En todo caso, en lo que se refiere a la evaluacion del
impacto ambiental, se estard a lo que establezca la normativa en vigor". Per a ser una llei
aprovada a les portes del segle XXI, creiem que s'ha quedat massa curta. Una regulacié tan
recentment aprovada tenia que ésser més bel-ligerant en la matéria, exigint 'EIA a tots els
processos de CP, com des de molts anys enrera tenen establert els legisladors madrileny i
basc. Ha estat una ocasio desaprofitada per a fer una llei a I'algcada dels temps actuals.

En resum, els anys noranta semblen haver despertat la consciéncia mediambiental de bona
part dels legisladors i governants autonomics’, la qual cosa els esta empenyent a orientar la
seva produccié normativa en el sentit que aqui propugnem. De fet, algunes CA ja s'han
definit en aquest sentit i han demostrat una lloable sensibilitat mediambiental, prenent les
mesures que en cada cas han considerat més adients a I'efecte. N'hi ha que han optat per la
via de la reforma legal, tot incloent les EIA en la corresponent llei autonomica, mentre que
d'altres, sense haver arribat a legislar sobre la matéria, han anteposat uns tramits de caire
mediambiental al procediment ordinari de CP regulat per 'LRDA.

El primer tipus de mesures ha estat adoptat pels legisladors més amunt esmentats, entre els
guals ja hem vist que destaquen amb llum propia - per haver estat els que han pres una
postura més decidida a aquest respecte - els de les CA de Madrid i el Pais Basc. Superant
'encara escas nivell d'exigencia mediambiental de la normativa comunitaria i estatal,
ambdoés legisladors han decidit augmentar el nivell d'exigencia mediambiental d'eixes
normatives, imposant les EIA a tot tipus de CP. Al nostre parer, ambdos legisladors tenen un
gran merit: el de Madrid perqué va ser el primer a imposar amb caracter general els EIA a
totes les CP, i el del Pais Basc perque, a més a més, ha tingut el gran encert de preveure
(com s'ha fet a Castella i Lle6 amb I'Ordre d'1 de setembre de 1992) l'aplicacié a les CP d'un
model simplificat d'EIA, que s'hi adiu molt més que el complex procediment previst en la
"Directiva EIA".

La segona opcio ha estat I'escollida, per exemple, per la CA d'Aragd, com palesa la
conductora de les actuacions aragoneses de concentracio6 POBLET MARTINEZ™, en un
treball, el contingut del qual entenem que, tret d'alguna imprecisié que ja hem rebatut supra,
resulta de lectura forga recomanable per a tots els gestors de les concentracions que es
duen a terme arreu d'Espanya.

4.2 Proposta de sotmetiment a EIA de l'estudi de viabilitat juridica, socioeconomica i
mediambiental

4.2.1 Justificacié de la proposta

Des que l'any 1970 fou declarat "Any de la conservacié de la naturalesa a Europa”, i dos

"®Resulten molt il-lustratives, al respecte, les declaracions del Conseller d'Agricultura de la
"Xunta"FcEallle\IgAa - recollides en I'obra col-lectiva de A. PEREZ ALBERTI, Manuel MANDIANES, J. C.
RIVAS FERNANDEZ, et al., dirigida per Xosé Luis MARTINEZ CARNEIRO, Antela ..., op. cit., p. 163 -
, mitjancant les quals es tracta de demostrar I'ecocompatibilitat de les concentracions gallegues,
assegurant a l'efecte que "as concentraciones parcelarias las realizamos conforme a la ley, todas
poseen estudios de impacto medioambiental”. Suposem que_es deu referir a I'estudi de viabilitat que
regula l'art. 18 de I'LCP-GAL, puix que aquesta norma legal ni tan sols esmenta les EIA.

] En tot cas, no imparta tan sols el que estableixin les normes, sin6 també la forma en que
s'implementa la normativa vigent. | val a dir que els autors de I'obra de referéncia sén especialment
critics sobre la pregonada ecocompatibilitat de la gestio gallega de la CP, com palesa el treball de
Serafin GONZALEZ, inclos en la mateixa obra col-lectiva, op. cit., p. 80. Les descomunals destrosses
mediambientals causades per les CP de la zona de Xinzo de Limia, a la provincia gallega d'Ourense,
ha dut aquest autor a proclamar que "non se pode comezar ningunha empresa racional sen 0 previo
estudio_das consecuencias que as modificacions previstas terdn dende o punto de vista ecoloxico".
Es confirma aixi la procedéncia de la nostra proposta d'implantacié obligatoria de les EIA a totes les

"“Marfa José POBLET MARTINEZ, op. cit., p. 296 a 299.

36



anys despreés, tingué lloc la Conferéncia de les Nacions Unides sobre el medi ambient, la
consciencia mediambiental de la societat ha augmentat de tal manera que ha forgat els
governants a adoptar tota mena de mesures de proteccio del medi ambient.

El legislador espanyol se n'ha fet resso en la regulacié d'altres matéries, perd no ho havia fet
en I'ambit de la CP fins a les darreries del segle XX’°, malgrat que s'ha generalitzat el
convenciment - no sols a Espanya, siné també a altres paisos’® - de qué per alla on passa la
CP no es respecta res.

La manca de renovacio de I'LRDA ha impedit que s'introdui ssin en el procediment especial
de CP mesures preventives tan necessaries com l'avaluacio d'impacte ambiental. Aprovada
al'any 1973 i essent hereva de tot un seguit de refoses normatives que ens retrotrauen als
temps de la primera llei espanyola de CP, de 20 de desembre de 1952, 'LRDA ha quedat
notoriament desfasada, pel decurs del temps, i aix0 es nota especialment en les llacunes
legals en que incorre eixa regulacio de la CP en materia mediambiental. En aquella epoca,
la societat espanyola no tenia la sensibilitat mediambiental que s'hi ha instaurat a hores
d'ara, i, per aquest motiu, el legislador d'aleshores no es va preocupar d'establir-hi les
necessaries mesures correctores de l'impacte ambiental de les actuacions de CP"".

A hores d'ara, en canvi, les esmentades mesures correctores son considerades
practicament imprescindibles, especialment després de les directrius de I'Agenda 2000.
S'imposa, per tant, un canvi legislatiu en aquest sentit, puix que - com ha manifestat
reiteradament el TICE - el dret intern no pot entrar en contradiccié amb el dret comunitari,

SVid., ad exemplum, la Llei 4/1989, de 27 de marg, sobre conservacio dels espais naturals i
de la flora i fauna silvestres, en I'exposiciéo de motius de la qual es reconeix que "el agotamiento de los
recursos naturales a causa de su explotacion econémica incontrolada, la desaparicion en ocasiones
irreversible de gran cantidad de especies de la flora y |a fauna y la degradacion de aquellos espacios
naturales poco alterados hasta el momento por la accion del hombre, han motivado que lo que en su
dia fue motivo de inquietud solamente para la comunidad cientifica y minorias socialmente avanzadas
se convierta hoy en uno de |os retos mas acuciantes". En consequéncia amb aquesta constatacio,
l'art. 9 preceptua que "la utilizacion del suelo con fines agricolas, forestales y ganaderos debera
orientarse al mantenimiento del potencial biologico y capacidad productiva del mismo, con respeto a
los ecosistemas _del entorno”. Per analogla i en consonancia amb l'art. 45 CE, entenem que la CP,
que té per finalitat primordial ex_art. 173 de I'LRDA el foment de la viabilitat economica de les
explotacions agraries, també hauria de quedar condicionada per aquest manament legal. o

_ El canvi normatiu es va Erodwr amb el Reial Decret-llei 9/2000, de 6 d'octubre, de modificacio
del Reial Decret legislatiu 1032/1986, de 28_de juny, d'avaluacioé d'impacte ambiental, que sotmetia a
EIA totes les CP a realitzar a les zones sensibles des del punt de vista mediambiental, i, a més a més,
totes les altres el perimetre de les quals ultrapassés les 300 hectarees de superficie. Aquestes
darreres concentracions, pero, hi han estat sotmeses ben poc temps, puix que la Llei 6/2001, de 8 de
maig (d'ilentica denominacioé que la norma precitada) les ha suprimides del Grup 1 de I'Annex |.
) ~ Es molt significatiu d'aguest estat d'opinid la constataci6 que es fa en el document
d'inscripcio al XV Congres Nacional de IAssociation Frangaise de Droit Rural, del 20 i 21 de
novembre de 1998, celebrat a Amiens (Franga), on es reconeix que 'les opérations d'aménagement
foncier, [operacions entre les quals s'inclou el "remembrement rural”] sont encore fréquemment
accusées de conduire a l'abattage systématique des arbres et des haies, de porter atteinte au
paysage, détruisant le réseau bocager, réduisant la ressource en eau". L'interés a evitar que aquest
tipus de critiques continui n prodigant-se va ser una de les motivacions principals del congres de
&ef?regga, dedicat exclusivament a tractar a fons de la problematica actual i les perspectives de futur
ela
] ""Ambdés extrems han estat copsats d'alguna manera per Vicente CASTRO ANTONIO, op.
cit. Segons aquest responsable de la gesti6 de la CP castellanolleonesa, el régim juridic de la CP
establert en 'LRDA "presenta, en cuanto a consideraciones medioambientales, un’vacio absoluto,
consecuencia natural de la falta de sensibilidad existente sobre el tema, en el momento de su
romulgacion y en la mayor parte del tiempo en el que estuvo vigente". Al marge de les matisacions ja
ormulades mes amunt sobre el maximalisme d'aguesta asseveracio des del punto de vista
mediambiental, cal puntualitzar que no és admissible juridicament donar per clos el periode de
wg\enua.de I'LRDA, ates que agquesta norma esttal segueix vigent a tota Espanya, incloses les CC.
AA. que ja han legislat en materia de CP. A més a més d'aplicar-s¢hi en tot cas amb caracter supletori
(en virtut de l'art. 149.3, in fine, de la Constitucio), alla on lja hi hagi una regulacio autonomica de la
Institucié, I'LRDA esta farcida de,normes que, per estar enllagades amb les competéncies que la CE
reserva a I'Estat en exclusiva, son directament aplicables a tot el territori, i no poden ser objecte de
regulacié per les CA, com oportunament li va recordar, precisament al legislador castellanolleoneés, el
Tribunal é)o_nstltumonal o ) ] )
Vid, ad exemplum, les sentencies STAUDER (Erich Stauder contre ville d'UIm-Sozialamt, de
lata 12 de novembre de 1969, affaire 29-69, Recueil 1969, vol., XV, p. 419 a 430) i
INTERNATIONALE HANDELSGESELLS-CHAFT (Internationale Hadelsgesellschaft mbH contra
Einfuhr-und Vorratsstelle fir Getreide und Futtermittel, de lata 17 de desembre de 1970, affaire 11-70,
Recueil 1969, vol. XVI-2, p. 1125 i seglients). En aguesta darrera senténcia, es duen fins a les seves
tltimes conseqiiencies les tesis mantingudes pel TICE en I'esmentada en Prlmer lloc, pel que fa a la
proclamacio del principi de primacia del Dret comunitari. S'hi remarca que les normes juridiques dels
Estats membres - adhuc les constitucionals - no es poden oposar mai a les normes comunitaries,
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en una materia la competencia sobre la qual ha estat cedida a I'UE.

En aquestes circumstancies, entenem que la tan necessaria futura regulacié espanyola de la
CP no pot defugir definir-se sobre la integracié d'aquestes avaluacions ambientals en el
procediment especial de concentracid, perque constitueixen la formula més efectiva per a
implementar el model de CP ecocompatible que s'infereix de l'analisi sistematica del Dret
comunitari i de la nostra Constitucié, i perqué cal donar la resposta més adient a la creixent
consciéncia social a favor de la proteccié del medi ambient.

A aquest respecte, hem de dir que, a diferencia de I'EAE - que encara esta practicament
orfena de normativa reguladora -, I'EIA ja porta molts anys regulada per I'UE, per I'Estat i per
algunes CA. A nivell comunitari, la redaccié inicial de I'anomenada "Directiva EIA" va ser
aprovada per la Directiva 85/337/CEE del Consell, de 27 de juny de 1985"°, la qual citava
l'ordenacio rural entre els projectes que el legislador comunitari deixava a I'arbitri dels Estats
membres, pel que fa a la imposicié o exclusié de les EIA.

Al nostre parer, aquesta al-lusio ja suposava una referéncia implicita a la CP, i aixi es va
confirmar quan el legislador comunitari - al modificar el text inicial de 'esmentada norma
juridica, mitjangant la Directiva 97/11/CE del Consell, de 3 de marg de 1997%, ara vigent - va
incloure explicitament la CP com una de les operacions d'intervenci6 sobre el territori rural,
gue els Estats han de decidir si sotmeten o no a EIA de manera preceptiva.

Aquesta nova redaccié havia de repercutir necessariament sobre la regulacio de la CP als
Estats membres que, com Espanya, encara no havien previst la integracié de I'EIA als
processos de concentracié. Per primer cop, s'hi incloia una referéncia explicita a la CP, amb
la qual cosa es reconeixia quelcom que molts gestors d'aquesta millora sempre s‘havien
negat a reconeixer, és a dir, que la CP afecta directament el medi ambient, ja que modifica
I'entorn natural, i, per tant, ha d'ésser objecte d'una avaluacié d'impacte ambiental.

Es cert que la darrera redacci6 de la "Directiva EIA" tampoc no imposa directament les EIA
als processos de CP, sin6 que deixa en mans dels Estats membres la determinacié de si hi
han de ser o no obligatories. Tanmateix, si hom conjumina aqueixa norma comunitaria amb
l'art. 45 CE ("Todos tienen el derecho a disfrutar de un medio ambiente adecuado para el
desarrollo de la persona, asi como el deber de conservarlo"), sembla evident que, en el marc
juridic de la CP espanyola, I'opcié escollida no pot ser altra que la imposicio de la pertinent
EIA, com a pas previ i conditio sine qua non per a l'autoritzacio de totes les CP®! .

Els legisladors estatal i autonomics haurien d'aprofitar l'avinentesa de la nova redaccio
esmentada per a incorporar les EIA a la fase preparatoria de tots els processos de CP,
sotmetent-hi a avaluacio d'impacte ambiental els corresponents estudis de viabilitat, amb els
seguents condicionaments legals:

1r) L'EIA s’ha de desenvolupar en base a la concepcié més amplia del medi ambient,
de manera que abasti tambe la proteccié i millora de I'entorn natural, el paisatge, la fauna, la
flora i el patrimoni cultural del mon rural.

2n) La declaracio d'impacte ambiental amb que ha de cloure I'EIA ha de tenir caracter

perqué, si ho fessin, tant el propi Dret comunitari com les mateixes Comunitats Europees perdrien tota
rao de ser ("... ne pourrait, en raison de sa nature, se voire judiciairement opposer des regles de droit
national, les qu'elles soient, sans perdre son caractere communautaire et sans que soit mise en cause
la base jridique de la Communauté elle-méme”). o ] .

“Directiva 85/337/CEE del Consejo, de 27 de junio de 1985, relativa a la evaluacion de las
repercusiones de determinados proyectos publicos y privados sobre el medio ambiente (DOCE nim.
L 175, dg| 5.7.1985). » o

Directiva 97/11/CE del Consell, de 3 de mar¢ de 1997, per la qual es modifica la Directiva

85/337/CEE, relativa a l'avaluacio de les repercussions de determinats projectes puablics y privats
sobre el medi ambient (DOCE ndam. L 73, de 14.3.1997). El pnnm?al objectiu de la reforma és el de
corregir les mancances detectades en la implementacio de I'esmentada Directiva 85/337/CEE, al qual
efecte es fila més prim en la determinacio dels |or01ectes qgue s'han de sotmetre a I'EIA que s'hi regula,
alhora gye es perfecciona el procediment establert a |'efecte. .

“En aquest mateix sentit ens manifestavem ja I'any 1996, en el treball E| dret a la conservacio
del medi ambient en el procediment administratiu especial de concentracié parcel-laria, estudi
presentat a la Universitat de Lleida, en el marc dels cursos del nostre Doctorat.
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vinculant quan s'hi desaconselli la realitzacio de la CP, impedint aixi que es pugui endegar
cap concentraci6 susceptible de causar un impacte negatiu sobre el medi ambient, el
paisatge i I'entorn natural de la zona.

3r) En qualsevol cas, si s‘autoritza la CP, el resultat de I'EIA ha de condicionar tot el
procés de concentracio, per tal d'obligar I'Administracio gestora a respectar les prescripcions
gue s'hi estableixin, tant en la determinacio definitiva (que es fa a les BD) del perimetre a
concentrar com en I'execucié de les noves xarxes de camins i desguassos, les millores a les
finques de reemplacament i, en definitiva, totes les obres connexes a la CP.

4t) L'Administracio mediambiental competent ha d'assumir el control del compliment
de les conclusions de I'EIA, resseguint a aquests efectes totes les actuacions de la CP.

La imposicié d'aquests condicionaments en la nova regulacié de la CP - de manera similar a
com ja es fa a Sui ssa, de molt de temps en¢d? - seria la forma més operativa (sobretot si,
com aqui propugnem, s'hi anteposa la pertinent EAE %) d'acabar amb el tipic efecte
simplificador del paisatge, la sistematica supressié de marges i espones, i tantes altres
destrosses mediambientals que han acompanyat sovint les CP espanyoles.

L'acceptacio d'aquesta proposta implicaria que, abans de I'aprovacié del corresponent decret
d'autoritzacio de l'inici de cada procés de CP, s'hauria de dur a terme - com ja es preveu a
altres pai sos®* - I'enquesta prévia de la qual fan esment la "Directiva EIA" i la transposicié
espanyola de la seva redaccio inicial®, i que I'esmentat decret només s'hauria de poder
aprovar en el cas que la declaracio d'impacte ambiental hi fos favorable.

i tgchr. Office fédéral de I'environnement, des foréts et du paysage, Etude de l'impact ..., op.
cit., in totum. .
) E}Elena IGLESIAS PINEIRO, op. cit., p. 89, considera gue, per comptes de l'avaluacid
d'impacte ambiental o EIA, fora millor aplicar a la. CP I'avaluacié ambiental estratégica o EAE, perqué
"esta mejor orientada para la C. P. que la tradicional EIA". Front a aquest plantejament doctrinal,
considerem que hj ha una doble puntualitzacio6 a fer: o ) o

) la) Com #a hem dempostrat mes amunt, I'EIA i 'EAE no son incompatibles, siné que cada una
té la seva propia funcio a fer i s'aplica en el moment procedimental que li pertoca: primer s'ha d'aplicar
I'EAE, per tal d'evaluar els plans, programes i politiques d'actuacio territorial, per a després aplicar
I'EIA a les concentracions concretes, quan ga s'ha publicat el pertinent Decret. Entes aixi, sembla obvi
que no s'ha de presentar 'EAE com a alternativa de I'EIA, sin6 que el millor seria aplicar el triple
element potenciador de 'ecocompatibilitat de la CP que aqui proposem: I'EAE, la introduccié d'una

rofunda analisi mediambiental a I'estudi de viabilitat i 'EIA. Estem d'acord amb que caldria aplicar a
a CP una modalitat d'avaluaci6 dimpacte ambiental menys complicada que la prevista en la
"Directiva EIA"; per0 l'alternativa no és I'EAE (que correspon a_la programacio o planificacié de I'accio
de_govern, i no a la realitzacio de la CP d'una zona determinada), sin6 una modalitat simplificada
d'EIA, com s'ha previst al Pais Basc. | o .

] 2a) L'equivoc d'IGLESIAS PINEIRO (a més a més de confondre els objectius de 'EAE i I'EIA)
ja ve de la seva interpretacio - al nostre parer, incorrecta - de la redaccio inicial de la "Directiva EIA".
Aguesta autora parteix de la base de que I'esmentada Directiva no preveu la possibilitat d'imposar les
EIA a la CP, sin6 sols a l'ordenacio rural. Creiem que s'equivoca de ple, perqué oblida que la CP és
una de les operacions que integren el complex de mesures que coneixem com "ordenacié rural". En
tot cas, la nova redaccio de |la "Directiva EIA" aprovada al 1997 ha vingut a confirmar que aquesta
interpretacio de la redaccio inicial era la correcta, puix que araga s'inclou explicitament la CP entre els
projecteg,la submissio a EIA dels quals han de decidir els Estats. -~

Vid. I'art. 3 del Decret francés nim. 88/1995, de 27 de gener, mitjangant el qual s'adapta en
aquest sentit la redaccio de l'art. R 121-21 del Code Rural, disposant-hi que 'le dossier soumis a
I'enquéte comprend; 1. Le_pr\oget établi en application de l'article R. 121-20; 2. Un plan faisant
apparaitre le ou les perimefres du ou des modes damenagement envisages; 3. L'étude
d'aménagement visée a larticle L 121-1, ainsi que lavis de la commission communale
d'aménagement foncier sur les reccommandations contenues dans cette étude; 4. Un registre destiné
a recevojl les reclamations et observations des propriétaires et autres personnes intéressees”.

) L'art. 6.2 de la Directiva 85/337/CEE, de 27 de juny, estableix al respecte que "los Estados
miembros procuraran: ... que el publico interesado tenga la posibilidad de expresar su opinion antes
de iniciarse el proyecto". La Directiva 97/11/CE, de 3 de marg, ha modificat aquest precepte,
introduint-hi la seglient redaccio, que encara és mes imperativa que l'anterior: "Los Estados miembros
velaran por que toda solicitud de autorizacion asi como las informaciones recibidas con arreglo a lo
dispuesto en el articulo 5 sean puestas a disposicién del publico interesado en un plazo razonable a
flntde dar al pablico interesado la posibilidad de expresar su opinién antes de que se conceda la
autorizacion”.

_Pel que fa a l'ordenament juridic espanyol, I'art. 3.1 del Reial Decret legislatiu 1302/1986, de
28 de juny (go alterat, a aquests efectes, pel Reial Decret-llei 9/2000, de 6 d'octubre, ni per la Llei
6/2001, de 8 de _malg?), disposa que "el estudio de impacto ambiental sera sometido dentro del
procedimiento aplicablé para la_ autorizacion o realizacion del proyecto al que corresponda, y
conjuntamente _con éste, al tramite de informaciéon publica y demas informes que en el mismo se
establezcan". Tot seguit, matisa que "si no estuviesen previstos estos tramites en el citado
procedimiento, el 6rgano ambiental procedera directamente a someter el estudio de impacto a un
periodo de informacion publica y a recabar los informes que en cada caso considere oportunos"”.
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Si no s'explica prou b€, aquesta proposta d'aplicar les EIA a la fase preparatoria podria
semblar un excés d'anticipacio, puix que sempre hi haura algi que cregui que, si s'ha de
sotmetre la CP a I'EIA, el moment procedimental més adient seria un cop aprovat el pla
d'obres i millores territorials®, perqué és aleshores quan es concreten les obres a fer a la
zona®'. Tanmateix, creiem que el que aqui proposem s'adiu molt més a les noves tendéncies
del Dret comunitari i de I'extracomunitari®® -, que, en glestions mediambientals, sén més
propenses a les mesures preventives que no pas a les correctores. La norma més
significativa és l'art. 6.3 de la ja citada "Directiva sobre els habitats", amb aquest doble
contingut:

- En primer lloc, obliga a aplicar les EIA a les CP dels espais especialment protegits,
disposant a I'efecte que "cualquier plan o proyecto [per tant, també els de CP], que, sin tener
relacion directa con la gestion del lugar o sin ser necesario para la misma, pueda afectar de
forma apreciable a los citados lugares, ya sea individualmente o en combinacién con otros
planes y proyectos, se sometera a una adecuada evaluacion de sus repercusiones en el
lugar, teniendo en cuenta los objetivos de conservacion de dicho lugar”. Per a comprovar
gue aquest precepte és aplicable a les actuacions de CP, només cal rellegir la senténcia del
TJCE de 25 de novembre de 1999%, en la qual es condemna a Franga per haver realitzat

~ ®La introduccié d'aquesta mesura preventiva al nostre pais haura de véncer, primer de tot,
l'atavica resisténcia d'autors i gestors reacis per ?r|n0|p| a aquest tipus d'innovaciopns, al qual ob_{ecte
s'emparen en arguments tan simplificadors com el que defensa Elena IGLESIAS PINEIRO, op. cit., p.
89. Aguesta enginyera agronoma dogmatitza que "es absurdo a priori identificar impactos y
evaluarlos", sense aportar cap argument que fonamenti tan radical oposicié al canvi en I'estil de gestio
de la CP espanyola. Ignora quelcom tan elemental com que, si I'EIA s'aplica des d'un bon
comengament - i no sols des del moment d'endegar les obres connexes a la CP - és més facil corregir
les possibles afeccions negatives de la CP sobre els valors naturals de la zona a concentrar.
Val a dir que, fing 1 tot des d'aquests posicionaments diametralment oposats al sotmetiment a
EIA dels estudis de viabilitat, es comenca a admetre la procedencia, si mes no, d'introduir elements
d'analisi mediambiental en els estudis previs a la CP, adduint que "lo interesante es establecer una
zonificacion ..., identificar elementos a conservar, e introducir desde el principio criterios
mediambientales en el proyecto de obras que nos condicionen sus trazas y su ejecucion”.
~La diferéncia entre aquest posicionament doctrinal i el nostre és que aqui considerem que
l'enriquiment de l'estudi de Vviabilitat amb elements de caire mediambiental no exclou el seu
sotmetiment a l'avaluacié d'impacte ambiental, siné6 que, ben al contrari, I'afavoreix. Més encara,
gosariem dir que és una conditio sine qua non per a qué es pugui a dur aquesta EIA, que seria
practicament inviable si no hi haqge.s cap element mediambiental a considerar. L
_ Creiem que estem en la'linia correcta, al defensar aquest plantejament innovador, perqué fins
i tot la Comissié Europea esta reconeixent ara que "un ejercicio preliminar de examen de todos los
Eroyectos determinard la medida en que es necesaria una accion_medioambiental” (vid. Comissid
uropea, Comunicacion de la Comision al Consejo, al Parlamento Europeo y al Comite Economico y
Social "Iptegracion del medio ambiente ..., op. cit., p.20). = . i
Agquest argument és excessivament fal-lag, perqué dona per admes que les obres només es
poden preveure un cop redactat I'acord de CP. L'aplicacié del model ecocompatible de la CP que aqui
propugnem obhga_rla a substituir aquest arcaic esquema mental_per un altre de més preventiu. Amb
aquest nou plantejament, les obres de més envergadura ja haurien de quedar greesta lertes - ni que
fos tan sols a grans trets - en el moment d'aplicar I'EAE, és a dir, quan s'estableixen els programes,
plans i politigues que més endavant es concretaran en processos concrets de CP. | pel que fa a les
obres especifiques de cada zona de concentracio, els paisos més avangats en la materia, no sols les
preveuen abans de I'aprovacié de la norma d'inici, siné que solen fer enquestes i assemblees previes,
en les quals ofereixen als interessats una informacio tan detallada que inclus inclou el cost estimat de
totes les obres a realitzar. Si s'introduis a Espanya aquest assenyat criteri de gestid, no hi hauria cap
inconvenient per a que l'estudi de viabilitat inclogués tambe les obres a realitzar i, en consequeéncia,
es podria desenvolupar perfectament I'EIA sobre la base d'aquest estudi previ. ] ) )
] . Evidentment, I'Administracio gestora ha de tenir el suficient marge de maniobra que li permeti
introduir els canvis necessaris, quan aixi ho requereixi la correcta implementacio de l'acord de CP.
Perod aixo tampoc suposa cap obstacle per a la proposta d'actuacié preventiva que defensem, perqué,
com que I'organ mediambiental ha de resseguir tot el procediment, ga se n'‘ocuparia de garantir c1ue
limpacte no acabés essent més negatiu del previst inicialment. |, en qualsevol cas, si les
circumstancies sobrevingudes obliguessin a introduir-hi modificacions substancials, sempre hi hauria
la possihyjitat de fer-hi una EIA complementaria, com es fa g Suissa. ] .
L'estudi de I'Administracié gestora suissa Office fédéral de I'environnement, des foréts et du
paysage, Etude de limpact ..., op. cit, p. 4, palesa cristal:linament I'assumpcid d'aquest criteri de
prévencio, quan argumenta que "l'étude d'impact a pour but de prendre en considération aussitot que
possible, lors de I'etude des projets, les aspects relatifs a I'environnement selon le principe de la
prévention et de faire entrer les intéréts de la protection de I'environnement dans la conception du
PI‘Ojet". Certament, l'aplicacio de I'EIA a I'estudi de viabilitat de la CP_és I'inica manera de garantir que
la corresponent declaracio d'impacte ambiental informi tot el procediment, ben entés que, com tambe
indica la publicaci6 de referéncia, "les résultats de |'étude d'impact servent de bases de décision tant
aux autqtés compeétentes gu'au maitre de l'ouvrage". ) L
““Sentencia del TICE de 25 de novembre de 1999, affaire C-96/98, Comision de las
Comunidades Europeas contra la Republica Francesa.
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concentracions en contravencio d'aquest manament comunitari.

- En segon lloc, puntualitza que eixa aplicacio s'ha de fer abans d'autoritzar la CP,
gue és el mateix que dir que s’ha de fer sobre la base de l'estudi de viabilitat que precedeix i
condiciona l'aprovaci6 del decret o norma d'inici de la CP: "A la vista de las conclusiones de
la evaluacion de las repercusiones en el lugar y supeditado a lo dispuesto en el apartado 4,
las autoridades nacionales competentes sélo se declararan de acuerdo con dicho plan o
proyecto tras haberse asegurado de que no causara perjuicio a la integridad del lugar en
cuestion y, si procede, tras haberlo sometido a informacion publica".

Des d'aquesta perspectiva, entenem que hi ha dos motius fonamentals per a retrotraure les
EIA a la fase preparatoria de cada procés de CP:

1r) L'estudi de viabilitat és un estudi previ que es redacta en un moment en el qual
encara no s'ha pogut prendre cap decisié que perjudiqui I'entorn natural i el patrimoni cultural
de la zona de concentracié. Més encara, I'EIA, tal com aqui la preveiem, esdevé un dels
elements de judici més importants a tenir en compte per a l'eventual autoritzacié de la CP.
D'aquesta manera, com que s'actua amb caracter preventiu (d'acord amb les orientacions
que s'inclouen tant en la "Directiva EIA%*®" com en la seva transposicio per a Espanya®), hi
ha més garanties de poder practicar una CP respectuosa del medi ambient.

2n) La idea de que les EIA s'han d'implantar en la fase de I'acord de CP respon a la
conviccid de qué els efectes de I'EIA s'acaben amb la corresponent declaracié d'impacte
ambiental. Nosaltres no compartim aquesta creenca, sind que considerem que la declaracio
d'impacte ambiental ha de condicionar tot el procés de CP, amb una especial incidéncia en
els seguents moments procedimentals:

- En primer lloc, com hem dit, shauria de sotmetre l'estudi de viabilitat
juridica, socioeconomica i mediambiental a la corresponent EIA, amb I'expressa previsio
legal de qué, si hi ha un pronunciament negatiu, la declaracié ha de tenir caracter vinculant.
Seguint, doncs, el criteri normatiu del ja transcrit art. 6.3, in fine, de la "Directiva sobre els
habitats”, s'ha de garantir que no es pugui autoritzar l'inici de cap CP susceptible de
provocar alteracions del medi ambient incompatibles amb el model comunitari de
desenvolupament rural sostenible, en el qual es fonamenta el model de CP ecocompatible
gue propugnem.

- En segon lloc, si el pronunciament és favorable i finalment s'autoritza l'inici
de la CP, les conclusions de la corresponent declaracié dimpacte ambiental haurien
d'informar totes les fases del procés de CP, i molt particularment s'haurien de tenir en
compte en l'elaboracié i aprovacio del Pla d'obres i millores territorials. D'aquesta manera,
les noves xarxes de camins, desguassos, vies pecuaries i la resta de les obres connexes a
la CP recollides en I'esmentat pla d'obres quedarien supeditades a les conclusions de I'EIA,

| 'exposicié de motius de la primitiva redaccié de la "Directiva EIA" ja apuntava "la necesidad
de tener en cuenta, lo antes posible, las repercusiones sobre el medio ambiente de todos los
procesos técnicos de planificacion y decision". Més endavant, concretava encara més aquesta idea,
assenyalant que "la autorizacion de los proyectos publicos y privados que puedan tener
repercusiones considerables sobre el medio ambiente sélo deberia concederse después de una
evaluacion previa de los efectos importantes que dichos proyectos puedan tener sobre el medio
ambiente”. La part normativa confirmava aquesta apreciacio del legislador comunitari, en la primitiva
redaccio de l'art. 2.1. La nova diccié d'aital precepte, aprovada per la també esmentada Directiva
97/11/CE, confirma aquest criteri, amb el seguent manament: "Los Estados miembros adoptaran las
medidas necesarias para que, antes de concederse la autorizacion, los proyectos que puedan tener
efectos significativos en el medio ambiente ... se sometan ... a una evaluacion con respecto a sus
efectos”. L'exposicid de motius d'aquesta renovada "Directiva EIA" també insisteix, en el punt 5&, en
que "la gyaluacion deberja llevarse a cabo antes de gue se haya otorgado dicha autorizacion”.

"“La transposicio de la primitiva redaccié de I'esmeritada Directiva comunitaria es va dur a
terme mitjangant el Reial Decret |egislatiu 1302/1986, de 28 de juny, d'avaluacié d'impacte ambiental,
en el qual es ratifica la conveniéncia d'efectuar I'EIA abans de la’norma d'autoritzacié de l'activitat:
"Con caracter previo a la resolucion administrativa que se adopte para la realizacion o, en su caso,
autorizacion de la obra, instalacion o actividad de que se trate, el 6rgano competente remitird el
expediente al oOrgano ambiental, acompafiado, en su caso, de las observaciones que estime
oportunas, al objeto de que este formule una declaracion de impacto, en la que determine las
condiciones que deban establecerse en orden a la adecuada proteccion del medio ambiente y los
recursos naturales” (art. 4.1). La nostra proposta de sotmetre a avaluacio I'estudi de viabilitat de la CP
sintonitza amb aquesta previsi6 normativa, que han respectat el Reial Decret-llei 9/2000, de 6
d'octubre, i la Llei 6/2001, de 8 de maig.
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i, per tant, sols es podrien aprovar i executar assumint-hi totes les mesures preventives,
correctores i de millora mediambiental previstes a |'efecte.

- Finalment, durant I'execucio de les obres, I'organ mediambiental hauria de
mantenir-se amatent, posant en practica un pla de vigilancia d'aquestes actuacions, per tal
d'assegurar la correcta aplicacié de les mesures preventives i/o correctores previstes en la
declaracié d'impacte ambiental. Aix0 ja estava previst en la "Directiva EIA", amb caracter
general, per a tots els projectes que s'hi contemplen, i ara també es preveu en l'art. 7 del
Reial Decret legislatiu 1302/1986, de 28 de juny, d'avaluacio d'impacte ambiental, en la nova
redaccio que li va donar el Reial Decret-llei 9/2000, de 6 d'octubre, posteriorment confirmada
en aquest aspecte per la Llei 6/2001, de 8 de maig.

Aquest model de gesti6 mediambiental de les actuacions de CP no és gens utopic. De fet, té
alguna semblanca amb el que ha implantat a Navarra el Decret Foral 237/1999, de 21 de
juny, pel qual es regula I'avaluacié d'impacte ambiental als processos de CP, el contingut del
qual hauria d'ésser igualment assumit pel legislador estatal en la seva futura llei de CP%,
extrapolant-lo a la resta del territori de I'Estat.

En resum, entenem que s'ha de sotmetre a I'EIA I'estudi de viabilitat de cada procés de CP;
pero, a més a més, s'ha de preveure que les conclusions d'eixa avaluacié repercuteixin en
tot el procediment, condicionant en particular I'aprovacioé de la norma d'inici i el pla d'obres i
millores territorials, que s'ha d'executar sota la vigilancia del pertinent organ mediambiental.

Front als que puguin pensar que I'aplicacio stricto sensu de la "Directiva EIA" als processos
de CP generaria dificultats practiques que destorbarien el normal desenvolupament
d'aquestes actuacions publiques, entenem que aquesta no és una excusa valida per a
rebutjar la implantacié de les EIA, per dos raons cabdals:

1a) Des de la seva primera regulacié de les EIA, el legislador comunitari ja va tenir en
compte que aquest procediment d'avaluacié no es podria aplicar exactament igual a tots els
projectes®. Per tant, el que s'ha de fer és aplicar a la CP un model d'EIA que, bo i respectant
els principis inspiradors de I'esmentada Directiva comunitaria, s'hi adigui perfectament i
entorpeixi el minim possible el desenvolupament de la concentracio.

2a) Eixa eventual adaptacio als projectes de CP no ha de trobar cap obstacle juridic,

92En resum, la integracié ambiental dels processos de CP que preveu aquest Decret Foral
237/1999, de 21 de juny, es formalitza mitjangant els seglients tramits consecutius:

- El "Departamento de Agricultura, Ganaderia y Alimentacion”, abans de sotmetre al Govern
l'aprovacio del corresponent decret de CP, ha de presentar I'estudi de viabilitat al "Departamento de
Medio Ambiente, Ordenacion del Territorio y Vivienda" (art. 5.1), per tal que aquest organ
mediambiental emeti el pertinent "dictamen sobre la adecuacion del contenido del Estudio de
Viabilidad y sobre las variables ambientales que habran de analizarse en el procedimiento de
concentracion parcelaria” (art. 5.2). o y .

.- A la vista del dictamen, I'esmentada Administracio agraria ha de redactar el corresponent

"Estudio de Imgacto Ambiental de la concentracion parcelaria” (art. 6.1), traslladant-lo després a
I'organ mediambiental, que I'ha de tramitar (art. 6.2) I I'na d'exposar (art. 7), emetent la declaracio
d'impacte ambiental que escaigui en cada cas (art. 8.1), que sera objecte de publicacio (art. 8.2).
) - Si la declaracio considera viable la CP des del punt de vista mediambiental, el departament
titular de les competencies agraries pot proposar al Govern l'aprovacio de la norma d'inici de la CP
(art. 9.1). Cas contrari, és a dir, si la declaraci6 determina la inviabjlitat mediambiental de la
concentracio projectada, les discrepancies plantejades entre I'Administracio_gestora de la CP i I'organ
ambiental competent seran resoltes pel Govern autonomic (art. 9.2, en relacio amb l'art. 18).

- En qualsevol cas, el desenvolupament de les actuacions de CP queda totalment sotmeés a
les conclusions de la declaracio d'impacte ambiental, quedant-hi implicats els dos departament
esmentats, en els termes que indica l'art. 10, a tenor del qual, "el Departamento de Agricultura,
Ganaderia y Alimentacion realizara la concentracion parcelaria ,segun la solucion adoptada” i "el
Departamento de Medio Ambiente, Ordenacion del Territorio y Vivienda comprobara si se acompafian
adecuadamente al proyecto constructivo las determinaciones y medidas correctoras recogidas en la
Declaracion de Impacto Ambiental, en cuyo caso emitird el correspondiente dictamen".

_ . Si aguest model de %esuo integrada de la CP amb el medi ambient ha demostrat la seva
viabilitat g la Comunitat Foral de Navarra, tot fa pensar que també seria valid per a la resta de I'Estat.
Aquesta adaptabilitat a cada tipus de§r034ectes queda ben palesa en la seguient definici6 de
les EIA, establerta en l'art. 3 de la Directiva 85/337/CEE: "La evaluacion de las repercusiones sobre
el medio ambiente identificara, describira y evaluara de forma apropiada, en funcion de cada caso
particular ¥ de conformidad con los articulos 4 a 11, los efectos directos e indirectos de un proyecto
sobre los factores siguientes: - el hombre, la fauna y la flora; el suelo, el agua, el aire, el clima y el
paisaje; la interaccion entre los factores mencionados en los guiones primero y segundo; los bienes
materiales y el patrimonio cultural”.
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puix que ens estem movent dins I'ambit d'unes actuacions publiques que es regeixen per
una legislacio especial. Nomeés caldria, doncs, que la nova legislacio estatal de la CP
inclogués el principi rector de la integracié de les EIA en el procediment especial de CP,
deixant en mans dels legisladors autonomics I'adaptacié concreta que s'hi hagi de fer, a
cada CA, d'acord amb les peculiaritats dels seus processos de CP.

Avancant-se d'alguna manera al que aqui proposem per a tot I'Estat, el legislador basc ja ha
previst I'aplicacié a la CP d'una modalitat simplificada de les EIA, en la Llei 3/1998, de 27 de
febrer, general de proteccio del medi ambient del Pais Basc. Ens sembla una mesura molt
ben orientada, per bé que entenem gue la millor soluci6 féra lI'adopcié d'una modalitat
dissenyada especificament per als processos de CP (cosa que no s'ha fet en aquest cas®, a
diferéncia del que s'ha esdevingut a Castella i Lled, com veurem en el segtient epigraf).

Fora bo que aquesta modalitat d'EIA especificament dissenyada per a la seva integracio al
procediment de CP s'implantés conjuntament, per a tot Espanya, en una futura llei estatal de
CP.

4.2.2 Primeres normes autonomiques tendents a la submissié a EIA de I'estudi de viabilitat
a) La submissi6 explicita de I'estudi de viabilitat, en la legislacié castellanolleonesa

Mitjancant la Llei 5/1998, de 9 de juliol, per la qual es modifica la Llei 8/1994, de 24 de juny,
"de Evaluaciéon de Impacto Ambiental y Auditorias Ambientales de Castilla y Ledn", aquest
legislador autonomic ha introduit sengles reformes legislatives que s'aproximen forca als
nostres plantejaments:

1la) Reforma de la Llei 8/1994, de 24 de juny

Com indica el seu propi titol, aquesta norma legal modifica, en primer lloc, el contingut
normatiu de la Llei 8/1994, de 24 de juny. L'art. 8&, en concret, introdueix una subtil
renovacié del tenor literal del punt nim. 6 de I'Annex | de la Llei 8/1994, que inicialment
sotmetia a I'EIA els "proyectos de concentracion parcelaria cuando entrafien riesgos de
grave transformacion ecologica negativa”, i a hores d'ara hi sotmet les “"concentraciones
parcelarias cuando entrafien riesgos de grave transformacion ecologica negativa".

Encara que pugui semblar que les dues expressions només es distingeixen per una
diferencia de matis terminologic, en realitat s'hi produeix una modificacié molt més
substancial: d'acord amb la primera redaccid, les EIA només afectaven els processos de CP
des gue s'hi comencava a redactar el corresponent projecte de CP, document provisional
preparatori del definitiu acord de CP. Amb la segona redaccid, s'ha d'entendre que és el
conjunt del procés de CP el que queda sotmes a I'EIA, comencant ja des del mateix estudi
de viabilitat*®.

%“Dels tres procediments d'avaluacié ambiental que regula aquesta norma, s'aplica en concret
a les actuacions de CP el que l'art. 43.c) Bresenta com "evaluacion simplificada de impacto ambiental,
destinada a valorar los efectos que sobre el medio ambiente se deriven de la ejecucion de un
proyecto de menor incidencia en e entornoX respecto del cual la deteccion o correccion de impactos
ambientales pueda ser simple". L'art. 49 completa l'abast d'aquesta modalitat d'avaluacio,
puntualitzant que "con cardcter previo a la resolucion administrativa que se adopte para la realizacion
0, en su caso, autorizacion de los proyectos contemplados en el apartado C) del Anexo | y no
incluidos en el apartado B) del mismo, el érgano competente para emitir dicha resolucion sometera el
proyecto a una evaluacion simplificada, la cual culminard en un informe de impacto ambiental que
identifique las afecciones ambientales mas significativas y exprese las medidas correctoras para
minimizgglas y cuyo contenido debera incorporarse al de la resolucion administrativa mencionada”.
Admetrem que, encara que la disposicio addicional primera confirma aquesta interpretacio,
sotmetent explicitament I'estudi previ o de viabilitat a I'EIA, I'art. 2 d'aguesta norma dona aquesta nova
redaccio en l'art. 1.2 de la Llei 8/1994, de 24 de juny, que no s'adiu amb aquest suposat canvi de
plantejaments, puix que segueix al-ludint directament als projectes de CP: "Deberdn someterse al
procedimiento_de Evaluacion de Impacto Ambiental los proyectos, publicos o privados, consistentes
en la realizacion de obras, instalaciones, o de cualquier otra actividad, siempre que se pretendan
ubicar dentro del territorio de la Comunidad Auténoma de Castilla y Ledn, y que se encuentren
previstos en la legislacion basica del Estado, en los Anexos | y Il de la presente’Ley, en la legislacion
sectorial tanto del Estado como de la Comunidad Autonoma de Castilla y Ledn, 0 en cualquier otra
normativa aplicable a ésta". Al nostre parer, aguest Precepte_ no és congruent amb l'esmentada
disposicio addicional, el contingut normatiu de la qual - més innovador - és el que hi hauria de
prevaldre. Sembla evident que aquesta és la voluntat actual del legislador castellanolleonés, a tenor
de la Llei 5/1998.
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2a) Reforma de la Llei 14/1990, de 28 de novembre

Encara que no ho esmenti explicitament el seu titol, la llei que ens ocupa també modifica el
principal cos normatiu de la CP a la CA de Castellai Lled, 'LCP-CYL.

Confirmant - ara ja de manera explicita - el criteri hermenéutic que acabem d'exposar, la
disposicié addicional primera de la citada Llei 5/1998, de 9 de juliol, afegeix en l'art. 18 de
'LCP-CYL el seguent punt: "3. Con anterioridad a la norma que acuerde la concentracion
parcelaria se sometera al procedimiento de Evaluacion de Impacto Ambiental, en los casos y
en la forma establecidos en la Ley 8/1994, de 24 de junio, de Evaluacion de Impacto
Ambiental y Auditorias Ambientales de Castilla y Ledn, el Estudio Técnico Previo, que como
minimo contendra los extremos a que se refiere el apartado 1 de este articulo".

Cal recordar, a aquest respecte, que, en la seva redaccio originaria, l'art. 19 de I'LCP-CYL ja
preveia l'aplicacio de les EIA a les CP de més greu impacte ambiental. La novetat és que
(com s'ha esdevingut en el cas de la reforma de la Llei 8/1994, de 24 de juny), ara el
legislador s'ha decidit a avancar I'EIA al moment procedimental del que anomena "Estudio
Técnico Previo". Aguesta regulacioé queda completada per la disposicio addicional segona de
la tan citada Llei 5/1998, de 9 de juliol, en virtut de la qual, I'apartat c) de I'esmentat art. 19
gueda redactat en els termes segtents: "C) En los casos que, en aplicacion de lo dispuesto
en el articulo anterior, se haya sometido al procedimiento de Evaluacion de Impacto
Ambiental, la norma establecera la obligatoriedad de que el proceso de concentracion se
desarrolle en estricta observancia de las directrices, prescripciones y criterios contenidos en
la Declaracion de Impacto Ambiental correspondiente”.

A nivell reglamentari, crida l'atencié - per ser una de les normes reglamentaries més
assenyades que ha generat el Dret autonomic en aquest ambit juridic - la ja esmentada
Ordre d'l de setembre de 1992, en la qual es dissenya un procediment d'avaluacio
d'impacte ambiental fet a mida per a la CP. En realitat, es tracta del mateix procediment
general de les EIA establert pel Reial Decret legislatiu 1302/1986, de 28 de juny (la redaccio
del qual ha estat successivament modificada pel Reial Decret-llei 9/2000, de 6 d'octubre, i
per la Llei 6/2001, de 8 de maig), perd adientment modulat, per tal d'acondicionar-lo a les
peculiaritats especifiques del procediment especial de CP.

Es un procediment molt ben estructurat, que obliga a una col-laboracio estreta i continuada a
les dues conselleries que hi estan implicades (Consejeria de Agricultura y Ganaderia i
Consejeria de Medio Ambiente y Ordenacion del Territorio), des de la incoacio de I'expedient
de CP fins a I'enquesta previa, mitjangant la qual es sotmet a informacié puablica (amb dret a
presentar-hi al-legacions, que, en cas extrem, poden dur a l'arxiu de I'expedient). Ambdds
organs autonomics van alternant la seva intervencié en el procediment, desenvolupant els
tramits seguents: l'inicial informe preceptiu de Medi Ambient, I'anomenat "Estudio Técnico
Previo", el projecte de la norma d'inici de la CP, I'Estudi d'Impacte Ambiental, I'enquesta
previa de I'EIA i, finalment, la declaracié d'impacte ambiental, que, al seu torn, també pot
ésser objecte d'una nova enquesta (optativa) i a la qual s'han d'adir preceptivament totes les
actuacions i obres de la CP.

En resum, la vigent regulacié castellanolleonesa de la CP, al sotmetre a EIA els estudis
previs o de viabilitat de les concentracions susceptibles de provocar un impacte ambiental
més greu a la zona concentrada®, ha donat un important pas cap al model de CP
ecocompatible que s'infereix del Dret comunitari i que aqui tractem de demostrar que
s'hauria d'implantar a tot Espanya.

Al nostre parer, la mesura adoptada era necessaria, perque, introduint les EIA en els
processos de CP durant la fase prévia, s'evita l'autoritzacié de concentracions susceptibles

%vid. un exemple daguest sotmetimet de l|'estudi de viabilitat o informe previ a la
corresponent EIA a la "Resolucion de 15 de mayo de 2000, de la Consejeria de Medio Ambiente, por
la que se hace publica la Declaracion de Impacto Ambiental sobre el Estudio Técnico Previo de
concentracion parcelaria de la zona de la Zarza de Pumareda (Salamanca), promovido por la
Consejeria de Agricultura y Ganaderia de la Junta de Castilla y Le6n" (BOCYL num. 110, de

8.6.2000).
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de causar destrosses ambientals inassumibles®’; pero no és suficient, perqué - al no aplicar-
se la mateixa

mesura a totes les CP - encara permet autoritzar concentracions que degradin I'entorn
natural de la zona, a condicié de que aquesta degradacio no sigui massa greu.

Vet aqui la principal diferéncia entre la solucio aportada per aquest legislador (la sensibilitat
ecologista del qual no ofereix cap mena de dubte®) - i la nostra proposta de sotmetre totes
les CP a EIA, que es recolza en dos arguments extrets del Dret comunitari, ja desenvolupats
anteriorment: d'una banda, la reglamentacio dels fons estructurals Gnicament autoritza el
cofinangament de les actuacions de CP que siguin realment ecocompatibles, i, d'altra banda,
I'objectiu declarat de la politica comunitaria de medi ambient no es limita a evitar les més
greus agressions a l'entorn natural - ni tan sols a aconseguir un impacte ambiental nul -, sind
gue tendeix a atenyer un alt nivell de proteccio i de millora del medi ambient. Per tant, totes
les CP - no sols les de més greu incidéncia mediambiental - s’haurien de sotmetre a
avaluacio d'impacte ambiental, d'acord amb aquests parametres comunitaris.

b) L'autoavaluaci6 ambiental dels informes de viabilitat, en la legislacié
castellanomanxega

A manca d'una regulacié completa i sistematica de la CP de Castella-la Manxa, ens hem de
referir a la Llei 9/1999, de 26 de maig, de conservacié de la naturalesa, en la qual s'aposta
decididament per un model ecocompatible de CP, que té la seva primera manifestacié en la
potenciaci6 del vessant mediambiental de I'informe previ o de viabilitat, que ha de precedir al
decret d'autoritzacié o norma d'inici de cada procés de concentracio.

Sens perjudici de l'obligatorietat de les EIA que aquesta norma juridica estableix per a la
concentracié de les zones sensibles (en el sentit que s'especifica en l'art. 54), aqui ens
interessa remarcar que - amb caracter general per a totes les CP i prescindint de si es tracta
o no d'una zona sensible -, l'art. 18.1 obliga a potenciar extraordinariament el contingut de
I'estudi previ o de viabilitat, introduint-hi les necessaries "medidas protectoras, correctoras y
compensatorias de caracter ambiental” (art. 18.1). Logicament, per a poder acomplir aquest
manament legal, la redaccio de I'esmentat estudi ha d'anar precedida d'una aprofundida
analisi de les repercussions mediambientals que pot generar la concentracié, aixi com de les
alternatives que hi ha per a reduir-ne l'impacte ambiental.

Aquesta no és certament la solucié optima; perd, si més no, aquest contingut afegit als
informes previs o estudis de viabilitat suposa ja un primer pas cap al sotmetiment de les CP
a una veritable avaluacio d'impacte ambiental. Les dues mancances principals que hi trobem
son que, en primer lloc, no s'hi aprofita prou el potencial de millora del medi ambient que
tenen les actuacions de CP (només s'hi fa esment de mesures protectores, correctores i
compensatories, oblidant que la millora de I'entorn natural pot ésser una nova comesa de la
CP, en l'actual marc juridic comunitari i constitucional), i, en segon lloc, al no realitzar-se
I'EIA (excepte a les zones sensibles), hi manca el necessari control extern de
l'ecocompatibilitat de la CP per part de I'Administraci6 competent en matéria de medi
ambient.

4.3 A tall de conclusio: mesures a adoptar per a garantir un model de CP ecocompatible

La institucio juridica de la CP ha evolucionat notablement en el Dret comparat, dels anys

Aixi s'ha entés a Franga, com palesa I'obra de Dominique DELARUE, Marie-Lise JORY i
Joél GORIN, Le remembrement: un outil ... op. cit, 1986, p. 16, en la qual s'adverteix que "les études
d'impact de remembrement ... ont pour role, en dresant un bilan écologique de la. commune avant tout
aménagement, de permettre ['élaboration d'un projet adapté aux caractéristiques communales".
Aquesta és la millor manera d'aconseguir que la CP passi d'ésser agressora de l'entorn natural
(també a Franga, "on accuse parfois le remembrement d'étre par trop destructeur) a ser un
instrument al servei del medi ambient i del paisatge natural, perque, gracies a I'EIA feta abans, "les
opérations fonciéres liées au remembrement pourront alors étre un outil d'action au service de
I'environgement”. . ) .
De fet, la seva voluntat d'aconseguir una CP ecocompatible ja va quedar clara quan, al
1990, va aprovar I'LCP-CYL, l'art. 3.2 de la (1ual estableix que_ "se armonizara el proceso de
concentracion parcelaria con la conservacion del medio natural”. En el fons, també és aquesta la
filosofia que inspira tot el nostre projecte de renovacio del régim juridic de la CP del nostre pais. L'Gnic
que cal és actualitzar aquella normativa inicial i implementar-la de la manera més efectiva.
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cinquanta enc&®, passant de la seva inicial concepcié com una simple redistribucio de la
propietat rural - destinada a augmentar-ne la productivitat - a la seva actual concepcié com
una eina mes del desenvolupament rural integrat i sostenible - com ja s'esta practicant arreu
d'Europa’® -, en el marc de la qual acompleix unes funcions de millora de I'entorn
natural, d'enriquiment del paisatge i de proteccié del medi ambient.

Un dels motors d'aquests canvis ha estat - juntament amb l'augment de la sensibilitat social
favorable a la protecci6 de la natura i del medi ambient - la moderacio de 'afany
productivista de la primitiva PAC, derivada de 'assoliment de I'objectiu inicial (inspirador dels
tractats constitutius) de garantir l'autosuficiéncia alimentaria de la Comunitat®* .

Es en aquest context que cal situar la normativa comunitaria reguladora de les EIA, que,
com ha quedat dit, no imposa aquest tipus d'avaluaci6 a la generalitat dels processos de CP.
L'tnic que preveu al respecte és que la CP és una de les modalitats de projectes que poden
perjudicar el medi ambient, ben entés que es deixa en mans dels Estats membres la
possibilitat de prescriure-hi o no les EIA. S'ha d'estar, doncs, al que estableixi el Dret intern.

A manca d'una imposicio directa de les EIA en la normativa comunitaria, cada Estat ha
aplicat els criteris que els seus legisladors han considerat més escaients, per bé que hom
pot dir que els pai sos més avancats en la materia han optat per la inclusié de la CP en el
grup dels projectes que han d'ésser objecte d'avaluacié d'impacte ambiental, ateses les
modificacions de I'entorn natural que solen comportar aquestes actuacions.

Al nostre parer, aquesta féra la practica a seguir al nostre pais, vist que els criteris establerts
inicialment en la Declaracié de Cork i confirmats posteriorment en 'Agenda 2000 fan
esbrinar la substitucio de l'actual PAC per una futura politica rural comunitaria, la qual haura
d'estar informada - com estableix el cinqué Programa Comunitari en materia de medi
ambient i com confirma la Comissi6 en les seves publicacions oficials'® - per I'objectiu de
protecci6 i millora de I'entorn natural i del medi ambient.

Es des d'aquesta perspectiva de futur que maldem per la introduccié a casa nostra d'una
nova concepcio de la CP, forga més generosa que la que a hores d'ara s'hi esta aplicant,
per tal que les nostres CP no s'aturin en la indefugible obligacié de no perjudicar el medi
ambient, sind que contribueixin activament al redrecament de I'entorn natural i el paisatge
rural*®®, d'acord amb els principis inspiradors del vector agrari de I'Agenda 2000.

A la vista dels precedents juridics nacionals i internacionals que venim d'exposar, i un cop
verificades les mancances constatables en la regulacié dels tramits prévis que preveu
'LRDA, creiem que queda prou demostrada la conveniencia de reformar la regulacio
espanyola de la CP, potenciant-hi especialment la fase preparatoria dels processos de
concentracié amb les mesures de caire mediambiental que aqui propugnem.

En concret, proposem que s'augmenti el control de l'ecocompatibilitat de les actuacions
concentracionaries, mitjancant les segiients mesures innovadores:

1a) La incorporacio de I'avaluacio ambiental estrategica a la planificacié general de
les actuacions de CP de cada Administracié gestora, per tal d'inserir-hi els criteris generals
de proteccio mediambiental que han de regir totes les concentracions de la respectiva CA.

soctr. Marie-Paul LABEY, op. cit., p. 20. ,
] Vid., ad exemplum, el cas de Suissa, a I'obra de Othmar HIESTAND, Heinz AEBERSOLD,

Willy GEJGER et al., Aménagement et ..., op. Cit., in totum. o

Aquest extrem ha estat confirmat per la Comissié Europea, Amsterdam, 17 de junio de
1997. Un nuevo Tratado ..., op. cit., d'acord amb la qual, I'UE s'autoabasteix en un percentatge del 92
%, quedgpt cobert l'altre 8 % de la demanda comunitaria per les importacions de paisos tercers.

Vid., per totes, Comision Europea, Prefguntas y respuestas sobre el medio ambiente y el
s£conomico en Europa, Direccio General X, Brusel-les, 1997, in totum. )
Parafrasejant una de les proclames de 'anomenada "Carta d'Aalborg" (Carta de les ciutats
europees cap a la sostenibilitat, tal com fou aBr_ovada pels particips en la Conferéncia europea sobre
les ciutats sostenibles, celebrada a Aalborg, Dinamarca, el 27 de maig de 1994, punt. 1.8), podriem
dir que hem d'aprofitar les oportunitats’ que ofereixen les concentracions parcel-laries per a
proporcionar tota mena de serveis al mon rural, potenciant el seu entorn natural.

desarrolhg
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~2a) La reconversio del tradicional estudi o informe previ en un veritable estudi de
viabilitat juridica, socioeconomica i mediambiental, potenciant-hi especialment aquest darrer
element d'analisi.

3a) El sotmetiment de tots els processos de CP a la corresponent avaluacio
d'impacte ambiental, realitzada en base a I'esmentat estudi de viabilitat, mitjangant una
modalitat especial i simplificada d'EIA, especificament dissenyada per a aquest tipus
d'actuacions publiques®® i amb efectes vinculants, quan la corresponent declaracio
d'impacte ambiental desaconselli la concentracio prevista.

4a) La inclusi6 en cada norma d'inici de la CP d'inequivoques referéncies a
l'obligatorietat d'aplicar I'EIA en els termes expressats, aixi com a l'atribucié a l'drgan
ambiental competent de la funcié de controlar I'efectiva aplicacié de les mesures protectores,
correctores i de millora de I'entorn natural previstes en la corresponent declaracioé d'impacte
ambiental, en el decurs de tot el procediment de CP, i molt particularment en el pla d'obres i
millores territorials.

Estem convencuts que, tard o d'hora, aquests criteris de gestié s'acabaran imposant a tot
Espanya, no sols per efectes de la progressiva pressié del moviment ecologista'®, sind
també i especialment per la racionalitat de les mesures que aqui proposem, aixi com per la
seva sintonia amb les practiques que en el mateix sentit s'estan imposant arreu d'Europa.

L'aprovacié del Reial Decret-llei 9/2000, de 6 d'octubre, de modificaci6 del Reial Decret
legislatiu 1302/1986, de 28 de juny, d'avaluacié d'impacte ambiental, va donar una primera
esperanca en aquest sentit, a I'imposar les EIA a totes les CP de més de 300 hectarees.
Malauradament, el legislador espanyol ha frustrat aquesta il-lusi6 amb la seva Llei 6/2001,
de 8 de maig, que desfa gran part del cami avancat a I'any 2000, allunyant-nos encara més
del que s'esta fent a altres pai sos comunitaris.

A nivell autonomic, es confirma aquesta tendéncia legislativa. Tot i que constatem que
encara no hi ha cap norma autondmica que reuneixi la totalitat dels trets definitoris del model
ecocompatible de CP que aqui venim defensant, l'analisi comparativa de totes aqueixes
normes autonomiques confirma la viabilitat juridica de les mesures que aqui propugnem,
puix que la practica totalitat d'eixes propostes hi tenen alguna referencia normativa que els hi
serveix de recolzament, amb exemples tan recomanables i assumibles com aquestes:

- La nostra aposta per la imposicio de les EIA a totes les CP ja ha estat recollida en
la Llei madrilenya 10/1991, de 4 d'abril, de protecci6é del medi ambient.

- La Llei basca 3/1998, de 27 de febrer, general de proteccié del medi ambient del
Pais Basc, ha demostrat que no cal aplicar rigidament a la CP la "Directiva EIA", sind que
s'’hi pot aplicar una modalitat simplificada, que adapti millor aquest tipus d'avaluacions
mediambientals a les caracteristiques especifiques del procediment especial de CP.

- La Llei castellanolleonesa 5/1998, de 9 de juliol, ha vingut a confirmar que no cal
esperar a la redaccio del Pla d'obres i millores territorials per a implantar I'EIA, sind que
aquesta avaluacio d'impacte ambiental es pot i s'ha d'introduir en el decurs de la fase previa,
és a dir, abans no s'hi hagi pres cap decisio nociva per al medi ambient.

- La Llei aragonesa 7/1998, de 16 de juliol, sobre les "Directrices Generales de
Ordenacion Territorial de Aragon”, I'encerta plenament quan reconeix en la CP una institucié
forca aprofitable per a promoure el redregament del medi natural de la zona afectada.

- Finalment, no podem oblidar el Decret Foral 237/1999, de 21 de juny, "por el que se

104A aquests efectes, caldria aprofitar I'experiéncia que ja tenen en aquest ambit altres paisos
europeus. Resulta especialment recomanable en aguest sentit el manual suis elaborat per Ursula
MAUCH, M. Samuel MAUCH i M. JUE% HELDSTAB, Etude de l'impact ..., op. cit., in totum. =~

—Vid., per tots, Maria GARCIA ANON, op. cit., p. 181 i s. Al resumir les reivindicacions de
l'alternativa ecologista plantejada front a la tan denostada CP gallega de Xinzo de Limia, la primera
mesura que es propugna és, com aqui defensem, la 'Obrigatoriedade de realizay avaliacions de
impacto ambiental para as futuras concentracions e tamén estudios socioeconomicos serios e
rigorosos sobre a sua viabilidade e rendibilidade, que tefian caracter vinculante".
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regula la evaluacion de impacto ambiental en los procesos de concentracié parcelaria”, aixi
com la nova legislacio navarresa de la CP (Llei 1/2002, de 7 de marg, de regulacié de les
infraestructures agricoles), perquée son dues normes juridiques que s'atancen forca als
nostres plantejaments programatics d'una CP veritablement ecocompatible, sotmesa sempre
i en tot cas a la preceptiva avaluacié d'impacte ambiental, amb caracter preventiu i amb
forca vinculant, quan el seu resultat desaconselli la CP. Amb cap altra norma de les que
s'’han aprovat fins ara ens sentim tan identificats, tot i les critiques que més amunt hem fet a
la patinada juridica de la seva exposicié de motius, que vol fer dir a la Directiva 97/11/CE del
Consell, de 3 de marg, que les CP hi qgueden obligatoriament sotmeses a avaluacio, quan en
realitat son els Estats els qui tenen la potestat d'imposar o no aquestes avaluacions, com
inicialment ho va fer 'Estat espanyol amb el ja citat Reial Decret-llei 9/2000, de 6 d'octubre,
per a les CP de més de 300 hectarees, encara que ja hem dit que aquesta previsio de rang
legal va ésser tot seguit anul-lada per la nova redaccié que imposa | a ja conent ada
Ll ei 6/2001, de 8 de numig.

Tot plegat palesa que, davant la petrificacié de I'LRDA, alguns - no tots, malauradament -
dels legisladors autonomics ja estan prenent iniciatives legislatives que sintonitzen cada cop
més amb el model de CP ecocompatible que s'infereix de l'analisi sistematica del Dret
comunitari, i que fins hi tot s'hi estan avancant, amb mesures molt properes a les que
configuren la nostra proposta de reconduccié del model espanyol de concentracio
parcel-laria.

Tal com esta evolucionant el Dret comunitari, €s facil d'esbrinar que arribara un dia en qué
aguesta nova concepcio de la CP s'acabara imposant-se a tota la Unié*®, i, per tant, haura
d'ésser també assumida al nostre pais. Quan aix0 s'esdevingui, tots els processos de CP

restaran sotmesos a la corresponent avaluacio d'impacte ambiental*®’.

El que es dedueix de tot el que hem exposat en aquest epigraf és que s'ha d'arribar a una
necessaria ponderacio de tots els interessos en conflicte. Els gestors de la CP i els
professionals agraris han d'entendre que la finalitat publica d'aquestes actuacions no justifica
el desconeixement dels drets dels ciutadans, sind que s'ha de procurar que la nova
distribucio de la propietat rastica faci viable la convivencia dels interessos legitims dels
propis agricultors amb els dels ciutadans que volen gaudir de la natura i el paisatge.

Contrariant aquest criteri de gestid, massa sovint s'eliminen marges i espones, s'arrenquen
arbres i s'aplanen terrenys de conreu sense prou justificacio, amb I'Gnica excusa de qué sén
exigencies del progrés economic. El desenvolupament sostenible que en tot moment ha
propugnat el Dret comunitari és contrari a aquestes practiques indiscriminades, que
provoquen un lamentable efecte simplificador del paisatge, alhora que malmeten els habitats
en els quals nidifiquen, s'alimenten i es guareixen animals de multiples espécies.

Al nostre parer, lideal féra que I'Administracié gestora, alhora que combat la secular
problematica del minifundisme i la dispersié parcel-laria, prengui les mesures adients per a
gué la CP no perjudiqui el medi ambient, i a més a més, fomenti la millora de I'espai rural.
S'hauria d'aconseguir que les zones de CP esdevinguessin espais modelics de
desenvolupament sostenible, de manera que els interessos dels professionals agraris
convisquessin en pau amb els de tots els ciutadans que estimen la natura i en volen gaudir,
com ara els ecologistes, els excursionistes, els campistes, els cacadors i la resta de la
ciutadania. La recuperacio dels antics camins ramaders (desapareguts o esmicolats a molts
indrets d'Espanya, per l'irrefrenable prurit apropiatori de molts propietaris de terrenys rastics
colindants i per la desidia de les autoritats que haurien d'haver frenat aquestes apropiacions
indegudes), transformant-los en passadissos ecologics, seria una bona forma de comencar

. 10%En aquest sentit apunta ja la nova redaccio que el punt 17 de lart. 1r del Tractat
d'Amsterdam ha donat a |'apartat nim. 3 de l'art. 100 A del TCE, de conformitat amb la qual la
Comissié, en les seves iniciatives per a l'acostament de les legislacions estatals, en matéries
relacionades amb el medi ambient, "se basara en un nivel de proteccion elevado”. En el cas que ens
ocupa, l'aproximacioé normativa comportaria |'aplicacié de les EIA als processos de CP, puix que és la
millor mapera de garantir el nivell mes elevat de proteccio del medi ambient en aquest ambit.

Se seguira aixi I'exemple que ha donat la Comissio, comprometent-se davant la
Conferéncia de_representants dels Governs dels Estats convocada a Turin el 29 de marg de 1996 %Ia
gue aprova el Tractat d'’Amsterdam) a "elaborar estudios de evaluacion del impacto medioambiental
cuando formule propuestas que puedan tener repercusiones importantes en el medio ambiente” (vid.
Declaracié nim. 12, annexa a I'Acta final de la citada conferéncia intergovernamental).
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a caminar.

Aquest tipus d'actuacions publiques no sols son viables economicament, siné que afegeixen
a la tradicional rendibilitat economica - la qual mai ha estat discutida, com ja hem palesat en
parlar dels fonaments de la CP - un alt grau de rendibilitat social, alhora que contribueixen a
preparar un entorn natural més saludable per a les properes generacions. Sén, per tant, una
aposta pel present i, alhora, pel futur.

Il. FORMES D’INICI DE LA CP
1. L'inici voluntari
1.1 Condicionaments legals per a l'inici a instancia dels interessats

L'LRDA estableix tot un seguit de condicionaments legals per a l'autoritzacié de les CP
instades pels mateixos interessats. En podem destacar els seglents:

1r) L'existencia a la zona d'una greu dispersio parcel-laria

A tenor de l'art. 171.1, ab initio, de I'LRDA, la CP s'ha de dur a terme "en las zonas donde el
parcelamiento de la propiedad rustica reviste caracteres de acusada gravedad".

La dispersié parcel-laria (i, amb ella, el minifundisme) esdevé aixi la principal causa
habilitadora de la CP, en el regim juridic establert per la vigent normativa estatal, sens
perjudici de les propostes de lege ferenda que aqui venim exposant, en el sentit de qué una
renovada legislacio estatal i autonomica haurien d'atribuir a la CP noves comeses (i, per
tant, noves causes habilitadores), com ara la previsié de transformar la zona en regadiu, la
construccio de grans obres publiques lineals (autopistes vies ferries, etc.), el redrecament
dels espais rurals deteriorats, la proteccié i millora del medi ambient o la lluita contra el
despoblament rural, millorant-hi les condicions de vida existents i afavorint-hi la creacié de
riquesa i de nous jaciments d'ocupacié (com recomana la FAO), en el marc de la politica de
desenvolupament rural que inspira

les darreres tendéncies del Dret comunitari.

2n) La fonamentacio de les actuacions de CP en raons d'utilitat pablica

La CP s'ha de dur a terme en base a raons d'utilitat pdablica que agronomicament i
socialment la justifiquin. Aquest requisit legal l'imposa l'art. 171.1, in fine, que preveu l'inici
de la CP "por razén de utilidad publica”. En base a aquesta previsio6 legal, I'art. 180.2 exigeix
a I'Administracié gestora que comprovi si concorren les preceptives raons d'utilitat puablica:
"Recibida la solicitud, el Instituto procedera a tramitar el expediente, si concurren razones de
utilidad publica que, agronémica y socialmente, justifiquen la concentracion”.

Ja hem manifestat més amunt el nostre convenciment de que aquest precepte legal es
gueda curt quan nomeés requereix comprovar la viabilitat agrosocial de la CP plantejada, ja
que també s'hi hauria d'adverar la seva viabilitat juridica i mediambiental. En relacié a la
viabilitat juridica, en concret, entenem que de poc serviria que una determinada concentracio
fos aconsellable des del punt de vista agronomic i social, si a la fi no s'acompleixen els altres
requisits legals que condicionen linici d'aquesta millora. I, pel que fa a la viabilitat
mediambiental, ens remetem al que ja hem argumentat abastament sobre el model
ecocompatible de la CP, unic susceptible de cofinancament amb fons de la Unié Europea.

3r) El recolzament de la sol-licitud pels quorums requerits de propietaris i superficies

En el sistema de I'LRDA, la sol-licitud de CP ha d'estar signada per les majories establertes
en l'art. 180.1.

A tenor d'agquest precepte legal, la concentracié pot iniciar-se, alternativament, "a peticion de
la mayoria de los propietarios de la zona'®®" o de "un nimero cualquiera de ellos a quienes

18| a legislaci6 precedent a 'LRDA i a la Llei de CP de 8 de novembre de 1962, de la que
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pertenezcan mas de las tres cuartas partes de la superficie a concentrar'®"”, ben entés que,
en aquest darrer cas, si els propietaris interessats declaren la seva voluntat de conrear
conjuntament les finques afectades, el legislador els aplica un tracte de favor, en base al
gual el minim relatiu a la superficie a concentrar queda reduit al 50 %.

Interessa remarcar que, en aquest sistema legal, els signataris de la sol-licitud han de ser
propietaris **° (no Gnicament conreadors, com també admeten algunes legislacions
estrangeres™*?, i inclis alguna autondmica, com ara la LARA andalusa) de les finques
rastiques a concentrart*2, Per tant, no sols s'ha de comprovar que hi ha el suficient nombre
de signatures, sind també que aquestes corresponen realment a propietaris de finques
afectades per la concentracio.

En relacié a aquest requisit, PALACIOS AYECHU*® assegura que "no puede alegarse
nulidad por quérum preciso en el nimero de propietarios solicitantes de la concentracion
parcelaria, si la Administracion hace suya la peticion de la minoria ...".

Tanmateix, aquest criteri hermenéutic, que inicialment va ésser adoptat pel TS en alguna
al llada senténcia'**, ha quedat posteriorment desautoritzat per la jurisprudéncia dominant, de

aquella porta causa, encara elevava més el percentatge, fins al 60 % dels propietaris i dels terrenys a
concentrar, com fa constar la STS de 13.5.1973 (Arz. 2117). Efectivament, I'art. 9 de la Llei de CP de
10 d'agost de 1955 preveia a l'efecte que "los solicitantes habran de firmar una instancia dirigida al
Ministro de Agricultura, a la que deberan acompafiar certificacion expedida por el Secretario del
ayuntamiento acreditativa de que los interesados en la mejora relpresenta_n_por lo menos el 60 por 100
de los prgpietarios afectados y la misma proporcion en cuanto a la superficie”. .
Aquesta darrera opcio Ie?al és poc recomanable, en primer lloc, perqué és injusta, ja que fa
prevaldre el poder economic sobre les persones, i, en segon lloc, perque fer la concentracio en contra
de la major part dels afectats és una temeritat, ateés que aboca la concentracié a una conflictivitat
gairebé Segura. A aquesta problematica es refereix Milagros ALARIO TRIGUEROS, Significado
espacial y socioeconémico de la concentracion parcelaria en Castilla y Ledn, MAPA, Madrid, 1991, p.
73, quan encertadament adverteix que "la posibilidad que ofrece [es refereix en l'art. 180 d’e, I'LRDA]
de que la mayoria de los propietarios sea suplantada por los propietarios de la mayoria de la
superficie, ha supuesto que, en algunos casos, la CP se ha realizado con la oposicion de la gran
mayoria de los afectados"”. Fora millor no iniciar cap procés de CP sense el consentiment de la
majoria dels afectats. o . o

Aguesta reserva de la condicié de subjectes de la CP per als é)_r_op|etar|s és més clara
encara a la Llei suissa del Canto de Vaud de 29 de novembre de 1961 (modificada per Llei de 27 de
maig de 1987), "sur les améliorations fonciéres", l'art. 25 de la qual exclou de I'assemblea general
constitutiva tots els titulars de drets altres que el de propietat: 'L'assembée générale constitutive. ...
comprend tous les propriétaires de fonds intéressés a lI'amélioration fonciére projetée, a I'exclusion
des titulgires d'autres droits réels ou personnels sur ces fonds". ) o

L'art. 4 de la regulaci6 belga del procediment ordinari de CP (Llei de 22 de juliol de 1970)
permet que prenguin la iniciativa de Sol-licitar la CP tant els propietaris com els conreadors. Només
posa la condicio de qué hi hagi un minim de "vint exploitants ou propriétaires intéresses”.

. L'art. 9 de la luxemburguesa LCP-LUX, que considera subjectes necessaris de la CP tant els
propietaris com els usufructuaris, a tots els %uals inclou ope legis en la corresponent associacio
sindical de CP (associacio no prevista per I'LRDA): "Par l'effet de la loi, sont constitués en association
syndicale de remembrement, les propriétaires, nus-propriétaires et usufruitiers de terres situées dans
uh périmetre de remembrement légal”. }

La Llei holandesa de 9 dé maig de 1985, de desenvolupament rural - en la qual s'inclou la
regulacio de la CP - admet que les signatures siguin indistintament de propietaris o d'arrendataris,
alhora que rebaixa substancialment els quorums requerits per a la sol-licitud de CP, exigint tan sols
que, entre els arrendataris i els propietaris, alportm terrenys equivalents al 30 % de la superficie.

.. A Portugal, encara és més ampli el ventall de subjectes de la CP habilitats per a sol-licitar
I'inici d'aquestes actuacions publiques, ja que l'art. 16 del Decret-llei num. 384/1988, de 25 d'octubre,
requereix, a aquests efectes, la "aprovacdo majoritaria dos proprietarios, arrendatarios e titulares de
direitos reais menores d_osoprédlos abrangidos". ldéntica enumeraci6 dels subjectes de la CP trobem
en l'art. 14 del Decret-llei 103/1990, de 22'de marg. ] ) )

No ha estat sempre aquest el criteri assumit pel legislador espanyol. Els arts. 8 i 9 de la Llei
de concentraci6 parcel-laria, text refés de 10 d'agost de 1955, encara reconeixien la facultat d'instar la
CP als "agricultores interesados en la mejora". El canvi de criteri legal es va produir a la Llej de
concentracio parcel-laria, text refés de 8 de novembre de 1962 - de la qual va passar a I'LRDA -, l'art.
8 de la qual establia que "el procedimiento de concentracion parcelaria puede iniciarse a peticion de
la_ mayoria de los propietarios de la zona ...". La jurisprudéncia va assumir rapidament aguest nou
criteri legal, com ho palesa la STS de 13.12.1963 (Arz. 5299), que justificava aquesta opcio legal per
donar-hi prevalenca al dret de propietat, adduint a l'efecte que "el arrendamiento y el cultivador
material gonstituyen accidente y la 8rop|edad esencia”,

1Maria Asuncion PALACIOS AYECHU, op. cit., p. 309,

De bell antuvi, la impugnabilitat del decret de CP va ésser negada per la STS de 30.5.1963
(Arz. 3561), amb el feble argument de quée el moment d'impugnacio de |'acord és "el Unico momento
en que de 'una manera expresa contra las decisiones de la Administracion, se les faculta, para acudir
al recurso contencioso-administrativo”. Aquest criteri hermenéutic és inassumible, ja que parteix de la
base de qué només es poden Presentar els recursos contenciosos administratius que explicitament
preveu la regulacio especial de la CP, ignorant que s'hi ha de fer una interpretacio sistematica, posant
els seus preceptes en relacié amb el conjunt de I'ordenament juridic. Seguint 'esmentat iter discursiu,
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la qual és exemple la STS de 14.6.1988 (Arz. 4605), el FJ 2 de la qual declara provat, en el
cas analitzat, que "los pretensores de la concentracion no reunian el citado quérum, ademas
de que algunos de ellos ni siquiera constaba que fueran

titulares de finca alguna concentrable ...".

Per aquest doble motiu, rebutja l'estratagema emprada per I'Administracié gestora de la CP,
la qual, al comprovar que no es podien aconseguir les signatures dels quorums de
propietaris requerits pel legislador, va assumir la concentracio, iniciant-la d'ofici.

No cal dir que el decret de CP en questié fou anul-lat pel TS, contrariament al que hagués
aconsellat la logica argumental emprada per I'esmentada jurista.

Per la nostra banda, hem de constatar, en primer lloc, que les majories exigides per 'LRDA
no coincideixen sempre amb les que estableixen les legislacions autonomiques, ja que
algunes CA han modificat els quorums exigits per la normativa estatal, establint en llur
respectiva legislacio altres majories exigibles'>, com també so6n diferents els percentatges
requerits per les regulacions estrangeres de la CP**.

també quedaria vetat I'accés a la justicia contenciosa administrativa_en el cas de les BD, interpretacio
a la qual caldria oposar |'abundosa jurisprudencia sobre la preclusivitat de les BDF que ha emes el
mateix TS. L'escas coneixement de la institucid juridica de la CP, finalment, s'evidencia quan, en el
Cdo. 2 d'eixa senténcia, s'arriba a I'extrem de confondre la CP amb la parcel-laci6, malgrat que es
tracta de dos tipus d'actuacions publiques diametralment oposades, com és prou conegut. Es a dir,
que aqugsta no és precisament una de les sentencies més reeixides del TS, en matéeria de CP,

o Les regulacions autonomiques solen ser més benignes que la de I'LRDA en I'exigéncia de
majories per a les sol-licituds d'inici de la CP, que queden reduides en els termes segients: o

.- Lart. 48, ab jnitio, de la LARA andalusa ofereix aparentment moltes facilitats per a l'inici

voluntari, {a que permet incoar la concentracid, alternativament, "a peticion de un ndmero cualquiera
de propietarios o de titulares de exFIotamones a quienes pertenezca la mayoria de la superficie a
concentrar® o "cuando ... lo inste al menos un tercio de propietarios a quienes pertenezca como
minimo un tercio de la superficie a concentrar”. La contrapartida que s'ofereix ("que la mayoria de
propietarios o cultivadores de la zona se comprometan a la explotacion comunitaria de sus tiérras por
periodo no inferior a doce afos") és, pero, molt dificil d'aconseguir, podent raure en aquesta exigéncia
una de les principals causes del fracas meés absolut que ha collitat aguesta regulacié autonomica.
. - L'art. 16.1 de la castellanolleonesa LCP-CYL, d'una banda, preveu linici de la CP a
instancia de la majoria dels propietaris, sense cap tipus d'exigéncies quant a la superficie, i, de I'altra,
també autoritza l'inici a peticio de "un nimero cualquiera de ellos”, ben entes que en aquest darrer
cas, els sol-licitants han d'ésser propietaris de més del 75 % de la superficie a concentrar. )

- L'art. 21 de l'asturiana LOADR practicament coincideix amb la precitada regulacié de
I'LCP-CYL, amb dues uniques diferéncies: en primer lloc, els minims de signatures exigits no han de
ser necessariament de propietaris, siné que també poden signar els titulars d'explotacions, i, en segon
lloc, la superficie minima exigida quan no s'aconsegueix eixa majoria de signataris, no és de més de
les tres quartes parts, sin6 justament del 75 % de la superficie a concentrar. .

- L'art. 3.3 de la cantabra LCP-CANT coincideix amb l'art. 180 de I'LRDA en I'exigéncia de la
conformitat de la majoria dels propietaris afectats; pero s'hi distingeix al suprimir el requisit addicional
d'un determinat percentatge de la superficie a concentrar. ) ) o

o - L'art. 17 de la navarresa LFRIA estableix tres opcions diferents, quant a les majories
exigibles per a sol-licitar I'inici de la CP: en primer lloc, la majoria dels propietaris, sense cap eX|%;énC|a
quant a la superficie; en segon lloc, un nombre qualsevol de propietaris, si entre tots ells acumulen un
minim del 65 % de la superticie a concentrar; finalment, també admet I'inici a peticié dels agricultors a
titol principal gs,lgum 0 no propletans), perd exigint-ne una majoria qualificada del 70 % de signataris,
"a los que pertenezca o exploten, como minimo el 65 % de la Superficie a concentrar”.

Val la pena remarcar que les diferéncies d'algunes d'aquestes lleis autonomiques amb I'LRDA
no son_uUnicament quantitatives, sind també qualitatives, puix que introdueixen entre els elements
subjectjus habilitats per a sol-licitar I'inici de la CP titulars altres que els propietaris. Concretament, els
legisladors andalus | asturia obren el pas a tota mena de titulars d'explotacions agraries; el legislador
cantabre ho fa a tota mena d'explotadors de la terra; i el legislador gallec - en un exemple encomjable
d'adaptacié del regim juridic de la CP a les peculiaritats regionals - introdueix com a possibles
signatarig els que anomena "titulares de los lugares acasarados”. .

Mereix un especial esment, en aquest sentit, I'acurada regulacié de la luxemburguesa
LCP-LUX de les que - igual que la belga LCP-BEL - anomena "formalités préalables au
remembrement légal®, que integrarien la que aqui presentem com fase preparatoria del procediment
ordinari -, ja que, a més d'establir criteris de mag_orllesldlferents dels emprats pel legislador espanyol,
té la peculiaritat de que s'hi estableix una clara distincié entre les magones_ necessaries per a prendre
la iniciativa de proposar la CP i les que s'exigeixen per a acordar l'inici de les actuacions de
concentracio: ) ] o

o - D'acord amb l'art. 15 d'aquest text legal, els tramits preparatoris s'enceten amb la decisié del
Ministre de I'Agriculture de convocar una enquesta sobre la utilitat que podria tenir la CP a una zona
determinada. Aquesta decisié la pot prendre de motu pr_oplo 0 bé en base a la corresponent
"proposition de ['Office national du remembrement” (Administracio gestora de la CP a Luxembur%),
que, al seu torn, pot actuar a aquests efectes per propia iniciativa o bé a iniciativa dels interessats. En
aquest darrer cas, cal la conformitat de la cinquena part dels propietaris de les finques a concentrar.

- Un cop realitzada I'enquesta (que inclou una consulta directa als interessats i el
pronunciament d'una assemblea general convocada a l'efecte), la proposta de CP només queda
adoptada per l'assemblea quan es compta amb el vot favorable de més de la meitat de la superficie a
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D'altra banda, el sistema de I'LRDA resulta poc efectiu i entorpeix l'inici voluntari de la CP,
ates que resulta francament dificil que els propis interessats es posin d'acord, de motu
propio, per a recollir les signatures d'uns percentatges tan elevats com els que exigeix
I'esmentat precepte legal. Sovint es perden molts mesos en la consecucio d'aquest objectiu,
fins i tot comptant amb la col-laboracio de les autoritats municipals i adhuc de la mateixa
Administracio gestora, que duu a terme la corresponent tasca de promocié. Es per aixo que
proposem una innovacié que podria resultar forca efectiva, ja que permetria obviar aquest
problema. La nova regulacié de la CP hauria d'establir una clara distincio entre el que €s la
iniciativa per a instar l'inici de les operacions preparatories (estudi de viabilitat i avaluacio
d'impacte ambiental, principalment) i el consentiment dels interessats a qué s'inicii la CP:

- Per a la sol-licitud inicial, entenem que no cal exigir majories qualificades, siné que
n'hi hauria prou amb la sighatura de la corresponent sol-licitud inicial per un nombre
significatiu de propietaris, amb el recolzament de I'Ajuntament afectat. Aquesta sol-licitud
tindria la virtualitat de posar en marxa la maquinaria administrativa, per tal d'elaborar els
estudis previs pertinents. Si aquests estudis duen a la conclusié de qué la CP és viable,
I'Administracié gestora hauria de promoure la corresponent avaluacié d'impacte ambiental.

- Els resultats de l'estudi de viabilitat i la declaracio dimpacte ambiental haurien
d'ésser objecte d'una enquesta prévia sobre la utilitat de la CP. Es en aquest moment
procedimental quan tindria sentit exigir una majoria qualificada per a iniciar la concentracio,
perqué els interessats ja tindrien elements de judici suficients per a pronunciar-se al
respecte amb ple coneixement de causa (i no com ara, que signen la sol-licitud d'inici a
cegues, sense saber com es concretara la CP).

Encara que sembli un sistema més enutjés, en realitat és més agil - i més democratic - que
l'actual, puix que, havent estat convocats tots els afectats a la corresponent enquesta préevia,
seria molt mes facil recollir la seva signatura de conformitat, alhora que I'Administracio
també sabria quin és el percentatge real dels que s'hi oposen (amb el sistema actual, se sap
guants han signat la conformitat, perd de la resta no es coneix si s'hi oposen o simplement
no han tingut l'oportunitat de pronunciar-se al

respecte).

4t) Que s'acompanyi a la sol-licitud la corresponent certificacié municipal

Després d'exposar els requisits precitats, el legislador exigeix també que la veracitat de les
dades incloses en la sol-licitud sigui garantida mitjancant el preceptiu certificat d'adveracio,
signat per I'Alcalde del municipi al qual pertany la zona a concentrar. L'art. 180.1, in fine,
estableix a aquests efectes que "a la solicitud se acompafaran informes del Alcalde o del
Presidente de la Hermandad, relativos a la veracidad de los datos que se consignen®.

A hores d'ara, entenem que aqueixa certificacié ja nomeés pot ésser emesa per I'Alcalde del
municipi: l'alternativa de la certificacié de la "Hermandad" ha quedat sense efectes, puix que,
com ja ha quedat dit, el TC ja no reconeix a les cambres agraries (substitutes de les
extingides germandats) la representativitat del sector agrari, que va justificar al seu temps la
referencia d'aquest precepte a l'alternativa d'una certificacié d'aquestes corporacions.

D'altra banda, hem de recordar que no sempre ha estat I'Alcalde qui ha tingut encomanada
I'esmentada funcié d'adveracio de la sol-licitud d'inici de la CP. De bell antuvi, era el secretari

concentrar, Només en aquest cas, el Govern aprova la corresponent norma d'inici, que hi adopta la
forma de_reglement d'administration publique. L

Pelque fa a la resta dels paisos, vet aqui alguns dels exemples més significatius: i

) - L'art. 4, in fine, de la Llel belga de 22 de juliol de 1970, "relative au remembrement légal de

biens ruraux”, és la norma que més facilitats déna als interessats per a sol-licitar la CP, puix que
s'aconforma amb la signatura de vint de les persones que n'han de resultar afectades. R

- La Llei holandesa de desenvolupament rural, de 9 de maig de 1985, redueix el quorum a la
conformitat de propietaris i arrendataris que aportin com a minim un 30 % de la superficie.

- Lart. 16 del Decret-llei portugues 384/1988, de 25 d'octubre, no estableix minims de
superficie. Sols_exigeix la conformitat de la majoria dels titulars de drets (siguin de propietat o de
qualsevol altre tipus) sobre les finques afectades. )

.. -Lart. 24 de la Llei de|] Canto suis de Vaud, de 29 de novembre de 1961, estableix sengles
majories acumulades - de propietaris i de superficie -, exigint a |'efecte "'adhésion de la majorité des
propriétaires possédant plus de la moitié du terrain”.

52



municipal el que certificava les dades de la sol-licitud, com al seu temps va remarcar la
jurisprudencia, en senténcies com ara la STS de 30.5.1963 (Arz. 3561). Creiem que fou un
error traslladar aquesta funcio a I'Alcaldia, puix que els secretaris municipals pertanyen a un
cos nacional de funcionaris, cosa que fa presumir que han d'ésser més objectius que els
Alcaldes, que sempre estan sotmesos a la pressio derivada de la seva dependencia del vot
popular. Per aixd creiem que caldria retornar al criteri - al nostre parer, més assenyat -
establert a la llei de CP de 1955, a tenor de l'art. 9 de la qual "sera preciso acompafar
certificacion expedida por el Secretario del Ayuntamiento ...".

Abundant en el que hem exposat, considerem que aquesta llista de requisits encara s'hauria
de completar amb un de nou, atenent a l'objectiu d'equilibri pressupostari que s‘ha imposat a
tots els paisos de l'anomenada "zona euro". En aquestes circumstancies, creiem que
I'existencia prévia de les dotacions pressupostaries necessaries per a poder dur a terme la
CP hauria d'ésser establerta, a la nova llei estatal de CP, com una conditio sine qua non per
a lautoritzaci6 de les CP. Si lart. 171.4 proclama el principi de gratuitat de les
concentracions espanyoles - cosa que comporta el seu financament a carrec de
I'Administracié gestora competent -, no tindria massa sentit que es pogués autoritzar aquest
tipus d'actuacions publiques sense tenir garantida previament la corresponent dotacié
pressupostaria.

1.2 Obligacié legal de resposta a la sol-licitud formulada pels interessats

Una de les xacres tradicionals de la gesti6 espanyola de la CP és que moltes de les
sol-licituds d'inici de la CP arriben a passar anys sense que I'Administracié gestora es
decideixi a donar curs al corresponent decret de CP.

Al nostre parer, aquest tipus de paralitzacions administratives mai no havia tingut cap mena
de suport juridic; pero, a la practica, s'havia convertit en un costum inveterat que,
malauradament, ha passat a formar part de la praxi administrativa d'algunes CA, a

manca d'unes previsions legals que explicitessin l'obligacié de respondre amb més agilitat a
les sollicituds presentades pels propietaris de les zones a concentrar. L'Unic que estableix
l'art. 180.3 de I'LRDA, a aquest respecte, és que, "si el Instituto estima necesario comprobar
la realidad de las mayorias invocadas, abrir4 una informacién en la que invitara a todos los
propietarios de la zona no conformes con la concentracion a que hagan constar por escrito
su oposicién", afegint-hi que "el Instituto apreciara, libre e inapelablemente, los principios de
prueba presentados por los solicitantes u oponentes”.

Aquest ampli espai de discrecionalitat que I'LRDA brinda a I'Administracié gestora és la
causa de la relaxacié que s'ha produit en aquest ambit, arribant-se a extrems de retards
incomprensibles, com els que hem citat més amunt.

D'altra banda, entenem que I'expressio "libre e inapelablemente" que inclou el precepte legal
de referéncia (del qual ha passat a alguna legislacié autonomica'*’, que I'ha mimetitzada
acriticament), contraria el dret constitucional a la tutela judicial efectiva. El reconeixement
d'aquest dret fonamental ex art. 24 CE és incompatible amb la citada previsio legal, ja que,
al deixar al lliure albir de I'Administraci6 - sense cap possibilitat d'impugnacié - una decisié
que afecta sensiblement els drets constitucionals dels ciutadans afectats, afavoreix la
introducci6 de pautes de conducta administratives de caire arbitrari, alhora que hurta eixes
actuacions al preceptiu control judicial.

A la vista de les novetats introdui des per la Llei 4/1999, de modificacido de I'LRJAPPAC,
entenem que lI'anomala practica administrativa de I'aparcament sine die les sol-licituds de CP
ha de considerar-se proscrita també a nivell de legislacio ordinaria, per dues raons:

1a) Per la introducci6é de dos nous principis reguladors de I'activitat administrativa, en
la nova redaccié de l'art. 3.1, in fine, de I'LRJAPPAC, a tenor del qual, les administracions

17En aquest error ha incorregut el legislador cantabre, el qual va aprovar idéntica previsio
legal (vid. art. 3.2 de I'LCP-CANT) a l'any 1990, és a dir, quan la Constitucié ja portava més de deu
anys en vigor. Més correcta és la regulaci6 aprovada aquell mateix an){ {Jel legislador
castellanolleoneés, el qual, atent al manament constitucional de I'art. 14 CE, eludeix la transcripcié de
I'expressio "libre e inapelablemente”.
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publiqgues "deberan respetar en su actuacion los principios de buena fe y de confianza
legitima”. D'acord amb aquests principis, els propietaris que presenten una sol-licitud d'inici
de la CP tenen dret a confiar en que aquesta sol-licitud no sera paralitzada injustificadament,
siné que seguira el seu curs ordinari, d'acord amb les normes procedimentals previstes en
I'LRDA (o, si escau, en la respectiva norma autonomica) i en coheréncia amb el criteri
d'execucio urgent que aquesta legislacioé imposa a la CP.

2a) Perque, a nivell practic, la nova redaccio de l'art. 42.4 de I'LRJAPPAC impedeix
virtualment eixes paralitzacions, ja que obliga totes les administracions publiques (inclosa,
per tant, la gestora de la CP) a fer I'acusament de rebuda de totes les sol-licituds en el
termini de 10 dies, comunicant-hi la lata de la seva recepcio, el termini legalment previst per
a la seva resolucid i els efectes legals que es derivarien, en cas de silenci administratiu.

Puix que aquest darrer precepte legal fa referéncia expressa a la seva aplicacié a tots els
procediments - sense excloure'n els especials -, és evident que I'Administracioé gestora resta
obligada a respondre en el sentit preceptuat, dins dels deu dies seglents a la recepcio de la
sol-licitud de la CP formulada pels interessats. | si hom consi dera que aquesta
exigencia és inpossible d aconplir en el procedinent de CP, el
ue s'ha de fer és adaptar-la legalnment a les peculiaritats
'aquest procedi nent especi al .
Vet aqui una notivacié més per a renovar la regulaci6 de
|"LRDA mtjancant una nova legislacio nés adaptada a |a
realitat actual.

1.3 Efectes juridics del desistiment de la sol-licitud de CP

Com ha quedat dit, la formula ordinaria per a l'inici dels processos de CP és la sol-licitud
presentada pels mateixos interessats, respectant els minims de signatures establerts a
l'efecte. Ara bé, cal remarcar que, un cop declarada d'utilitat puablica i d'execucié urgent, la
CP esdevé obligatoria per a tots els afectats, hagin o no hagin signat la sol-licitud. Aixi ho
preveu l'art. 171.3 de I'LRDA, de conformitat amb el qual, "acordada la realizacion de la
concentracion, ésta sera obligatoria para todos los propietarios de fincas afectadas y para
los titulares de derechos reales y situaciones juridicas existentes sobre ellas".

La conseqliencia que es deriva d'aquesta obligatorietat és que els signataris de la sol-licitud
de CP no se'n poden tornar enrera, un cop publicada la declaraci6 d'utilitat publica. Aixo és
dificil de fer-ho entendre als interessats, puix que es pregunten com és possible que, si la
CP s'ha iniciat voluntariament, els propis interessats no hi puguin renunciar.

Plantejada aixi la questio, cal deixar ben clara la inviabilitat juridica d'aquest tipus de
desistiments. L'LRDA no es pronuncia al respecte (és una més de les seves llacunes legals);
pero la questio ja va quedar resolta a les darreries dels anys cinquanta, quan l'art. 5e del
Decret 1305/1959, de 16 de juliol, "por el que se adaptan las normas de procedimiento del
Servicio de Concentracion Parcelaria a la Ley de 17 de julio de 1958", va establir
explicitament que "no caben desistimiento o renuncia con relacion a la peticion de
concentracion parcelaria”.

Creiem que és logic que sigui aixi, perque, a diferéncia del que s'esdevé quan es tracta d'un
altre tipus de sol-licituds o recursos (suposits en els quals els ciutadans que han pres
aguesta iniciativa poden desistir-hi, atés que en la seva tramitaci6 només es dil-luciden
interessos privats), l'aprovacio del decret d'autoritzacié comporta el reconeixement per part
del Govern competent de qué, a més a més d'interessos privats, també hi concorren raons
d'utilitat publica, la defensa de la qual obliga a continuar el procediment fins a la seva total
conclusio.

Aixi, doncs, com ja va advertir GOMEZ GOMEZ-JORDANA® al 1963, el desistiment dels
signataris de la sol-licitud no impediria la continuacié del procés de CP. Si es presenta, per
tant, un escrit de desistiment de la CP per part dels que havien signat la sol-licitud inicial de
CP, s'haura de denegar - a manca d'un precepte més explicit, en la regulacié actual -, en

M8Francisco GOMEZ GOMEZ-JORDANA, Problemas juridicos .., op. cit., p. 26.
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base a l'obligatorietat de la concentracié que imposa el ja esmentat art. 171.3 de 'LRDA.

Assentat aix0 de lege lata i en base a la regulacié de la CP que estableix 'LRDA, hem de
matisar que hi ha la possibilitat de capgirar radicalment la situacio, fent que el desistiment de
la sol-licitud de CP esdevingui viable juridicament. Aquest objectiu - gens menyspreable,
perqué augmentaria considerablement les possibilitats de reaccio dels futurs particips front a
una concentraci6 que no s'adigui als seus interessos legitims - s'aconseguiria
automaticament, si la nostra proposta de redisseny i potenciacio de la fase preparatoria que
ens ocupa es materialitzés en la nova regulacié espanyola de la CP.

El problema que hi ha ara és que el primer document que es publica d'un procés de CP és el
decret o norma d'inici, que ja inclou la declaraci6 d'utilitat publica i d'execuci6 urgent prevista
en l'art. 172.a) de I'LRDA. Si, com venim proposant, es fa una enquesta prévia que inclogui
tant I'estudi previ com la declaracié d'impacte ambiental subsegient a tota EIA i el projecte
de decret o norma d'inici de la CP, I'obstacle juridic es dilueix totalment.

Gracies a aquesta enquesta preliminar, els interessats podrien obtenir una informacié més
exacta del que es pretén fer amb la CP de la zona. Tindrien, doncs, més coneixement de
causa que al moment en qué es va signar la sol-licitud d'inici, la qual cosa els pot dur a la
conclusié de qué féra millor que la CP no tiri endavant. |, atés que en aguest moment
procedimental encara no s'hauria produit la declaracié d'utilitat publica i execucio urgent, res
no impediria I'acceptacio d'un eventual desistiment de la sol-licitud de CP.

Es en base a aquest iter discursiu que es pot salvar la legalitat de la previsié de l'art. 6.2 de
I'Ordre castellanolleonesa, que admet el desistiment de la sollicitud de CP inicialment
formulada pels propietaris interessats. Els redactors del precepte potser ni tan sols s'ho van
plantejar; pero, a posta o sense voler, els va sortir bé, perqué varen preveure aital
desistiment just abans de la publicacioé de la norma d'inici. Un cop publicat el decret de CP,
aguesta previsid hagués estat il-legal, perque contrariaria I'esmentada declaracio dutilitat
publica i execucié urgent.

1.4 Moment procedimental per a la impugnacio de l'inici voluntari de la CP

La jurisprudéncia del TS ha evolucionat substancialment, respecte al moment del
procediment en qué cal impugnar, si s'escau, els tramits inicials de la CP voluntaria.

En un primer moment, l'alt tribunal va considerar que els defectes que s'haguessin produi t
en aquests tramits, bé fos en la sol-licitud d'inici, bé fos en la preceptiva certificacio
municipal, quedaven convalidats per la posterior actuacié administrativa, si I'Administracio
gestora decidia finalment iniciar la concentracio sol-licitada. Aixi ho admeté, per exemple, el
Cdo. 3, in fine, de la STS de 30.5.1963**° (Arz. 3561), segons el qual, "los supuestos
defectos de la mencionada certificacion y de las listas acompafiadas, quedarian revalidados
por la conducta seguida por la Administracion, y hasta por la de los particulares afectados,
gue a ciencia y paciencia han consentido el transcurso de cinco afos de actuacion, para
venir ahora a poner de manifiesto unos errores, que de existir, pudieron subsanarse a su
debido tiempo".

La segona part d'aquesta argumentacio (la convalidacio per l'acceptacio tacita per part dels
propis interessats, que no varen impugnar en el seu moment l'autoritzacié d'inici de la CP)
encara podria tenir acollida en el si del vigent ordenament juridic constitucional, vist que no

19Deu anys després, la STS de 13.5.1973 (Arz. 2117) emprava similar argumentaci6, en el
seu Cdo. 3r, en el 8ual admet igualment la convalidacio dels eventuals defectes de l'inici voluntari per
l'inici d'ofici. A banda d'estar en desacord amb aquesta filosofia, constatem la inconsisténcia de liter
discursiu emprat en aquest cas: l'alt tribunal considera que el fet de qué part de les signatures que
avalen la sol-licitud d'inici "les fueron a algunos recogidas sus firmas con engafio" i el fet de no haver-
se aconseguit les majories necessaries per a l'inici voluntari ("tampoco alcanzan dicho porcentaje
legal”, reconeix) no constitueixen vici essencial, perqué la Ieé;lslaué aplicable autoritza al Ministeri
I'inici d'ofici "por si mismo en ciertos casos o a instancia del Catastro, Ayuntamiento, Hermandad de
Labradores o Camara Sindical Agraria correspondiente”. Val a dir que la senténcia ni tan sols es
preocupa d'esbrinar si l'inici s’havia produit per propia iniciativa ministerial i hi concorria algun dels
‘ciertos casos" a que fa esment, o si, alternativament, s'hi va instar la CP F[))er algun dels ens publics
relacionats. El Cdo. 3r apel-la tan sols al fet de qué esta provat que la CP havia iniciat el seu curs.
Sortosament, aquesta anomala jurisprudéncia ja ha estat superada pel mateix TS.
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contraria en absolut el dret fonamental a la tutela judicial efectiva. Més discutible ens
sembla, per contra, el raonament segons el qual la voluntat manifestada per I'Administracié
gestora podria convalidar la manca dels requisits legals imprescindibles per a l'inici d'ofici.
Aquest raonament partia de la consideraci6 de que, en matéria dinici de la CP,
I'Administracié gestora pot fer el que li plagui en cada moment, sense supeditacié a cap
regim d'impugnacié, la qual cosa resulta inadmissible en un Estat de dret, en el qual
l'actuacio

administrativa ha de quedar sotmesa al control dels tribunals.

Aquesta és la filosofia subjacent de la citada STS de 14.6.1988 (Arz. 4605), en la qual
s'anul-la una CP Tlinici de la qual s’havia fet per aquesta via (és a dir, donant per bona
I'Administracié gestora una concentraci6 per a la sol-licitud de la qual no s’havien recollit les
signatures exigides legalment). Com bé es raona al FJ 3 d'aquesta darrera sentencia, la CP
suposa una mutacié tan substancial del dret de propietat de les finques afectades que
només esta justificat iniciar-la sense les majories exigides per l'art. 180 de I'LRDA quan hi
concorren les circumstancies d'especial gravetat que permeten linici d'ofici, en les
condicions establertes en l'art. 181 de la mateixa norma legal. Aixi les coses, la manca dels
requisits exigits per a linici voluntari no pot quedar convalidada per la decisio de
I'Administracio gestora de tirar endavant la concentracio, perque una cosa és l'inici voluntari i
una altra molt diferent l'inici d'ofici, que requereix un plus de gravetat en la dispersio
parcel-laria de la zona.

En consequeéncia, si una sol-licitud d'inici de la CP no assoleix les majories necessaries a
I'efecte - 0, si hi ha altres defectes allegables -, els propietaris disconformes amb la CP
sol-licitada tenen dret a impugnar, davant la jurisdiccié contenciosa administrativa, el decret
gue autoritzi aquestes actuacions, en els termes que més endavant exposarem.

2. L'inici d'ofici
2.1 Caracter excepcional de l'inici d'ofici

El primer que s’ha de tenir en compte quan s'analitzen les diferents alternatives previstes pel
legislador per a motivar l'inici d'un procés de CP és que l'inici voluntari és la formula ordinaria
- en contraposicio a l'inici d'ofici, que té caracter excepcional -, en el regim juridic de I'LRDA.
Malgrat que aital preferéncia no esta expressada explicitament en aquest text refos, el
caracter ordinari de l'inici voluntari ha estat reconegut per la doctrina majoritaria*® i ha estat
corroborat per la jurisprudencia del TS, en reiterades ocasions.

La STS de 3.6.1982 (Arz. 4188), a I'nora de diferenciar ambdues formes d'inici, ja emprava
un iter discursiu del qual es dedui a clarament que l'inici voluntari que duu al corresponent
decret de CP és la formula a aplicar habitualment, excepcio feta dels suposits especials en
gue la mateixa llei preveu l'inici d'ofici: "En la Ley se establecen dos vias de iniciacion del
procedimiento de concentracion parcelaria, la primera, regulada en el art. 180 ..., a instancia
de los propietarios de la zona en la que concurran los requisitos expresados en dicho
precepto, y la segunda, de oficio por el Ministerio de Agricultura en los casos previstos en el
articulo siguiente de la Ley".

Més endavant, el FJ 3r, in fine, de la STS de 14.6.1988 (Arz. 4605) filava encara més prim,
esmentant especialment el caracter excepcional de les circumstancies que han de concorrer
preceptivament per a la viabilitat juridica de l'inici d'ofici. Concretava a I'efecte que aquesta
formula "no puede imponerse a éstos [es refereix als propietaris afectats] fuera del supuesto
previsto de que sea una razon de utilidad puablica la que exija que, ante ésta, tengan que
ceder excepcionalmente los intereses privados de aquéllos".

En el cas analitzat, el TS declara nul de ple dret el decret . .
mitjanc@ E@4~@U E@~@I @U@ @¢ ¢t (@QE @~@@AE@* Ot @ @~@@U E@~@11
| @@36na idea de I'enorme transcendeéencia juridica que té la puntualitzacié de que, com a
norma general, les concentracions han de passar pel sedas de les signatures de conformitat

120v/id., per tots, Fernando LOPEZ RAMON, Agricultura, op. cit., pag. 329.
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dels futurs particips*?.

A altres paisos, la postergacio de l'inici d'ofici és tant 0 més accentuada que al sistema de
I'LRDA (amb l'assenyalada excepcio del Marroc %), perque, com reconeix la doctrina
francesa, hi ha massa valors i interessos en joc per a qué es pugui prendre una mesura de
tanta transcendencia d'esquena a la ciutadania que n'ha de resultar directament afectada.
Mereix ésser destacada, a aquests efectes, la radical determinacio del legislador lus, que
descarta totalment aquesta forma d'inici, disposant taxativament que "a realizacéo de
operacbes de emparcelamento carece [aquest verb portugués significa "necesita"] de
aprovacao majoritaria dos proprietarios, arrendatarios e titulares de direitos reais menores
dos prédios abrangidos” (art. 16 del Decret-llei nim. 384/1988, de 25 d'octubre). No hi ha
possibilitat legal, doncs, d'incoar una CP d'ofici. A altres pai sos amb una llarga experiéncia
concentradora, com ara Holanda'®*, la CP també s'inicia sempre amb el consentiment
dels interessats. Inclis a Iberoameérica es parteix de la base de qué les actuacions
de CP només poden endegar-se de manera voluntaria®.

En definitiva, la nostra legislacio, la jurisprudencia del TS i el Dret comparat ens demostren
que l'inidi d'ofici té un caracter excepcional, i, per tant, s'ha de restringir al maxim el seu Us.

2.2 Condicionaments especials per a l'inici d'ofici

Pels motius citats, sembla obvi que els processos de CP no es poden iniciar d'ofici quan i
com li convingui a I'Administracié gestora, sin6 que aquesta formula s'ha de reservar per als

12lyal a dir que el TS no sempre ha estat coherent amb aquest criteri hermenéutic.
Concretament, la STS de 8.6.1983 (Arz. 3491) analitza un cas semblant al que acabem de comentar i,
en canvi, el resolt en sentit contrari, arguméentant que la manca de les majories legals no és vici
substancial i pot ésser subsanada mitjancant l'inici d'ofici de la CP. Es una manifestacié més de les
contradiccions__de la jurisprudéncia’ sobre la CP, derivada sens dubte de la seva manca
d'especiglifzacio en la matéria. _

“““A Holanda, com ja va posar de relleu al seu tem'o_s_AngeI LERA DE ISLA, Concentracion
parcelaria, op. cit., p. 16, de bell antuvi, nomeés es preveia l'inici voluntari de la CP a iniciativa d'una
cinquena part dels propietaris. Fou a partir de la Llei de concentracio parcellaria de 19 de juliol de
1941 que s'hi va afegir la possibilitat de l'inici d'ofici. o o

A Suissa, la CP també es pot comencar d'ofici; pero - just com ara exigeix el TS espanyol -
aquesta eventualitat es reserva per a quan hi ha causes especials que aixi ho aconsellen. L'efectiva
aplicacioé d'aquest criteri d'excepcionalitat ens I'ha confirmada I'Administracio gestora helvetica, per
comunicacié personal de 28 de gener de 1997, en la (1ual F. HELBLING (responsable de la Division
d'’Améliorations Structurelles de” I'Office Fédéral de I'Agriculture) manifesta textualment que “les
gouvernements cantonaux peuvent aussi ordonner une amélioration intégrale pour faciliter la
r%allsatlon fd‘ljne entreprise dans l'intérét national (notamment autoroutes et nouveaux trongcons de
chemin er)".

qE"Clarament desmarcada de la tradicié normativa occidental, |a regulaci6 marroquina de la
CP no preveu en cap cas l'inici voluntari d'aquestes actuacions. L'inici d'ofici n'és la formula Unica i
absoluta, com correspon a un pais que encapgala eixa regulacio legal amb expressions tan alienes a
la tradicio juridica_dels paisos democratics com aquestes: 'Louange a Dieu seul!. Amb un_punt de
partida tanteocratic, no és estrany que la regulacié de la CP només prevegi l'inici d'ofici, que ja establi
inicialment l'art. 6 del "Dahir n® 1-62-105 du 27 Moharrem 1382 ?30_ Juin 1962%, relatif au
Remembrement Rural" (LCP-MAR). Aquesta forma d'inici va ésser confirmada amb la reforma
normativa introduida pel "Dahir n°® 1-69-32 du 10 Joumada | 1389 (25 Juillet 1969)". | si res no ho
impedeix a darrera hora, l'inici d'ofici seguira essent I'inica férmula admesa en la nova redaccio de
I'esmentada LCP-MAR, que estableix el pr(')Aec.te de llei que ens ha facilitat I'Administracido marroquina,
en el qual es_preveu que "le Ministre de I'Agriculture et de la Mise en Valeur Agricole fixe par arréte
pris aprés avis des conseils communaux interessés, et avis du Governeur de la Préfecture ou de la
Province concernée, les limites de la zone & remembrer et autorise l'ouverture des opérations de
remembrement”. Obviament, aquest no pot ésser el nostre paradigma. Pero, a més a més, hem
d'advertir que, inclds en un pais tan autocratic com el Regne del Marroc, la tendéncia és a comencar
a escoltar la voluntat dels interessats, ja que I'esmentat BrOJecte de llei afegeix en l'art. 6 un paragraf
de nova creacio, en el que, per primera vegada, S'estableix que 'pour le remembrement unique ou
assome,lggv_ls du conseil communal sera pris sur la base du résultat d'une enquéte publique".

Vid. per tots, Maurice BIDAUX, Remembrement ..., op., cit., p. 40, segons el qual, 'le
remembrement est une chose trop grave pour vouloir I'imposer a tous les propriétaires d'un village par
un décret préfectoral”. _

Vid. Government Service for Land and Water Management, The land devolopment act ...,

op. cit., p,.10. ) i )

PZBCfr. Lars FRANKLIN, op. cit., p. 6. Entre les actuacions previstes en aquest programa de
desenvolupament Fropugnat per 'ONU, es fa esment a la CP en uns termes que evidencien la
inequivoca voluntat de descartar-hi I'inici d'ofici, puix que_s'hi estableix_I'objectiu per al periode 1998-
2000 de "favorecer la concentracion parcelaria de los minifundistas, si asi lo desean". Aquest criteri
voluntarista de la CP guatemalteca es confirma en termes similars ("... promover, si los minifundistas
lo desean, una concentracion parcelaria en aquellos_casos en que la conversion en pequefias
empresas no sea posible debido a la dispersion y tamafio de las propiedades") a I'estudi de Leopoldo
SANDOVAL VILLEDA, op. cit.
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suposits excepcionals que realment s'ho mereixen. Aixi ha estat des que es va promulgar la
primera llei espanyola de CP*? j aixi continua essent amb el régim juridic actual d'aquesta
institucié, com s'ha encarregat de recordar el TS'#,

Ara per ara, l'inici d'ofici esta regulat basicament per l'art. 181 de I'LRDA i pels preceptes
correlatius de les regulacions autonomiques de la CP aprovades fins ara.

A la vista de I'esmentat precepte estatal, I'Administracié gestora té dues opcions per a iniciar
les actuacions de concentracio sense necessitat de recollida de signatures:

1a) De motu propio - és a dir, sense que ningu li ho proposi -, "cuando la dispersiéon
parcelaria se ofrezca con acusados caracteres de gravedad en una zona determinada, de tal
modo que la concentracion se considere mas conveniente 0 necesaria”, expressio aquesta
gue ha estat reprodui da literalment per algunes lleis autonomiques de CP (v. gr., l'art. 17.1.a
de la gallega LCP-GAL i l'art. 17.a de la castellanolleonesa LCP-CYL).

L'Unic que es requereix, a aquests efectes, com ha remarcat reiteradament la jurisprudéncia
majoritaria és que es pugui demostrar que l'atomitzacié de la terra ha adquirit una especial
gravetat a la zona de qué es tracti.

2a) A instancia d'altri, "cuando ... lo insten*®® el Catastro, los Ayuntamientos, las
Hermandades Sindicales de Labradores y Ganaderos o las Camaras Oficiales Sindicales
Agrarias correspondientes3®",

El sorprenent d'aquesta previsio legal és que, quan la iniciativa parteix d'aquests ens
publics, el legislador no exigeixi els mateixos condicionaments de gravetat de la dispersio
parcel-laria que imposa quan l'inici d'ofici es vol fer per iniciativa de la propia Administracio
gestora. Aquesta discriminacié només es podria entendre des de la creenca de que, quan
eixos ens publics prenen una iniciativa d'aquest tipus, és perqué la situacié de la zona ja és
prou greu com per a justificar aquesta forma d'inici. El cert és, empero, que no hem pogut
trobar ni un sol suposit en qué la jurisprudéencia del TS s'ocupés d'una tal iniciativa oficial i
I'experiencia demostra que és aguesta una via d'inici practicament inutilitzada a hores d'ara.

Assentat aixo0, cal afegir que, en el regim juridic estatal, s'ha d'entendre que la CP també es
pot iniciar d'ofici en els suposits previstos en els arts. 50 i 129.3 de I'LRDA, ja que ambdos
preceptes (als quals remeten els arts. 225.1 i 226, que formen part del bloc normatiu
especial de la CP) autoritzen expressament I'Administracié gestora a disposar l'inici de la CP
de les zones que s'hi determinen mitjancant sengles ordres, sense necessitat d'esperar a
gué siguin els propis interessats els que sollicitin formalment la concentraci6 amb el
corresponent plec de signatures.

2.3 Criteris jurisprudencials sobre l'inici d'ofici de les actuacions de CP

La intromissié de la CP en el dret de propietat és tan accentuada que el TS ja ha hagut de
parar els peus a les administracions gestores en diverses senténcies, perqué ha considerat

12icfr. Alberto BALLARIN MARCIAL, Introduccion al estudio ..., op. cit., p. 90.

] Vid., ad exemPIum, la STS de 14.6.1988, FJ 2, 3 i 4 (Arz. 4605), en la_qual es declara la
nul-litat d'un procediment de CP iniciat d'ofici sense altre argument que la impossibilitat d'aconseguir
les signgtyres necessaries per a 'inici voluntari. ) o )

Exercint el seu dret d'adaptar la regulacié6 de la CP a les peculiaritats de la propia CA,
alguns |egisladors autonomics han tingut I'encert d'enriquir aquesta relacié d'ens publics que goden
instar l'inici d'ofici, afegint-hi uns altres d'especial incidencia a la respectiva CA. Aixi, l'art. 21.3.b de
l'asturiana LOADR possibilita que instin la CP d'ofici "una Entidad Local o Consejo Rural Local",
mentre qye I'art. 3.3 de la cantabra LCP-CANT fa el mateix amb les "Entidades Locales menores”,

) De la Constitucié enca, l'al-lusi6 a aquestes corporacions vinculades a ['antic sindicalisme
vertical s'ha d'entendre referida a les organitzacions professionals agraries més representatives,
Uniques organitzacions que es poden considerar representatives dels&orofessmnals agraris, a hores
dara, d'acord amb la doctrina_constitucional assentada en la STC 132/1989, de 18 de juliol.
Desconeixent aquesta jurisprudéncia - i, sens dubte, per la inércia reproductiva de les pautes
normatives de I'LRDA, que aot i haver estat durament cricada pel mateix TC en el FJ 4 de la STC
150/1998, de 2.7.1998) encara predomina en el Dret autonomic -, la regulacioé d'algunes CA segueix
atribuint a les cambres agraries la representativitat del sector agrari, en el procediment especial de
CP. Aguesta mancanca legislativa s'aprecia, en concret, en els arts. 17.1.b de la_gallega LCP-GAL i
3.3 de la cantabra LCP-CANT, c1ue preveuen linici d'ofici de la CP a instancia deles cambres
agraries, corporacions hereves de les antigues "Hermandades".
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gue s'estaven extralimitant injustificadament en I'Gs de la férmula legal de l'inici d'ofici.

La STS de 3 de juny de 1982 (Arz. 4188) ja va d’haver d'advertir molt seriosament que l'inici
d'ofici no és susceptible d'un Us generalitzat, siné que, com venint assenyalant, per la seva
propia naturalesa, ha de quedar reservat per a les zones on concorrin unes circumstancies
tan excepcionals que impedeixin o al menys desaconsellin la utilitzacié de l'inici voluntari.

Uns anys més tard, el mateix alt tribunal es veia obligat a deixar sense efectes una
concentracio que, desconeixent tan clara doctrina legal, havia estat iniciada d'ofici sense que
hi concorreguessin les circumstancies d'especial gravetat que justifiguen linici d'aquestes
actuacions publiques. EI FJ 2 de la STS de 14 de juny de 1988 (Arz. 4605) justifica
I'anul-lacio de la norma d'inici en base a la comprovacié de qué "la pretension de los actores
tiene que ser estimada, si se parte de la base de que el expediente administrativo que
culmind con el Real Decreto que se combate no se inicié por ninguno de los procedimientos
expresamente autorizados por el ordenamiento juridico aplicable en materia de
concentracion parcelaria”.

En la mateixa linia argumental es situa el TEDH, en la seva sentencia de 30 de novembre de
1991, referida a un procés de CP dut a terme a Austria. No és que s'hi questioni directament
la formula de l'inici d'ofici de la concentracid, pero s'hi ataca la linia de flotacio de I'argument
en qué se solen recolzar les administracions gestores que utilitzen aquesta forma d'inici: el
tradicional dogma de la prevalenca dels interessos publics sobre els privats.

Tot analitzant un suposit en el qual entren en conflicte els interessos particulars dels afectats
per la CP amb els interessos generals que s'entenen defensats per la corresponent
Administracié gestora, el Tribunal d'Estrasburg, per comptes d'imposar de manera
ingUestionable aquests interessos publics sobre els dels propietaris, estableix una
jurisprudencia molt més equilibrada, que s'hauria de tenir en compte quan es planteja la
justificacio de l'inici d'ofici dels processos de CP.

En opini6é d'quest tribunal internacional, s'ha de partir de la consideracié de qué no sempre
predomina l'interés general, siné que, plantejat un conflicte d'interessos d'aquest tipus, s'’ha
d'aplicar un criteri de ponderaci6 - és a dir, s'ha d'aplicar el principi de proporcionalitat -, com
a element de judici fonamental per a decidir si una CP és justa o injusta. En paraules del
propi TEDH, "... el Tribunal debe investigar si se ha mantenido un justo equilibrio entre las
exigencias del interés general de la comunidad y los imperativos de la salvaguardia de los
derechos fundamentales del individuo". Aixi, doncs, el principi de proporcionalitat esdeve
I'element decisiu per a dilucidar sobre la correccié o incorreccié de cada procés de CP,
servint aixi per a delimitar els llindars de les potestats discrecionals de I'Administracio
gestora.

Més endavant, en la sentencia de 29.4.1999 (REF. 00001054), el mateix tribunal
internacional ha insistit en aquesta idea, remarcant que "una restriccion a un derecho
consagrado por el Convenio [es refereix en concret al dret de propietat, protegit pel CEDH]
debe ser proporcionada al fin legitimo perseguido” (FJ 112) i que s'ha de demostrar "la
existencia o no de una "necesidad social imperiosa" susceptible de justificar una injerencia
en uno de los derechos garantizados por el Convenio” (FJ 113).

Aquesta consolidada jurisprudencia internacional ha estat també assumida pel TC, el qual ja
ha advertit que - a desgrat del que tradicionalment s'havia interpretat - no sempre han de
prevaldre els interessos publics sobre els privats, sind que hi ha d'haver la necessaria
ponderacio d'interessos, guiada sempre pel principi constitucional de proporcionalitat*3*.

La doctrina cientifica, al seu torn, també es manifesta majoritariament a favor de reduir als
minims imprescindibles les potestats discrecionals de I'Administracié - que, en el cas de les

~ "vid,, en aquest sentit, la STC 123/1997, d'1 de juliol. Aquesta senténcia s'ocupa d'un
conflicte d'interessos publics i privats, concretats en dilucidar’la procedencia o improcedencia d'una
intervencio telefonica. Plantejada aixi la qlesti, I'intérpret maxim de la Constitucié declara que el
conflicte s'ha de resoldre en base a "la expresion de la ponderacion efectiva hecha por el Juez en
relacion con los valores o bienes juridicos en juego en cada caso, segun el derecho fundamental
afectado, haciendo efectiva la exigencia de proporcionalidad inherente a la justicia”.
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administracions gestores de la CP, so6n exorbitants, com es pot comprovar analitzant, a tall
d'exemple, I'art. 230.2 de I'LRDA -, per evitar-hi indesitjables tendéncies a l'arbitrarietat*32.

A la vista de tan autoritzades opinions, podem concloure que, tot i que no es pot negar la
vigencia del principi general de prevalenca dels interessos publics sobre els privats, ara s'hi
ha d'introduir la important matisaci6 que comporta la doctrina de la ponderacié dels
interessos en conflicte. Aplicats al suposit concret de conflicte d'interessos que s'ha de
resoldre per a dilucidar sobre la procedencia o improcedencia de l'inici d'ofici, aquests criteris
hermenéutics determinen que, bo i admetent la viabilitat juridica d'aquesta forma d'inici en
determinades circumstancies, el conflicte s'ha de resoldre en base al principi de
proporcionalitat. Dit d'una altra manera, la CP nomeés s'hauria de comencar d'ofici quan es
comprovi que les finalitats publiques que amb ella s'intenta satisfer no es podrien aconseguir
per la via de l'inici voluntari del corresponent procés de concentracio.

D'altra banda, cal atendre al manament constitucional ex art. 9.2 CE, a tenor del qual,
"corresponde a los poderes publicos ... facilitar la participacion de todos los ciudadanos en la
vida poli

6 Qpb¥aspCl 6mica, cultural y social". Interpretant la questi6 de la procedéncia o
improcedéncia de linici d'ofici a la llum d'aquest precepte constitucional, entenem que
s'hauria de donar a tots els possibles afectats I'oportunitat de manifestar a priori el seu parer
sobre la procedencia o no de la CP proposada. | ja que el régim juridic de la CP espanyola
(a diferencia de les regulacions belga, luxemburguesa i d'altres paisos del nostre entorn) no
preveu cap tipus d'enquesta préevia a la publicacié de la norma d'inici de la CP, entenem que
el minim que es pot demanar a I'Administracié gestora €s que no abusi de la formula de
l'inici d'ofici, sin6 que, si més no, deixi que siguin els propis interessats els que sol-licitin la
concentracid, d'acord amb les majories exigides a l'efecte.

La nova regulacio de la CP que propugnem hauria de recollir aquests criteris jurisprudencials
I constitucionals, obligant, en consequéncia, 'Administracié gestora a sospesar adientment
tots els interessos que hi entren en joc, abans d'iniciar una CP d'ofici.

2.4 Critica a la tendéncia d'algunes CA a l'inici d'ofici de la CP

A desgrat dels criteris jurisprudencials exposats en |'epigraf anterior, constatem que els
legisladors de determinades CA estan demostrant una tirada especial cap a l'inici d'ofici de
la CP, oblidant que, com ha sabut copsar el maxim responsable de I'Administracio agraria
catalana, l'inici de la CP ha de ser habitualment el resultat d'una sol-licitud formulada per la
majoria dels propietaris que n'han de resultar afectats**®. EI cas més preocupant és el de la
Llei cantabra 4/1990, de 23 de mar¢, sobre concentracié parcel-laria, que - sense aportar
cap argument juridic ni socioeconomic que ho justifiqui, i capgirant les tradicionals previsions
dels arts. 180 i 181 de I'LRDA - converteix en habitual I'inici d'ofici de la CP, relegant
practicament a un suposit excepcional l'inici voluntari (vid. art. 3r), que, en bona logica i
d'acord amb la jurisprudencia dominant ja esmentada, hauria de ser la forma ordinaria
d'incoacio dels expedients de CP.

Aquesta propensio a una forma d'inici tan autoritaria desentona ostensiblement en el nostre
ordenament juridic, i s'allunya del principi de participacio ciutadana que informa la
Constitucid, per aproximar-se al principis rectors de la legislacio sobre la CP de pai sos que
encara no han assolit la democracia, com ara el Marroc. S'ignoren aixi les apel-lacions
doctrinals al caracter voluntari de la institucié que ja defensaven els agraristes espanyols en
temps de la Segona Republica®**. | en qualsevol cas, considerem que és la menys

¥2Inclts els autors que es mostren més reacis a la reduccié de I'ambit de discrecionalitat de

les administracions publiques acaben reconeixent que aquest criteri reductor - que, en definitiva,

suposa un canvi en la concepcio inicial del Dret administratiu, passant de la garantia a ultranga dels

interessos generals a la ponderacid de tots els interessos en joc, en base al principi de

proporcionalitat - s'esta imposant a nivell doctrinal. La resisténcia a aital canvi de concepcio resulta

pahesn_tvper exemple, a I'estudi de Joaquin TORNOS MAS, La simplificacion procedimental ..., op. cit.,
.45

) ?B_SVId. Josep GRAU | SERIS, L'oportunitat de la concentracié parcel-laria, oP. cit., segons el
gual, I'inici de la CP ha d'ésser fruit "d'una decisio democratica: ho han de demanar la meitat més un
els propjetaris del terme municipal. Si aquesta xifra no s'aconsegueix no hi ha concentracio". ]

Vid., ad exemplum, Adela GIL CRESPO, La concentracion parcelaria en Espafia, "Boletin
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recomanable de les opcions de que disposava el legislador per a la regulacié de l'inici de la
CP, institucio que, per les seves remarcades connotacions socials, requeriria una especial
consideraci6 del factor huma, que aquesta llei ignora totalment.

Hi ha altres normes autonomiques que, sense ser tan preocupants com la cantabra que
venim d'esmentar, també denoten la facilitat amb qué alguns legisladors cauen en la
temptacié d'establir l'inici d'ofici, sovint aprofitant I'excusa de la necessitat imperiosa de
practicar la CP per la realitzacié de grans obres publiques. Aixi s'esdevé a les segients
normes:

1a) La Llei gallega de 14 d'agost de 1985, de concentracié parcel-laria, I'art. 17 de la
gual preveu tot un seguit d'obres publiques en base a les quals s'autoritza I'Administracié
gestora a engegar la CP d'ofici.

2a) La_ Llei @ asturiana 4/1989, de 21 de juliol, _d'ordenacio
agréb @@@e@Aal & UT~E\ f2@4 " E@QP EP @~@Q@U E&a @@a" @a~@| aE@@P E@
OO@@@@T@@E@»O¢é preveu linici d'ofici quan s'hagin de fer obres publiques
d'especial interés que afectin un gran nombre de propietaris.

3a) La Llei 14/1990, de 28 de novembre, de concentracié parcel-laria de Castella i
Lled, que, en el seu art. 17.c), autoritza l'inici d'ofici per causa d'obres publiques, ben entés
gue, en aquest cas, requereix que les obres comportin "la expropiacion forzosa de sectores
importantes de la zona" i, a més a més, "se haga necesaria la concentracion parcelaria para
reordenar la propiedad y reorganizar las explotaciones agrarias afectadas".

4a) La Norma foral basca 6/1994, de 8 de juliol, "de Montes de Gipuzkoa", I'art. 109.1
de la qual, al regular la CP forestal, ignora la férmula de l'inici voluntari i preveu Unicament
I'inici d'ofici, establint a l'efecte que "cuando la mejor y mas racional planificacion y gestiéon
del aprovechamiento de los montes o terrenos forestales situados en una determinada zona
aconsejen alteraciones en el régimen juridico de su propiedad, la Administracion Forestal
podra promover de oficio la concentracion parcelaria, que se llevara a efecto conforme a la
legislacion vigente en la materia”.

5a) La Llei foral navarresa 18/1994, de 9 de desembre, de reforma de les
infraestructures agricoles, l'art. 18 de la qual autoritzava l'inici d'ofici sempre que s'hagin de
fer a la zona afectada obres publiques que aconsellin la CP, remarcant que aquesta previsio
legal ha de tenir una especial incidencia quan es tracta de fer obres per a la transformacio
de la zona en regadiu o per a la modernitzaci6 dels regadius tradicionals.

Al nostre parer, aguesta imposicio de l'inici d'ofici per a les concentracions que es duen a
terme com a pas previ per a facilitar i optimitzar les obres de regadius no esta prou
justificada, perqué res no impediria - ni tan sols desaconsellaria - incoar-hi la CP a instancia
dels interessats. Ben al contrari, féra més recomanable que a qualsevol altre tipus de zones,
per tal de minimitzar-hi la problematica social que s'hi pot crear, com ja s'ha comprovat a
altres CA que empren habitualment [l'inici voluntari, també per a aquest tipus de
concentracions™. La feblesa argumental del criteri adoptat per aquesta norma legal queda
en evidencia quan es comprova que la propia Administracié navarresa esta reconeixent
publicament que el primer dels factors que condicionen les actuacions incloses en el ja citat
"Plan de regadios de la Comunidad Foral de Navarra" esta constituit per "los aspectos
sociales y la voluntad de los regantes, actuales y futuros”. No té massa logica que es digui

de la Real Sociedad Geogréfica", nim. 112, 1976, p. 290 i 293, per a qui el procediment de CP "fué
concebido como un_ consorcio voluntario”. Al-ludeix a l'opinié exposada durant la Segona Republica
per Pascual CARRION, agrarista al qual atribueix aquest assenyat raonament, que hauria de servir de
guia per_a tots els legisfadors, a I'hora de regular la institucio: "es problema delicado para hacer
obligatoria la Concentracion, pues cuantos convivimos con el labrador sabemos la serie de
suspicacias y hasta de disgustos serios que puede ocasionar el llevar a cabo esta medida, utilizando
para ello medios coercitivos. Es, pues, asunto para resolver mediante estimulos, facilidades tributarias
y de otra13|g1d.ole". Es un plantejament plenament assumible a hores d'ara. -

. Vid., ad exemplum, el Decret aragones 100/1985, d'1 d'agost, pel qual es declara d'utilitat
publica i d'execucio urgent la CP de I'anomenada "Huerta Vieja o Reégadio Viejo" del terme mupnicipal
de Caminreal (Teruel) i el Decret catala 80/1999, de 23 de marg, pel qual es declara d'utilitat pablica i
d'urgent execuci6 la CP de la zona regable del terme municipal d'Albatarrec.
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aixo de les obres dels regadius i, en canvi, el procés de CP que les ha de precedir s'inicii
sistematicament d'ofici.

En sintesi, cal aplaudir la iniciativa dels legisladors autonomics que han incorporat a llurs
respectives legislacions la regulacio de la CP vinculada a grans obres publiques - perque la
institucié realment necessitava ésser renovada en aquest sentit, com ja la van renovar al seu
moment els legisladors de Francga, Holanda i Bélgica -, perd també se'ls ha de reprotxar la
seva manifesta propensié a implantar de manera indiscriminada l'inici d'ofici d'aquestes
operacions, ignorant que els mateixos objectius que persegueixen aitals regulacions
autonomiques es podien aconseguir, amb més avantatges, mitjancant l'inici voluntari.

Aquest injustificat menysteniment de la voluntat dels afectats resulta més sorprenent quan
es fa un repas dels antecedents normatius de la CP espanyola i es comprova que una de les
caracterif6 Q+0 s£4f és lloades de la llei que va introduir la CP a Espanya al 1952 era el seu
caracter democratic, que es manifestava principalment per la decidida voluntat - del
legislador i dels gestors de I'época - d'endegar sistematicament les concentracions per la via
de l'inici voluntari. Tan és aixi que en aquella época no es va iniciar d'ofici ni una sola
concentracio, perque l'inici d'ofici ja es considerava una "facultad autoritaria”, com
encertadament ha sabut copsar Miguel BUENO™®. | comptis que aix0 s'esdevenia en plena
dictadura franquista, amb la qual cosa resulta encara meés sarcastica l'actual tendéncia
autonomica a l'inici d'ofici, en el marc constitucional i després de tants anys d'experiéncia
democratica.

D'aguesta manera, els legisladors autonomics i els gestors de la CP que han fomentat
I'aprovacio de les citades disposicions legals s'allunyen, no sols de la nostra propia tradicio
juridica en matéria de concentracid, sind també de la tradici6 europea que impera en
aguesta materia. Als efectes que aqui ens ocupen, aquesta tradicié europea s'exemplifica
perfectament en la Llei belga de 12 de juliol de 1976 (Loi portant des mesures particuliéres
en matiere de remembrement Iégal de biens ruraux lors de I'exécution de grands travaux
d'infrastructure), que, tot i estar integrament i especificament dedicada a regular les CP que
es duen a terme com a consequencia de I'execucié de grans obres d'infraestructura rural,
regula aquesta causa de la CP sense ni la més minima prevencio front a l'inici voluntari.
L'art. 3 d'aquesta llei belga estableix que "le Roi peut décider, soit d'office, soit a la demande
d'une administration communale intéressée, soit a la demande d'au moins dix exploitants,
gu'il y a lieu de procéder a échange d'exploitations dans les communes qu'il désigne". Es a
dir, que el ventall de les formes d'inici que es poden emprar per a aquest tipus de
concentracions és exactament el mateix que per a qualsevol altre tipus de CP. Es tot un
exemple de com es legisla en una democracia consolidada, sense tics autoritaris i sense
menystenir la voluntat ciutadana.

Aixi, doncs, tant si es mira des del punt de vista practic com si s'analitza des de la
perspectiva juridica, els legisladors autonomics que propicien l'inici d'ofici de les actuacions
de CP cauen en l'error d'optar per la pitjor de les solucions que tenien al seu abast:

- Ja des de I'Optica practica, resulta molt qliestionable que l'inici d'ofici aporti cap
avantatge, encara que inicialment pugui semblar més comoda per a I'Administracié gestora,
que aixi pot obviar el tramit de la recollida de signatures. Si es mira tan a curt termini,
certament es guanya temps en un primer moment i s'estalvien esforcos als gestors
d'aquestes actuacions publiques. A la llarga, empero, aquest menyspreu a la voluntat dels
interessats tindra sens dubte un efecte bumerang i es capgirara contra la mateixa
Administracid, perque, si ja hi ha dificultats per a conciliar els interessos de tots els afectats
guan la CP s'ha iniciat a peticio seva, és facil d'imaginar la conflictivitat afegida que es pot
generar quan s'incoa I'expedient al marge o contra la seva voluntat*®’,

1>°Miguel BUENO, op. cit., p. 154. . _ .

A tall d‘exem_PIe, cal portar a col:lacio el reconeixement que fan Pierre ROUGEAN i Yolanda
SAGARMINAGA, op. cit., p. 86, en el sentit de qué la gestio autoritaria de la CP és la principal font de
conflictes en el marc del procediment de CP. Després d'analitzar tot un seguit de condicionaments
socials, historics i sentimentals que fan que ‘le remembrement ... apparait souvent comme une
provocation dans le village ...", matisen que "néanmoins les problemes surgissant a partir du
remembrement peuvent étre liés & son fondement méme (caractére autoritaire, technocratique et

obligatoire) et a sa procédure". Amb l'inici d'ofici, s'accentua el caracter autoritari de la CP, i, per tant,
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Els gestors més avesats podrien comptar molts exemples practics d'entrebancs posats a les
actuacions de concentracio, o inclus damenaces als técnics que hi intervenen, per
desacords sobre la forma de dur a terme aquesta millora. Si a aquesta conflictivitat quasi
connatural als processos de CP s'afegeix la derivada del fet d’haver-s'hi imposat manu
militari les actuacions mitjangant l'inici

d'ofici, no és descartable que els interessats en forcin la paralitzacio, bé sigui pacificament
(adoptant una actitud passiva o de desobediéncia civil, ofegant els serveis amb una allau
inabsorbible de recursos o amb qualsevol altra tactica dilatoria i obstruccionista**®), bé sigui
amb amenaces o amb I'Gs de la violencia®®.

- Per0, inclus en el cas de qué no hi hagués tan greus inconvenients d'ordre practic,
entenem que, amb l'actual marc constitucional, resulta dificilment defensable que, per a fer
més comoda l'actuacio dels gestors de la CP, s’hagi de suprimir el per a ells enutjos tramit
de la recollida de signatures, a costa del bandejament més absolut dels propietaris que
n'han de resultar afectats. Es una practica diametralment oposada al concepte
d'Administracié publica al servei dels ciutadans, que, en base precisament als principis
constitucionals, proclama l'exposici6 de motius de I'LRJAPPAC i confirma la seva part
dispositiva, que - ho haurem de recordar un cop més - és daplicacio a totes les
administracions publiques, i les administracions gestores de la CP no en poden constituir
una excepcio.

D'altra banda, és evident que I'establiment de l'inici d'ofici com a férmula habitual d'engegar
les actuacions de CP és una opci6 legal que s'adiu ben poc amb el manament constitucional
de foment de la participacié ciutadana. |, en qualsevol cas, contradiu els criteris
hermenéutics que defensa la jurisprudéencia vigent del TS, a tenor de la qual, atesa la greu
incidencia de la CP sobre el dret de propietat, només es pot emprar l'inici d'ofici quan hi hagi
raons d'especial gravetat que aixi ho justifiquin®*°. Es per aixd que - combregant amb els
sectors de les doctrines classica i contemporania que han vist en l'inici d'ofici una formula
poc recomanable d'engegar els processos de CP**! - fem una doble proposta de reconduccio
d'eixes regulacions:

1a) La nova llei estatal de CP hauria de fixar més clarament l'inici voluntari com a
regla general - inclis en el cas de les concentracions associades a la construccio de grans
obres d'infraestructura -, perque, degut al caire social d'aguestes actuacions publiques i al
gran nombre de persones que afecten, l'inici ex officio és la menys recomanable de les
formules habilitades per a engegar els processos de CP, essent aquesta la ra6 per la qual

augmentg la consideracio d'aquestes actuacions publiques com una provocacio. ) ) .

. 7Un exemlé)le practic de com aquestes tactiques obstruccionistes poden arribar a impedir la
continuitat de la CP - per molt obligatoria que la declari l'art. 171.3 de I'LRDA - és el Decret de la
Rioja, nim. 31/1998, de 3 d'abril, publicat al BOR num. 42, de 7.4.1998. El seu titol ja és prou
expressiu, a aquests efectes: "Decreto ... por el que se deroga el Decreto 32/1986, de 30 de mayo,

ue declaraba de utilidad publica y urgente ejecucion la concentracion parcelaria de la zona de

ravalos, La Rioja". Pero on es demostra més fefaentment la impossibilitat de dur a bon port una CP
en contra de la voluntat dels interessats és en I'exposicié de motius d'aquesta norma autonomica, en
la c1ual es justifica la derogacié del decret inicial en base a la necessitat Imperiosa de comptar amb la
participacio dels propietaris afectats. Més encara, es reconeix taxativament que "la falta de
part|C|p?C|c')_r1 de los interesados en dicho procedimiento hace imposible el inicio de los trabajos de
concentrggion”.

.1%5Resulta forca il-lustrativa d'eixa violencia - de vegades continguda i altres no tant - la
conclusié que expressa José Luis MARTINEZ DE VELASCO, op. cit., p. 17, en el sentit de qué "hay
qgue superar, a lo largo del proceso, toda la secuencia histérica de conflictos-odios-rencores-etc. que
se han'ido produciendo entre la comunidad de vecinos de una zona, y que se manifiestan, con mayor
0 menor iptensidad, cuando se trabaja en su territorio”. .

141Vid., ad exemplum, les STS de 14.6.1988, FJ SéArz. 4605) i 24.6.1986, FJ 6 (Arz. 4882).

““En representacié de la doctrina classica, podem fer esment de l'advertiment d'Alberto
BALLARIN MARCIAL, Introduccion al estudio ..., op. cit., p. 90, per a qui "imponer la concentracion,
prescindiendo en absoluto de lo que opinen los afectados por ella ... s6lo es viable en el sistema
espafiol cuando se den circunstancias de caracter social que lo aconsejen”. Pel que fa a la doctrina
contemporania, vet aqui sengles exemples S|%n|f|cat|us de la vigéncia d'aquest estat d'opinié:

- Segons Maria Asuncion PALACIOS AYECHU, op. cit., p. 30, la CP es pot fer d'ofici, en
casos greus d'atomitzacié de la terra, "pero se hace de hecho a peticion de los agricultores, porque
sin la colaboracion activa de éstos es muy dificil, casi imposible, de llevar a cabo". )

- Per a José Luis MARTINEZ DE VELASCO, op. cit., p. 17, "solamente cuando se consigue
una aceptacion solidaria, de todos y cada uno de los propietarios, se alcanza el acuerdo en una
zona".
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ha romas practicament inusitada fins ara'*2.

2a) Hauria de preveure's l'aplicacio a la CP d'un procediment simplificat especialment
accelerat - a I'estil del que estableix la paradigmatica i ja esmentada Llei belga de 12 de juliol
de 1976 -, per tal d'aconseguir la tramitacidé d'eixes concentracions de la forma més agil
possible.

Aixi i tot, no caurem en el parany pendular en qué ha caigut el legislador portugués, que, en
l'art. 16 de I'LCP-PORY/1, descarta de pla l'inici d'ofici, exigint sempre i en tot cas la
conformitat de la majoria dels afectats**®.

A mig cami entre ambdds posicionaments extrems, opinem que s'hauria de reservar l'inici
d'ofici per als suposits excepcionals en qué no hi hagi una altra alternativa, és a dir, per a
guan, havent-se comprovat que la CP és imprescindible per a la garantia de continuitat de
les explotacions agraries d'una zona determinada, no sigui possible aconseguir les
signatures requerides per a l'inici voluntari, degut a les especials circumstancies que hi
concorren™,

Estem convencuts que aquesta és la solucié més agil i efectiva (sobretot si, com venim
proposant, s'aplica amb caracter general el procediment simplificat de CP), que es pot
aportar per a la regulacio

de l'inici de les actuacions de CP. | en qualsevol cas, és la solucié més justa i més correcta
des del punt de vista juridic - inclis de lege lata -, perqué s'adiu fil per randa a la doctrina
legal que aplica a hores d'ara el nostre TS.

11l. LA NORMA D’INICI DE LA CP
1. Les diferents opcions legals sobre la norma d'autoritzacio inicial de la CP
1.1 El decret, com a férmula habitual per a I'autoritzacié de la CP

Les actuacions de CP no es poden endegar quan i on es vulgui, perqué els recursos
disponibles a l'efecte solen ser inferiors a les necessitats de concentracio que es plantegen.

Aquesta descompensaciod entre necessitats i possibilitats reals de resposta exigeix que
s'estableixi un ordre de prioritats (com ja es fa a Holanda i Alemanya), de manera que es
vagin autoritzant les CP a mesura que les disponibilitats pressupostaries ho permetin,
comencant per aquelles zones en les quals el minifundisme i la dispersié parcel-laria es
manifestin amb més viruléncia. Es a aquests efectes que cada nova actuacié de CP va
precedida per una norma juridica que, com a consequéncia dels estudis previs realitzats a
aguest objecte, la declara d'utilitat pablica i d'execucidé urgent, per raons agronomigues i
socials.

Les operacions de CP, doncs, només es realitzen en una zona concreta quan previament hi

12Cfr, José Juan PUERTAS RABAL, op. cit., p. 25.
143 A - ., . X , . . .
"’Només una informacié basada en fonts indirectes o bé en textos antics podria explicar que
encara hi hagi autors %ue n?:?um aquesta evidéncia. En aquest error incorre I'enginyer agronom José
Manuel FERNANDEZ CASTRO, Iniciacion, estudio de viabilidad y ... op. cit., p. 37, al parer del qual,
Portugal és un exemple més dels paisos que admeten tant [inici voluntari com el d'ofici. Per a
demostrar com esta d'equivocat, nomeés cal transcriure I'art. 16 de la vigent LCP-POR/1, que no deixa
cap possibilitat a I'inici ex officio. "A realizacdo de operacOes de emparcelamento carece [és a dir,
requereix] de aprovacao maioritaria dos proprietarios, arrendatarios e titulares de direitos reais
menores dos prédios abrangidos"”. Aixd confirma la necessitat de queé els juristes - i molt especialment
els administrativistes - tornin a ocupar-se de la institucié juridica de la 'CP, perqué el buit que han
deixat en aquest ambit és ocupat per autors no especialitzats en la matéria, que sovint cauen en
errors d'jpjerpretacio juridica com el transcrit. i R )

Aquest és el criteri que han acollit - per bé que no amb caracter general i prevalent, com
aqui propugnem, sin6 com una més de les causes habilitadores de linici d'ofici - els legisladors
asturia i navarres. D'acord amb l'art. 21.3.a de l'asturiana LOADR, es pot acordar la d'ofici
"cuando la dispersion parcelaria y el minifundio agrario presenten acusados caracteres de gravedad
que impidan la viabilidad de las explotaciones ...". Al seu torn, I'art. 18 de la navarresa LFRIA, preveu
I'inici d'ofici "cuando la %ra\(edad de las circunstancias sociales y econdmicas debidas a la dispersion
parg:el?rla o carencia de infraestructuras de la zona condicionen la continuidad de la actividad
agricola".
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han estat autoritzades mitjancant la corresponent norma d'inici, que normalment adopta la
forma de decret del govern competent**®, per bé que, com veurem més endavant, hi ha
alguns casos en els que aquesta autoritzacio de la CP s'instrumentalitza mitjancant una
ordre. L'art. 171.2 de I'LRDA preveu al respecte que, "salvo los casos especiales previstos
en la presente Ley, la concentracion parcelaria se llevara a cabo previo Decreto acordado en
Consejo de Ministros, a propuesta del de Agricultura, previo informe del Instituto”.

El decret de CP esdevé aixi la formula a emprar habitualment per a I'autoritzacié de l'inici de
la CP - tant és aixi que el FJ 2 de la STS de 13.10.1999 (Arz. 8847) qualifica el decret de CP
com "el acto inicial de un procedimiento complejo” -, amb les Uniques i escasses excepcions
previstes pel legislador i confirmades per la jurisprudéncia (vid., ad exemplum, la STS de
3.6.1982, Arz. 4188). Aquest caracter ordinari del decret com a norma juridica d'autoritzacio
de l'inici dels processos de CP, que té el seu parangé en les regulacions d'altres paisos
europeus*®, ha estat assumit igualment pels legisladors autonomics'*’.

Assentat aquest primer criteri hermeneutic, hem d'advertir que no tots els decrets que
s'aproven en el marc del procediment de CP tenen com a finalitat la creacié d'una nova zona
de concentracié. El buidat dels diaris oficials de les diferents CA ens ofereix alguns
exemples significatius d'altres tipus de decrets, que no tenen per objectiu l'autoritzacié d'una
CP, sin6é que es dediquen a completar el contingut del decret inicial o bé a resoldre
problemes sobrevinguts o detectats un cop engegada una actuacié de concentracio.

El primer cas s'esdevé principalment quan, un cop iniciat el procés de CP en una
determinada zona, s'arriba a la conclusio de qué s’hauria d'eixamplar considerablement el
perimetre inicialment

previst. Aquesta ampliacio pot estar justificada per la comprovacié de qué la dispersio de les
parcel-les de les explotacions agraries afectades abasta molta més extensio de la prevista
inicialment**®, o per haver arribat a la conviccié de qué la transformacié en regadiu, en
previsio C:Leg la qual es va acordar la CP de la zona, pot abastar més terrenys dels inicialment
calculats™.

Si l'ampliacio tingués un abast reduit, en aquests casos no caldria emprar un decret, sin
gue es podria solventar el problema amb una simple resolucié administrativa, en base a les
previsions legals dels arts. 188 (acords d'ampliacié del perimetre, fins a una extensio
maxima de la 3a part del perimetre inicial) i 189 (rectificacions del perimetre relacionades
amb finques perifériques)*°.

15E| Dret comparat ens ofereix exemples molt variats d'autoritats implicades en I'aprovacié de
la norma Igue autoritza l'inici de la CP, que van des del Prefecte francés_(cfr. arts. 1L..121-14 i L.121-20
de I'LCP- RANFg, que aprova l'anomenat "Arrété préfectoral”, fins al Rei (segons l'art. 12 de la belga
LCP-BEL, "e Roi décrete qu'il y a lieu de procéder au remembrement des biens figurant au plan
parcellaire arrété par le Ministre de l'agriculture”), passant pel Ministre del ram &comcf)reveuen. l'art. 3
del Decret-llei lus 103/1990, de 22 de marg, i I'art. 6 del Dahir marroqui n°® 1-62-105, de 30 de juny de
1962, modificat pel Dahir n°® 1-69-32, de 25 de juliol de 1969) i inclis pel Consell d'Estat (I'art. 28 de la
Llei suissa de 29 de novembre de 1961, del Canté de Vaud, estableix que "le Conseil d'Etat déclare,
par voie giarréte, le remaniement parcellaire obligatoire sur le territoire détermine”).

Vid., ad exemplum, els arts. 19 bis 1 22 de la luxemburguesa LCP-LUX. Aquest darrer
precepte estableix la regla general de quée "un réglement d'administration publique décide, s'il y a lieu,
de donner suite au projet de remembrement adopté par lI'assemblee génerale”, front a l'eéxcepcio
prevista en l'art. 19 bis, ‘a tenor del qual "le ministre de |'agriculture peut décider qu'il n'est pas tenu
d'as§er|r1blée génerale lorsque le remembrement est éxecuté dans le cadre de travaux d'intérét

eneral"
g. 147 |'art. 47.2 de la LARA, per exemple, també preveu aquesta doble opcio decret-ordre,
disposant que "salvo los casos especiales previstos en la Ley, la concentracion de explotaciones sera
acordada por causa de utilidad puablica, mediante Decreto del Consejo de Gobierno". Altres
legisladors semblen tenir tan assumit el caracter ordinari del decret com a norma habitual d'inici de la
CP que ni tan sols esmenten (encara %ue tampoc la descarten) la possibilitat de qué l'inici sigui
autoritzat mitjangant una ordre. Aixi l'art. 2.1 de la gallega LCP-GAL es limita a establir que, "una vez
publlcadﬁsel decreto de su aprobacion, la concentracion parcelaria sera obligatoria ...". ]
. Aquesta_és la finalitat declarada del Decret 65/1999, de 10 de setembre, pel qual s'amplia
el perimejre de la CP de la zona de Galilea, a la R|0{a (BOR num. 113, de 14.9.1999). ]
~ “7En aquesta causa es fonamenta el Decret Foral 254/200, de 17 de juliol, pel qual s'estableix
la delimitggio provisional de la zona regable de Javier, a Navarra (BON 105, de 30,8.2000),
. En canvi, quan l'ampliacio a efectuar ultrapassa el llindar del ter¢ de I'extensio,_inicialment
prevista en el decret inicial, el principi de jerarquia normativa exigeix que - a manca d'habilitacio legal
a l'efecte - 'ampliacid es faci mitjangant un nou decret que modifiqui el perimetre inicialment previst.
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Un altre suposit en el qual esta prou justificat I'is del decret és quan, un cop endegada la
concentracio, s'arriba a la conclusié de qué la racionalitzacié de les explotacions agraries de
dos o més zones de CP s'aconseguiria més facilment i reeixiria més si tinguessin un
tractament simultani i coordinat. Si hi ha acord en aquest sentit, el millor €s aprovar un nou
decret en el qual es disposi la unificacié zonal en guestié***.

Finalment, la necessitat d'un nou decret també es pot fer patent quan - per circumstancies
sobrevingudes, i, per tant, imprevistes al temps de I'aprovacio inicial - es comprova que la
concentracid engegada ha esdevingut inviable o desaconsellable, com pot succeir quan la
CP ha estat paralitzada durant molts anys - bé sigui perqué ha passat molt de temps des de
la publicaci6 del decret inicial sense que s'engeguessin les actuacions, bé sigui per la manca
d'interés dels propis afectats, bé sigui perqué s'hi ha generat una oposicié social
especialment accentuada i generalitzada.

En aquests suposits, entenem que la procedencia d'emprar la formula del decret per avortar
un proceés de CP en curs pot estar perfectament justificada, atés que - mentre no es publiqui
un nou decret que modifiqui o, si s'escau, derogui el decret inicial - 'Administraci6 esta
obligada a fer avancar la CP fins a la cloenda del procediment i a executar-la amb caracter
d'urgencia, perqueé aixi ho disposen tots els decrets d'inici, per imperatiu de l'art. 172.a) de
I'LRDA. Aix0 si, quan s'aplica una mesura tan drastica, cal comptar previament amb el parer
dels particips de la concentracio, puix que els seus drets en podrien quedar molt malparats
pel brusc truncament del procés en curs®®?,

1.2 Les ordres, com a formula per a l'inici de la CP a les zones declarades per decret

Si el decret és la norma juridica tipica a utilitzar per a l'autoritzacié de les diferents zones de
CP, l'ordre també pot acomplir aquesta funcid, en els suposits concrets previstos pel
legislador. La STS de 3.6.1982 (Arz. 4188) confirma aquest extrem, rebutjant la impugnacio
d'una ordre d'inici de la CP que els recurrents fonamentaven en la suposada obligatorietat
de que l'autoritzacié de la concentracié es fes per decret. Amb molt de seny, l'alt tribunal
indica que el decret és certament la formula normativa habitual a aquests efectes, pero que
hi ha altres preceptes de I'LRDA que també preveuen l'autoritzacié de l'inici mitjancant una
ordre, bo i remarcant que es tracta de suposits especials.

Aquests suposits especials no estan previstos de manera sistematitzada, sind que apareixen
escampats per tota 'LRDA. Partint de l'autoritzacié genérica que fa al govern l'art. 5e
d'aquest text legal, per a qué pugui encomanar a I'Administracié gestora actuacions com ara
la CP "en zonas o comarcas que se determinaran por Decreto", hi ha un seguit de preceptes
gue concreten que, a les zones aixi declarades, es pot iniciar la CP per ordre ministerial (Que
ara es correspondria amb l'ordre de la conselleria autonomica competent).

Comencant pels preceptes que integren el bloc especificament dedicat a la regulacio de la
CP, constatem que els arts. 225.1 i 226 fan sengles reconeixements globals de
'admissibilitat de I'ordre com a formula juridica alternativa per a l'autoritzacio de la CP: el
primer d'aquests preceptes s'enceta amb una al-lusio directa a aquesta possibilitat ("La

15,1En aquesta base argumental es sustenten, per exemple, sengles decrets de CP de la CA
de I'Arago6: el Decret 145/1989, de 12 de desembre, pel qual es disposa la concentracio conjunta de
les quaire zones de Palo, Formigale, (Lascorz-Humo de Raifiin) y (Alueza-El Plano-Lujan-Charo-
Pamporciollo-Humo de Mura ?/ Tierrantona) (BOA num. 136, de 27.12.1989), i el Decret 155/1998, de
28 de juliol, mitjangant el 8u s'unifiquen en una de sola les anteriors zones de Bufiales i Taberna de
Isuela (BOA 95, de 28.7.1998). _ o L
) Per aixo ens sembla molt lloable i respectuosa amb els drets dels particips la practica
seguida per la CA de la Rioja a la zona de Gravalos, on el desinterés mostrat pels particips feia
trontollar el procés de CP iniciat. La marxa enrera del procediment es va engegar a instancia de
I'Aglntament afectat, va continuar amb I'exposicié publica del projecte de decret elaborat a I'efecte
(BOR num. 142, de 27.11.1997% - Ber a qué tots els interessats hi poguessin dir la seva - i va cloure
amb la publicacio del Decret 31/1998, de 3 d'abril, pel qlual es deroga el Decret 32/1986, de 30 de
ma%, que declarava d'utilitat pablica i d'execucio urgent la CP_de I'esmentada zona de concentracio
(BOR num. 42, de 7.4.1998). Quelcom de semblant S'ha esdevingut recentment a la mateixa CA amb
el decret pel qual es deroga el Decret 2152/1972, de 13 de juliol, que declarava d'utilitat publica la CP
de la zona d'Agoncillo (La Rioja). En aquest cas, la desidia que va motivar la derogacié del decret
inicial no era imputable als interessats, sin6 a la propia Administracié gestora, que, a les portes del
is,egle XXI, encara no havia iniciat la tramitacié de la concentracié de referéncia, autoritzada des de
‘any 1972.
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publicacion del Decreto declarando de utilidad publica la concentracion parcelaria o, en su
caso, la de la Orden ministerial que acuerde esta mejora ..."), mentre que el segon, fent
referéncia a les millores que poden realitzar els propietaris als terrenys inclosos en el
perimetre a concentrar, situa temporalment aquesta eventualitat "después de la aprobacion
del Decreto o, en su caso, de la Orden ministerial declarando de utilidad publica la
concentracion parcelaria®®".

La resta de l'articulat de I'LRDA també recull alguns suposits especials a destacar:

- L'art. 50, inserit en el Titol Primer ("Normas comunes a todas las zonas") del Llibre
Tercer ("Actuaciones en comarcas 0 zonas determinadas por Decreto”), preveu
explicitament l'autoritzacié de l'inici de la CP mitjancant una ordre, establint a I'efecte que,
"publicado el Decreto acordando la actuacion del Instituto en un area determinada, el
Ministerio de Agricultura podra determinar, mediante Orden ministerial, las zonas que dentro
del perimetro sefialado han de ser objeto de concentracion parcelaria”.

- L'art. 129.3 inclou identica previsio legal per a les zones d'ordenacio d'explotacions,
corresponents a les antigament denominades "zones d'ordenacio rural”, estipulant que, "en
estas zonas se llevard a cabo la concentracién parcelaria en los sectores en que asi se
acuerde por orden del Ministerio de Agricultura”.

Sistematitzant tots aquests preceptes legals, podem concloure que l'autoritzacié inicial per
ordre ministerial es pot aplicar en dos tipus de zones declarades per decret:

1r) Zones declarades d'interes general.

Aquesta és una formula especialment grata per a les organitzacions professionals agraries
més representatives, com ara la catalana Unio de Pagesos, que ha manifestat un especial
interes a recordar als politics de torn que "a les zones d'interes nacional (ara anomenades
d'interés general de I'Estat) la Concentracio Parcel-laria es fa sense necessitat de signatures
prévies perque la Concentracié és una millora imprescindible i obligatoria'>*". La filosofia en
gue es recolza aquest suposit especial d'autoritzacié de la CP per ordre parteix de la
conviccio - en principi, correcta - de que s'ha de fer-hi prevaldre l'interes general sobre el
dels particulars, aixi com de la consideracio de que, si no hi ha signatures, el procés de CP
avancgara més, apreciacio de la qual discrepem, com ja hem expressat supra.

2n) Zones d'ordenacié d'explotacions (ZOE), equivalents a les antigues zones
d'ordenacio rural.

A aquest segon suposit es refereix, en concret, l'art. 4 del Reial Decret 2295/1982, de 10 de
setembre, pel qual s'autoritza I'ordenacié d'explotacions de la zona de Sierra Norte de
Madrid, quan estableix que "el Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacion, conforme al
art. 129 de la Ley de Reforma y Desarrollo Agrario, determinara por Orden ministerial ... los
sectores de la zona delimitada en el art. 1° en que haya de llevarse a cabo, conforme al libro
tercero, titulo VI, de la citada Ley, la concentracion parcelaria que a todos los efectos
legales, queda declarada de utilidad publica y de urgente ejecucién”.

La localitzacié d'aquests suposits fora del grup de preceptes dedicats a la CP desorienta, no
ja als professionals agraris, sin6 inclus als juristes que no estan especialitzats en la matéria.
La STS de 3.6.1982 (Arz. 4188) ens en ddéna una bona prova, quan es fa resso dels
esforcos infructuosos realitzats per l'advocat de la persona que va recérrer contra l'ordre del
Ministeri d'Agricultura de 25 de juny de 1975, mitjancant la qual es disposava l'inici de la CP
d'una determinada zona, considerada d'utilitat publica i d'execuci6 urgent.

En aquesta ocasio, el tribunal "a quo” i el TS ho van tenir forca facil per a desmuntar la feble
argumentacié del lletrat que pretenia que fos declarada la il-legalitat de I'esmentada ordre

153p'aquesta manera, es distingeixen aquestes millores ex post de les realitzades ex ante de
la concentracid, ben entés que aquestes darreres es regeixen per l'art. 187, en virtut del qual "podran
ser excluidos de la concentracion sectores o parcelas que no puedan beneficiarse de ella por la
importangia de las obras o mejoras incorporadas a la tierra ...".
Vid. Uni6 de Pagesos, Carta oberta ..., op. cit.

67



"por haberse acordado en ésta la concentracion parcelaria de la zona de Villaseca de la
Sagra, cuando era necesario para ello una disposicion con rango de Decreto, a tenor del art.
171 de la Ley de Reforma y Desarrollo Agrario de 12 de enero 1973". Amb molta logica, el
tribunal rebutja tan poc fonamentada pretencio, posant la regla general establerta a aquest
darrer precepte amb el suposit especial previst en l'art. 50 del mateix text normatiu: "si bien
es cierto que en dicho articulo concretamente en su nim. 2°, se establece con caracter
general el Decreto para llevar a cabo la concentracion parcelaria, esto es, como se dice en
el nimero expresado, "salvo los casos especiales previstos en la presente Ley", argumenta
el TS, recordant tot seguit el contingut del ja transcrit art. 50.

Val a dir, finalment, que el decret i I'ordre no son les Uniques normes previstes per 'LRDA
per a l'autoritzaci6 de l'inici de la CP. Aquests dos tipus de normes sén les que obren,
efectivament, el procediment universal de CP, en les circumstancies que hem especificat per
a cada una d'elles. Pero hem de deixar constancia que, en el cas de les anomenades
“"concentracions privades” o "concentracions de caire privat", no cal que hi hagi un decret ni
una ordre a l'efecte, ja que l'art. 2.1 del Decret 2059/1974, de 27 de juny*, preveu
l'autoritzacié de la CP mitjangant una simple resolucié administrativa**®, disposant a l'efecte
que, "en el plazo méximo de dos meses a partir de la presentacién de la solicitud, el
IRYDA [llegeixi's, ara, la corresponent Administracié gestora autonomica] declarara
de modo expreso si autoriza 0 no la prosecucién del procedimiento correspondiente".

2. Contingut del decret
2.1 Contingut de lege lata

El contingut preceptiu dels decrets de CP que estableix l'art. 172 de I'LRDA es limita a
aguests dos elements basics:

1r) La doble declaraci6 d'utilitat publica i d'execucio urgent de la CP de la zona.

La declaracio d'utilitat publica - que es correspon amb el requisit que en aquest sentit
estableix 'art. 171.1 i confirma l'art. 172.a) - respon a la necessitat de fer-hi prevaldre els
interessos generals que persegueix la CP sobre els interessos particulars dels propietaris i
altres titulars de drets afectats, constituint aquest el fonament juridic que justifica
l'obligatorietat de la concentracio. S'equivoca, per tant, ALARIO TRIGUEROS quan,
identificant incomprensiblement la utilitat pablica de la CP amb el seu inici d'ofici (la regulacio
del qual no esta inclosa en l'art. 171, sin6 en el 181), la contraposa a l'inici voluntari, i arriba
a la kafkiana conclusié de quée, a Espanya, encara no s'ha fet cap declaracié en base a
l'esmentada previsio de l'art. 171.1 de I'LRDA’, quan resulta evident que la declaracié
d'utilitat pablica és una conditio sine qua non per a la viabilitat juridica de la CP.

D'altra banda, en el régim juridic de I'LRDA, tots els decrets que autoritzen l'inici d'un nou
procés de CP I'han de declarar preceptivament "de urgente ejecucion”, per imperatiu de l'art.
172. Aquesta declaraci6 d'execucio urgent té la seva rad de ser en la necessitat d'optimitzar
els recursos humans i materials disponibles, per tal que la intrusié de la CP en el dret de
propietat dels afectats duri com menys millor'*8. Per aixo sorpren que la regulacié

155De(;ret 2059/1974, de 27 de juny, pel qual s'aprova provisionalment el procediment de CP

de caracter privat establert en l'art. 240, apartat 2, de la LRDA. Val a dir que, malgrat el seu caracter
provisiongl, aquest decret segueix encara vigent.

) ~PVid., ad exemplum, la Resoluci6 de 21 de setembre de 1988, per la qual s'aprova la CP de

cl:%lrle9 Egvat de I'Horta de la Font (la Pobla de Segur), publicada en el DOGV ndam. 1054, de

Bid. Milagros ALARIO TRIGUEROS, Significado espacial ... op. cit., p. 72, que conclou: "La
CP es, pues, voluntaria. Sin embargo, a pesar de que no se ha utilizado nunca, el articulo 171 de la
citada Ley, contempla la posibilidad de realizarla por razones de utilidad _Fubllca"._ La realitat és
ustament al contrari: totes les CP espanyoles s’han dut a terme per raons d'utilitat pablica, perqué aixi
0 exigeix l'art. 172.a) - a més a més del ja citat art. 171.1 -, a tenor del qual, "E| Decreto de
concentragion contendra los siguientes pronunciamientos: a)bDecIaracmn de utilidad publica ...".
Cfr. Jean DU BOIS DE GAUDUSSON, Remembrement rural et réorganisation fonciere,
"Remembrement rural”, fasc. 355 (8, 1979), p. 4. La citada intrusi6 ja va ser constatada per aquest
autor frances al 1979, quan advertia que "S'analysant comme une exception au_droit de propriéte - il
en remodele I'assiette -, le remembrement nécessite le respect de nombreuses régles de procédure et
'accomplissement de formalités destinées a protéger la propriété privée".
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marroquina nomes faci esment de la declaracié d'utilitat publica, pero no de la d'execucié
urgent'*®, a diferéncia de la majoria de les regulacions estatals*®®, que igualment preveuen la
urgent execucio per a les actuacions de CP.

2n) La determinacio del perimetre inicial de la zona a concentrar, fent-hi constar
expressament el seu caracter provisional - a resultes del perimetre que finalment incloguin
les BD -, de conformitat amb el que a aquests efectes disposa l'art. 172.b), en relacié amb
els arts. 187 i seguents de I'LRDA.

Val a dir que aquest caracter provisional del perimetre fixat en el corresponent decret de CP
no esta previst en altres legislacions, com ara la francesa, que disposa la determinacio
definitiva del perimetre en la mateixa norma d'autoritzacio de l'inici de la CP. Creiem, pero,
gue la previsi6 que estableix 'LRDA és en aquest cas la correcta, perquée dona a
I'Administracio gestora un marge de flexibilitat que resulta molt convenient per a poder
atendre les al-legacions dels interessats, pel que fa a inclusions, exclusions i modificacions
del perimetre. La rigidesa del perimetre previst en la norma d'inici no faria avancar més
rapidament la CP, i, en canvi, tindria l'inconvenient de no permetre atendre les legitimes
reivindicacions dels afectats relatives a l'abast que ha de tenir el perimetre de la zona a
concentrar.

Fent un balan¢ global d'aquest contingut minim exigible de la norma d'inici - que estipula
lart. 172 de I'LRDA, en relaci6 amb l'art. 171 -, podriem arribar a la conclusié de qué els
elements que l'integren son necessaris, pero no son suficients. Al nostre parer, s'hi haurien
d'afegir els elements que exposem tot seguit, a titol de proposta.

2.2 Contingut de lege ferenda

El contingut que a hores d'ara tenen els decrets d'inici de la CP és massa simplista, i en
aquest sentit contrasta amb la complexitat d'aquestes actuacions, aixi com amb el gran
nombre d'interessos publics i privats que hi entren en joc. Es per aixo que considerem que
aguest contingut s'hauria d'enriquir amb els segients elements addicionals:

a) Condicionament de la CP al resultat de la corresponent EIA

En coheréncia amb la proposta feta més amunt per a I'aplicacié de les EIA a totes les CP
gue es pretengui dur a terme, entenem que el decret d'autoritzacié de cada procés concret
de concentracié hauria de fer referéncia a I'EIA realitzada en base al corresponent estudi de
viabilitat juridica, socioeconomica i mediambiental, insistint en l'obligacio d'executar totes les
actuacions de concentracié en concordanca amb les conclusions de la pertinent declaracié
dimpacte ambiental, sota la vigilancia de I'organ mediambiental competent. Seria
incongruent que s'obligués I'Administracio gestora a sotmetre a EIA totes les CP i, en canvi,
el decret no se'n fes resso ni hi condicionés el desenvolupament del procés de CP.

Per aquest motiu, considerem molt ben orientada - encara que, contrariament al que aqui
defensem, es limiti la imposici6 de I'EIA als casos més greus de repercussions
mediambientals - la redaccio de l'art. 19, lletra c), de la castellanolleonesa LCP-CYL, que
enriqueix el contingut dels decrets de CP, preveient-hi la inclusio de la seglent referencia:
"La norma por la que se acuerde la concentracion parcelaria contendra los siguientes
pronunciamientos: ... c) Aplicacion del procedimiento de evaluacion del impacto ambiental al
gue se refiere el Real Decreto Legislativo 1.302/1986, de 28 de junio, al proyecto de
concentracion parcelaria y al de las obras inherentes a la misma, en los casos en que, por
existir riesgos graves de transformacion ecoldgica negativa, se considere necesario".
Aquesta previsio legal s'ha d'entendre en el sentit puntualitzat per l'art. 5 de I'Ordre d'1 de
setembre de 1992, a tenor del qual, a la norma d'inici de la CP, "se expresara la via de
proteccion medio-ambiental procedente, consecuente con los estudios e informes realizados
y cuyas conclusiones fueron incorporadas al Estudio Técnico Previo".

™% remodelat art. 6 del Dahir marroqui n° 1-62-105, de 30 de juny de 1962, modificat pel
Dahir n® 1-69-32, de 25 de juliol de 1969, tan sols preveu, a aquests efecCtes, que 'tet arrété Ees
refereix gla norma d'inici de la CP] vaut déclaration d'utiliteé gubllque". De la urgéncia, ni en parla.

Cfr. Aimé de LEEUW, Legislacion sobre ..., p. 100. Al comentar la Llei alemanya de 15 de
mar¢ de 1976, manifesta que la CP és competencia dels lander, remarcant que "la ley les encarga
ademas considerar esta reforma [es refereix a la CP] como una medida especialmente urgente".
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Menys encertada ens sembla la nova legislacié cantabra (LCP-CANT-2000), que, en lart.
22.2, disposa que "la Norma por la que se acuerde la concentracion parcelaria debera
contemplar entre sus pronunciamientos el relativo a la redaccion del correspondiente
proyecto de conservacion del medio natural'. La incorporacié d'aquest projecte de
conservacid és positiva, com a novetat legislativa que supera en aquest aspecte l|'anterior
regulacié de la mateixa CA (LCP-CANT); perd entenem que, d'una llei aprovada a les
darreries de l'any 2000, es podia esperar que ja exigis directament el sotmetiment
generalitzat de les CP a I'EIA.

b) Exclusi6 dels espais especialment protegits

Si hom admet que, a la vista de I'ordenament comunitari i de la nostra Constitucié, s'ha de
procurar atéenyer un alt nivell de protecci6 mediambiental, féra recomanable excloure del
perimetre a concentrar els espais especialment protegits, perqué d'aquesta manera
s'impediria que les actuacions de CP alteressin el seu statu quo.

En aquest sentit s'orienta la "Recommandation n°® 25 (1991) concernant la conservation des
espaces naturels a l'extérieur des zones protégées proprement dites”, aprovada el 6 de
desembre de 1991 pel Comité Permanent de la "Convention relative a la conservation de la
vie sauvage et du milieu naturel de I'Europe”, signada en el marc del Consell d'Europa, que
insta els governs a "prendre les mesures nécessaires pour que les dispositions législatives
ou réglementaires établissant des obligations de drainage, ... de remembrement, ou d'autres
activités pouvant porter atteinte au milieu naturel ne soient pas obligatoirement applicables
aux zones inscrites a l'inventaire” (punt 1.f de I'apartat Il de 'Annex). La millor forma
d'atendre aital recomanacio, referida en concret a les zones d'especial interés
mediambiental, fora excloure-les de tots els perimetres de CP, en els termes que
expressarem mes endavant.

Es per aix0 que proposem que la nova regulacié de la CP completi el contingut dels decrets
de CP, fent-hi incloure preceptivament una clausula d'exclusié explicita dels terrenys de la
zona afectada que tinguin una especial significaci6 mediambiental.

c) Determinacio del tipus de CP i del procediment a aplicar

En concordanca amb la nostra proposta de que la nova regulacié de la CP prevegi diferents
tipus de concentracid, entenem que féra de desitjar que el decret d'autoritzacié de cada nova
zona de CP es pronunciés al respecte, per tal de concretar les actuacions de la zona
respectiva. Aix0, que aqui pot resultar novedds, és el que es fa fora d'Espanya®®’.

Sens perjudici de reiterar la nostra opcié per I'aplicacio del procediment simplificat, com a
regla general, sempre hi podra haver alguna concentracid que, per les especials
circumstancies que concorren a la zona, sigui aconsellable gestionar-la mitjancant el
procediment ordinari o universal. Comptant amb aquesta eventualitat, féra convenient que el
decret d'inici especifiqués en cada cas si la CP s'ha de dur a terme pel procediment ordinari
(com s'ha fet fins ara gairebé sempre) o pel procediment simplificat (opcié que considerem
més recomanable, en base als arguments més amunt exposats).

Obviament, també es podria prendre aquesta determinacié mitjancant una resolucié
posterior, com preveu l'art. 61 de la navarresa LFRIA; pero no veiem per que s'ha d'elaborar
una nova disposicio a l'efecte - que, no ho oblidem, sera susceptible de recursos, amb els
consequents retards procedimentals -, si hi ha l'oportunitat d'establir el mateix al decret de
CP, que, a més a més, té més rang jerarquic.

De fet, entenem que la redaccio de lI'esmentat precepte autonomic ("aprovado el Decreto
Foral de concentracion, ... podra refundir en una misma encuesta y en una Unica resolucion
las Bases y el Acuerdo de concentracion parcelaria") és el resultat d'una desafortunada
transcripcion de l'art. 201 de I'LRDA, en el qual no es diu que la decisié s'hagi de prendre a

18lvid., ad exemplum, l'art. R 121-24 del Code Rural (redaccié modificada per l'art. 6 del
Decret nim. 88, de 27 de gener de 1995, ja citat), a tenor del qual "le préfet arréte le ou les modes
d'aménagement retenus, ...".
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posteriori de I'aprovacio de la norma d'inici, sin6 "al acordarse la concentracion”.

Al nostre parer, la lectura correcta d'aquesta expressio de la regulacio estatal de la CP seria
la d'incloure en la mateixa norma d'inici la concrecio del procediment a aplicar-hi. Aixi
semblen haver-ho entés igualment les administracions gestores de diferents CA que encara
es regeixen directament pels dictats de I'LRDA, com ara la basca i la valenciana, com es pot
comprovar resseguint les seves publicacions de CP*2,

d) El termini maxim d'execuci6 de la CP

Un dels defectes endémics de la CP és I'excessiva durada que tenen la majoria d'aquestes
actuacions. La lentitud administrativa s'ha apoderat de les administracions gestores de la
CP, que solen abusar de la llacuna legal que troben en I'LRDA i en les regulacions
autonomiques de la instituci6, sense adonar-se que s'arrisquen a una sentencia
condemnatoria per part del TEDH, que ja fa temps que esta admetent a tramit i emparant les
gueixes per excés de durada de les actuacions de CP de diferents pai sos del Consell
d'Europa, per

violacié del CEDH'®3. Malgrat tot, ningli sembla estar interessat, al nostre pais, a posar limits
a aquest excessiu ambit de discrecionalitat administrativa, que deixa els particips indefensos
front al lliure arbitri dels gestors de torn.

El més sorprenent és que ni tan sols I'escassa doctrina juridica que ha reparat en aquesta
llacuna legal proposi una retallada d'aquest immens ambit de discrecionalitat, sotmes tan
sols a l'indeterminat - i tan sovint oblidat - condicionament del "termini raonable”, que
s'infereix de I'assenyada construccio jurisprudencial que recull la ja citada senténcia del
TEDH de 30.10.1991%*, Aixi, ALENZA GARCIA'® es limita a justificar eixa llacuna (que
observa, no tan sols en I'LRDA, sin6 també en la norma autonomica que analitza, la
navarresa LFRIA), argumentant a I'efecte que la complexitat del procediment de CP
fa inviable I'acompliment del termini de tres mesos que preveu I'LRJAPPAC.

En sintonia amb aquest plantejament doctrinal, els responsables d'alguna CA ens han
justificat lincompliment dels terminis legalment establerts, apel-lant a la impossibilitat de
resoldre en temps i forma les sol-licituds dels interessats i sobretot els recursos contra les
BD i contra l'acord de CP, raonament que igualment sustentaria els denunciats retards en la
presa en consideracio de les sol-licituds d'inici de la CP. La redacci6 vigent de l'art. 42.6 de
'LRJAPPAC nega tota legitimitat a tan acomodaticia justificacio, establint els seguents
criteris d'actuacio, que haurien d'ésser assumits per totes les administracions gestores:

- En primer lloc, si els mitjans humans i materials disponibles no sén suficients
per a poder complir els terminis legals, I'Administraci6 gestora té l'obligacio de dotar les
corresponents unitats administratives dels mitjans necessaris a I'efecte.

- En segon lloc, si - després d'haver esgotat els mitjans humans i materials
amb qué compta I'Administracié gestora - tampoc es poden complir els terminis legals, es
podra ultrapassar un termini concret. Aquesta previsié legal, pero, no autoritza la superacio
sistematica dels terminis habilitats per a respondre a les sol-licituds de CP (ni, per suposat,
empara l'aparcament sine die d'eixes sol-licituds), perqué el legislador explicita que aquesta
soluci6 d'emergéncia sols s'ha d'aplicar in extremis, i ben entes que I'ampliacio del termini no
pot superar els tres mesos addicionals. Es a dir que, en el pitjor dels casos, els interessats

162F_’oc_;lem_tr_obar exemples de previsié del procediment simplificat a les respectives CP, en els
seguents diaris oficials; DOGV num. 3090, d'1.10.1997 (Decret 239/1997, de 9 de setembre); DOGV
nam. 3094, de 7.10.1997 (Decret 251/1997, de 23 de setembre); BOTHA num. 65, de 8.6.1998
(Decret Fgral 49/1998, de 19 de maig). )
Vid., inter alia, les senténcies del TEDH de 30.10.1991 (REF. 00000300) i 30.11.1999
(REF. 090p1172), ] i _ )

. Després de confirmar que "el articulo 6.1 del Convenio [es refereix al CEDH] era, pues,
aplicapble al procedimiento de resolucion del plan de concentracion parcelaria” i que “el periodo de
duracion del procedimiento a considerar se ha extendido por mas de nueve afios", la citada senténcia
del TEDH de 30.10.1991 declara que "el caracter razonable de la duracion de un procedimiento se
aprecia considerando las circunstancias de la causa y habida cuenta de los criterios conmderados(g)or
la jurisprudencia del Tribunal”, ben entes que "Unicamente las lentitudes imputables al Estado pueden
conducir gl Tribunal a concluir la inobservancia del plazo razonable".

Jose Francisco ALENZA GARCIA, op. cit., p. 94.
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han de rebre una resposta - bé sigui positiva o negativa - en el termini de sis mesos, i sens
perjudici de l'obligacio previa, ja comentada, de fer-los-hi arribar el preceptiu acusament de
rebuda durant els deu dies posteriors a la recepcio de la sol-licitud.

Assentat aix0, hem de reconeixer que el procediment especial de CP és molt complicat i féra
inassumible I'aplicacié estricta del termini de tres mesos establert per ILRJAPPAC, adhuc
amb les ampliacions previstes per a suposits excepcionals pels arts. 4.26 i 49 d'aquesta
norma legal; perd no ens podem quedar aqui, perque no es pot oblidar que, mentre dura la
CP, s'esta produint una continuada ingeréncia administrativa en el dret de propietat dels
titulars de les finques afectades - com també reconeix la precitada sentencia del TEDH - i
aixo exigeix prendre mesures per a cloure com mes aviat millor aital ingerencia.

Cal cercar, doncs, una solucio que trenqui aquest cercle viciés i faci viable I'execuci6 de la
CP en el minim termini possible. La nostra proposta al respecte és que la nova regulacié
legal de la CP obligui a incloure en el decret aquestes dues determinacions:

1a) L'obligacio d'iniciar les tasques de la CP immediatament després de la publicacié
del decret, atesa la declaraci6 d'urgent execucié de qué son objecte preceptivament.

Partint d'aquesta idea d'obligar I'Administracio gestora a comencgar com més aviat millor les
actuacions, un cop autoritzat l'inici de la CP, algunes legislacions ja preveuen que el decret
inicial fixi la lata d'inici d'aquestes operacions'®. La idea és bona, pero es pot perfeccionar
establint a la mateixa llei de CP que l'inici hagi de coincidir necessariament amb I'entrada en
vigor de la norma que l'autoritza, com preveu la legislacié marroquina*®’, que, en aquest
aspecte, €s més avancada que l'espanyola. Es el més coherent que es podia disposar a
I'efecte, comptant que totes les CP s'han de declarar preceptivament d'execucié urgent.

2a) El termini maxim habilitat per a I'execucié de la CP autoritzada

L'establiment d'aquest termini maxim d'execuci6 - adaptat a les especifiques circumstancies
de la zona a concentrar, concretant-hi aixi I'abast temporal del concepte indeterminat del
termini raonable - tindria la doble virtualitat de qué, d'una banda, cada zona de CP tindria
prefixat un termini d'execucio assumible i viable (en tant que s'hauria previst especificament
per a la zona en questio), i, de l'altra, s'impel-liria I'Administracié gestora a treballar amb la
maxima diligéncia i eficacia en la consecucio de les finalitats que motiven i justifiquen eixa
intervencié administrativa, so pena de que els interessats poguessin exigir-li responsabilitats
per incompliment de la normativa vigent.

A ltalia, ja tenen una perllongada experiéncia en aquest sentit, com evidencia una senténcia
de 26 de gener de 1968'%¢. Més recentment, una proposta similar a la que aqui propugnem
s'’ha establert a la renovada regulacié portuguesa de la CP**°, per bé que aquesta legislacio

180A nivell intern, l'art. 20.c, in fine, de la gallega LCP-GAL afegeix al c_ontln%ut precedptlu del
decret "el plazo entre la publicacion del Decreto y la iniciacion de Ios trabajos”. A nivell de Dret
comparat, l'art. 9 de la marroquina LCP-MAR preveu també la concrecié de la lata d'inici, per bé que
aquesta determinacid no s'inclou en la_ mateixa norma d'autoritzacié de la CP, sind en una disposicio
posterior, dictada a nivell local: "Un arrété de l'autorité locale ou provinciale visée a l'article 8, pris sur
propositign de la commission de remembrement fixe la lata d'ouverture des opérations”. )

En un dels documents de treball interns que ens ha fet arribar I'Administracié gestora
d'aquest pais, podem comprovar la immediatesa dque hi ha entre la publicaci6 de la norma
d'autoritzacio de la CP i l'inici de les operacions, que s'expressa en instruccions com ara la de que
"apres publication de |'arrété ministériel [norma d'inici equivalent al nostre decret de CP] au BO, la CR
[sigles de la Commission de remembrement, equivalent a la nostra CLCP] est immeédiatement
Instituée par arrété de l'autorité locale”, o la de que "dés que les DPA ou OR ont identifié le ou les
secteurs favorables au remembrement ... il est procédé immédiatement au lancement de la couverture

aerienne”,

?168Vid. 'Adunanza del 26 gennaio 1968, n° 274 del Magistrato Alle Acque, entre les
conclusions de la qual interessa destacar la constatacié que s'hi fa de gué "la compilazione del Piano
e stato ptata a termine entro i limiti di tempo fissati con i menzionati dd. mm. di concessione”.

D'acord amb l'art. 2.f del Decret-llei 103/1990 de 22 de marg, pel qual es desplega la
portuguesa LCP-POR, "A Direcc&o de Hidraulica e Engenharia Agricola ... deve propor ao Ministro da
Agricultura, Pescas e Alimentacao a elaboracao de estudos prévios, visando: ...f) A determinacdo_dos
prazos para a realizacéo das varias fases da remodelacéo predial e dos melhoramentos a incluir no
projecto”. Per la nostra banda, assumim plenament la filosofia que inspira aquest precepte_legal; pero
creiem que, si a més a més de constar els terminis d'execucié als estudis previs, figuressin també al
decret d'autoritzacio de la CP, la mesura tindria molta més forga coercitiva” per a forcar a
I'’Administracio gestora a executar la CP dins dels terminis previstos per a cada concentracio. No és
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només preveu que es concreti el termini d'execucio a nivell de I'estudi previ, i no a nivell de
la norma d'inici de la CP, a diferéncia del que nosaltres proposem. La regulacio francesa de
la CP també s'orienta en aquest sentit, com ens confirma VALLERY-RADOT'",

A Espanya, hi ha un legislador que s'ha aproximat forca a la doble proposta d'establiment de
terminis que hem exposat de lege ferenda. L'art. 20.c de la gallega LCP-GAL disposa al
respecte que el decret de CP ha d'incloure "los siguientes pronunciamientos: ... c)
Determinacion de los plazos de ejecucién de las distintas fases, estableciendo, asimismo, el
plazo entre la publicacidn del Decreto y la iniciacion de los trabajos”. Hi estem practicament
d'acord. L'nic extrem en el qual diferim és en qué nosaltres considerem que no s'ha de
donar cap termini a 'Administracié gestora per a que inicii la CP, siné que s'hi ha de posar a
treballar amb la immediatesa que exigeix la caracteristica d'urgencia que es predica
d'aquestes actuacions, i més concretament de la declaracié d'execucio urgent que
s'imposa’.

e) Referéncia explicita als ajuts que tenen dret a rebre els particips de la CP

L'art. 129.1 de I'LRDA estableix, per a les "zonas de ordenacion de explotaciones”, que "el
Decreto que acuerde la ordenacion fijara ...las ayudas y estimulos autorizados por la Ley
que se concedan".

En referéncia a aquesta previsio legal, I'art. 2 del Reial Decret 434/1979, de 26 de gener, pel
qual s'amplien les subvencions destinades a la millora del medi rural, concreta que "en las
zonas de concentracion parcelaria, las subvenciones con este destino serdn concedidas
cuando asi figure expresamente establecido en los Reales Decretos que regulen la
actuacioén de dicho Organismo en tales zonas". A la vista d'aquest darrer precepte
reglamentari, les CA que no preveuen els esmentats ajuts en els corresponents decrets de
CP priven els particips d'uns avantatges economics que a dreta llei els correspondrien. Es
per aixd que hem d'elogiar I'actitud adoptada per la CA de Cantabria, que inclou als decrets
de CP de les zones d'ordenacio d'explotacions un precepte mitjancant el qual s'autoritza
I'Administracio gestora a la concessio de subvencions per a la promocié de la millora del
medi rural, tant pel que fa al desenvolupament de la comunitat rural com pel que fa al
benestar de la poblacié*’?. D'aquesta manera, s'eixampla considerablement I'efecte
beneficids de la CP sobre el conjunt de la zona afectada.

De lege ferenda, entenem que, d'una banda, aquests efectes avantatjosos s‘haurien
d'estendre a totes les zones de concentracié (no sols a les ZOE), i, d'altra banda, creiem que
tots els decrets de CP també haurien d'incloure una referencia al dret reconegut en l'art. 178
de I'LRDA, mitjancant el qual es tracta d'incentivar I'augment de tamany de les explotacions
agraries, amb els seguents al-licients: "Los participantes en la concentracion parcelaria que
antes de que ésta se realice adquieran de otros propietarios tierras sujetas a concentracion
con el fin de aumentar el tamafio de sus explotaciones ... tendran derecho a una subvencion
de hasta el 10 por 100 del valor que a la tierra adquirida sefiale el Instituto, siempre que la
adquisicion dé lugar a una disminucién en el nUmero de propietarios que participen en la
concentracion”. Malgrat la contundencia d'aquest precepte, encara hi ha CA que ni tan sols
informen d'aquest dret als particips de la CP. La inclusié obligatoria d'aquesta informacié en
tots els decrets de CP'"® contribuiria a fer respectar aquest dret economic.

tan sols Hga_g[]estié de matisacio, sin6 una questié d'efectivitat.

Vid. Maurice VALLERY-RADOT, op. cit., p. 42. Si l'apartat de la seva obra que aquest
autor francés dedica a l'analisi de I'equivalent al decret de CP ja fa esment al contingut d'aquesta
norma relatiu a la concrecio del moment en qué s‘han d'engegar les operacions ("L'arrété préfectoral
fixant le ou les modes d'aménagement retenus et le ou les périmeétres correspondants ainsi que la
date a laquelle débuteront les opérations d‘amenaﬁement foncier’), més endavant confirma aquest
g_)étrem explicant que "cet arrété fixe la date a laquelle doivent commencer les opérations proprement

ites". .
"lper la mateixa rad, no podem estar d'acord amb les conclusions de José Luis MARTINEZ
DE VELASCO, op. cit.,, p. 17, que presenta com a durada ideal del| procés de CP "realizarlo en tres-
cuatro afios". Al nostre parer, la CP es pot i s'ha de fer en un termini maxim de dos anys (i amb menys
i tot, aplicant el procediment simplificat ex art. 201 de 'LRDA, com aqui defensem), Si hi ha voluntat
per a ac%seguw-ho i s'hi aboquen els mitjans necessaris a I'efecte. y .

Vid., ad exemplum, el Decret 143/1999, de 27 de desembre, sobre concentracié parcel-laria
de la zong de Lamadrid (BOC num. 1, de 3.1.2000). o y

Es plausible la praxi que en aquest sentit desenvolupa I'Administracié gallega, que no es
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Cal tenir en compte, al respecte, que aquests ajuts no beneficien Unicament als compradors
de noves finques, sind que també faciliten la consecucié de les finalitats de la CP, al
permetre la constitucié de finques de reemplagcament més amplies, com a conseqiiéncia de
la reducci6 del nombre de propietaris de la respectiva zona de CP.

f) Referéncies relacionades amb el dret a la tutela judicial efectiva

Atesa la polémica que la redacci6 vigent de I'LRDA ha provocat - a nivell doctrinal i
jurisprudencial, com ja hem vist - a I'entorn de la impugnabilitat dels decrets de CP, la nova
regulacio de la concentracié hauria de ser més explicita a aquest respecte, preveient
expressament la possibilitat d'impugnar aquestes normes d'inici i obligant a publicar als
taulers d'anuncis dels municipis afectats sengles edictes mitjancant els quals es recordi
aguesta impugnabilitat dels decrets de CP prop de la Sala contenciosa administrativa del
corresponent Tribunal Superior de Justicia. Reconeixem que I'obligacié de posar-hi aquest
peu de recurs a un decret és aliena a la nostra tradici6 juridica; perd aixo no vol dir que sigui
incorrecta la proposta, puix que I'experiéncia viscuda de 1952 enca demostra com és de
necessari aquest advertiment. | no deu ser tan atipica la proposta quan la legislacio
d'AIemlgpya - el pais més actiu en matéria de CP - ja obliga a incloure-hi aquest peu de
recurs .

D'altra banda, hem de recordar aqui les nostres propostes relatives a I'establiment d'organs
de mediacio i arbitratge - aixi com la de creaci6 de la figura del Defensor dels particips -, per
a les operacions de CP. Si finalment s'adopten aquestes propostes, creiem que les normes
d'inici de la CP també se n'haurien de fer resso.

g) L'autoritzacié per a la creaci6 del corresponent fitxer de dades personals

En analitzar la regulacié de la CP que estableix 'LRDA, ja hem evidenciat I'encarcarament
d'aquest text refos, insistint que la seva actualitzaci6 és una assignatura pendent dels
nostres legisladors. Just abans de I'any 2000, una nova llei estatal ha vingut a confirmar eixa
necessitat de reforma. Ens referim, en concret, a la Llei organica 15/1999, de 13 de
desembre, de proteccié de dades de caracter personal, que desplega la Directiva 95/46/CE
del Parlament Europeu i del Consell, de 24 d'octubre de 1995, sobre la mateixa matéria.

Aquesta norma estatal és plenament aplicable - trets obviament els paragrafs que han estat
declarats inconstitucionals per la STC 292/2000, de 30 de novembre - als fitxers de dades
personals que s'obren a cada zona de CP, ja que l'art. 2.1 estableix que "se regira por la
presente Ley organica todo tratamiento de datos de caracter personal’, amb les uniques
excepcions previstes en els punts 2 i 3. D'aquesta inclusio es deriven tot un seguit de
consequencies per als processos de CP, de les quals correspon destacar aqui la que
s'infereix de l'art. 20.1, a tenor del qual, "la creacién, modificacion o supresion de los ficheros
de las Administraciones publicas so6lo podran hacerse por medio de disposicién general
publicada en el "Boletin Oficial del Estado" o Diario oficial correspondiente”.

A la vista d'aquest precepte, resulta patent que no n'hi ha prou amb el contingut que I'LRDA
preveu per als decrets de CP, sind que s'hi haura d'afegir necessariament l'autoritzacié de
crear per a cada zona el corresponent arxiu de dades personals.

h) Referencia a la creacid i a la composicio del Comité d'Experts de cada procés

Una de les novetats que proposem infra és la institucionalitzacié d'un Comité d'Experts per a
cada zona de CP, de manera similar a com s'esdevé a Belgica, amb competéncies per a
deliberar i resoldre sobre totes les glestions relacionades amb el respectiu procés de
concentracio. Si finalment els legisladors es decideixen a incorporar aquest organ

limita als pronunciaments minims que l'art. 20 de I'LCP-GAL imposa als decrets de CP, sin6 que, a
mes a mes, hi afegeix de motu propio altres indicacions, entre les quals destaca l'explicitacid de
l'aplicabilitat a la respectiva zona de CP dels beneficis economics establerts per a la millora i
modernitzacio de les explotacions agraries (cfr. José Manuel FERNANDEZ CASTRO, op, cit., p. 40).

o L'art. 6.3, in fine, després de concretar la forma en que s'ha de fer la publicacié de la norma
d'inici ("Flurbereinigungsbeschlusses™), obliga a explicitar-hi les possibilitats d'impugnacio.
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administratiu en la nova regulaci6 de la CP, entenem que - com s'esdevé en el cas del
"Comité de sept membres" belga®” - la norma d'inici de cada nova zona de CP hauria
d'ocupar-se del corresponent comite, explicitant-hi el nom i cognoms dels experts que en
formen part.

i) L'eventual establiment d'associacions de CP

La regulacio de la CP d'alguns paisos europeus, com ara Alemanya, Franca, Luxemburg,
Portugal i Sui ssa, preveu la integracié dels afectats per aquestes actuacions en algun tipus
d'associacions - bé sigui imposades ope legis, bé siguin associacions ja existents o creades
ad hoc pels propis interessats -, a les quals s'atorguen importants funcions en la gestio de la
concentracio.

Es aquesta una opcié a tenir en compte en una futura legislacié de la CP, per bé que
entenem que no hi manquen inconvenients de caire juridic, com ja hem evidenciat. Aixi i tot,
portem a collaci6 aquesta eventualitat per a significar que, si es creen aquestes
associacions, la norma d'inici de la CP se n'hauria de fer resso, fent-hi esment de la
denominacio, adreca i funcions de l'associaci6 corresponent a la nova zona de concentracio,
com ja preveu explicitament l'art. 6.2 de I'alemanya LCP-ALE.

_J) L'augment del tamany de les unitats minimes de conreu de b zona, i la seva
substitucié per unes "unitats minimes de concentracio"

Sens perjudici de les normes que estableixen les unitats minimes de conreu - en seca i en
regadiu - per a cada terme municipal, creiem que els recursos publics abocats en cada
procés de CP i la utilitat publica que es predica d'aquestes actuacions justificarien que
s'establissin aquestes dues novetats normatives:

1a) L'establiment, en la nova llei estatal de CP, del criteri general de qué cada
decret de CP ha d'adequar les unitats minimes de conreu de la zona als nous tamanys
minims de les finques rustiques que s'espera establir amb la concentracié. No cal dir que
aguestes unitats minimes de conreu s'haurien d'augmentar considerablement, perqué la
rendibilitat de les explotacions actuals aixi ho requereix'’® i I'esfor¢ aplicat per I'Administracié
gestora justifica I'aplicacié d'aquesta mesura. Quelcom de similar ja es va preveure a l'ara
derogada Llei de 14 d'abril de 1962, d'explotacions familiars minimes, I'art. 8¢ de la qual
preveia la substitucié paulatina de les UMC predeterminades en la Llei de 15 de juliol de
1954 per les de més abast establertes en aqueixa Llei d'explotacions familiars, disposant en
concret que "a medida que se vayan determinando en las distintas provincias la superficie
correspondiente a estas explotaciones familiares, dicha superficie sustituira
automaticamente a la unidad minima de cultivo que se hubiese fijado""’. L'LRDA no va
recollir aquesta encertada previsio legal ni cap de similar. La consequéncia és que la CP, no
sols solventa menys problemes dels que podria resoldre amb la mateixa inversio, sind que
possibilita I'efecte indesitjat de que, passat un temps, es torni a la situacio de dispersio
parcel-laria que es pretenia combatre. Es desaprofita aixi gran part del potencial
transformador d'aquesta millora, essent aquest un defecte que es podria solventar facilment
amb la creacio, a cada nova zona de CP, de les que podriem anomenar "unitats minimes de
concentracid”, amb la corresponent previsié de nul-litat de les segregacions que, un cop
closes les operaciones de CP, es realitzin per sota d'aquestes noves extensions minimes de

"®La referéncia al Comité d'Experts que aqui proposem seria equiparable, a aguests efectes,
a la que a hores d'ara ja fa la Llei belga de 22 de juliol de 1970 en relacio al Comite que esmenta el
seu art. 12, que, referint-se a la norma d'inici de la CP, afegeix que també s'hi 'institue, pour son
exécutiop, .un comité de sept membres”. ) i _

. "José Maria FAClI GONZALEZ y Enrique PLAYAN JUBILLAR, op. cit., es lamenten amb rad
de qué la CP_no solventa del tot el problema del minifundisme, "ya que las fincas concentradas
podrian seguir teniendo un tamafio demasiado pequefio para” el sustento familiar sin una
intensificacion suficiente de cultivos". La solucié que aqui propugnem permetria aprofitar al maxim
I'efecte ampliador de les finques. Ben al contrari, I'art. 199.1 de I'LRDA (interpretat a sensu contrario)
permet concentrar finques inclis per sota de les unitats minimes_de conreu de la zona, la qual cosa
ens sempla un desproposit, per(lljje va contra els prmcg)l_s de la propia institucié de la CP.

] Com aclara Miguel BUENO, op. cit.,, p. 160 i 161, tot i que es van arribar a elaborar els
estudis necessaris per a T'establiment de les noves dimensions que s'hi preveien, aquest manament
legal no es va arribar a aplicar mai.
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les finques rustiques concentrades.

_ 2a) En compliment d'aquest nou manament legal, cada decret de CP hauria
d'establir les corresponents unitats minimes de concentracié de la zona afectada, que, per
logica, sempre serien superiors a les UMC previstes per a la zona abans de la concentracio.

Com ja hem apuntat, el risc de les CP és que es reprodueixi a la zona el problema del
minifundisme, com a consequéncia de la segregacio de les finques concentrades. Sovint sén
els mateixos propietaris els qui adverteixen d'aquesta possibilitat. Certament el risc existeix,
ja que I'iinica limitacié legalment establerta al respecte €s que la segregacié no pot donar
lloc a finques de tamany inferior a la corresponent unitat minima de conreu.

Aquesta modesta limitacié podria tenir el seu sentit com a previsio legal de caire general. En
canvi, a les zones concentrades, el principi de conservacio de la concentracié ja feta - que
segons el TS és un dels que ha de presidir les actuacions de CP - requeriria unes unitats
minimes de conreu superiors a les que tenia la zona abans de la concentracié. Seria la millor
manera d'evitar la regressié al minifundisme i la dispersio parcel-laria inicials.

k) Finalment, a més a més de les indicacions de caire general que venim de
relacionar - valides per a tot Espanya -, els decrets de CP s6n el marc idoni per a establir-hi
les indicacions requerides o aconsellables, d'acord amb la respectiva regulacié autonomica
de la CP. Aixi es fa ja a la Comunitat Foral de Navarra, on s'aprofita I'avinentesa d'aquesta
norma d'inici per a establir-hi els limits maxims i minims que s'han d'aplicar a la nova zona
de CP, pel que fa a les unitats de les superficies basiques d'explotacié'’®, tant en seca com
en regadiu, previstes en I'LFRIA.

3. La publicitat del decret de CP

Es faci 0 no lI'enquesta prévia que venim de proposar per al projecte del decret de CP de
cada zona, la redaccio final de la norma, un cop aprovada pel corresponent govern
autonomic, ha d'ésser objecte de publicacio.

El procés de transferéncies obert amb I'entrada en vigor de la Constitucio va plantejar alguns
dubtes sobre el diari oficial en el qual s'havien de publicar aquest tipus de decrets. A les
darreries dels anys vuitanta, algun autor'’ - victima segurament de la inércia mimética d'una
doctrina classica assumida acriticament, malgrat haver quedat desfassada pel decurs del
temps - encara defensava la publicaci6 al BOE de tots els decrets de CP, com es feia als
temps en qué la gestié d'aguesta millora estava encomanada a I'lRYDA.

Al nostre parer, aquest posicionament doctrinal €s inassumible, a hores d'ara, puix que cau
per la seva propia logica que els decrets de CP - com a normes juridiques que son,
aprovades pel govern de la CA de torn - han d'ésser publicats en el respectiu diari oficial
autonomic. Aquest criteri ha estat assumit inclus pel legislador estatal, amb caracter
general'®, i esta essent ja aplicat ordinariament per a la publicacié dels decrets de CP de
totes les CA que duen a terme actuacions de CP*,

Seguint aquest criteri, la publicitat de la norma d'inici de la CP es limita a la preceptiva
inserci6 al diari oficial de la respectiva CA. Ara bé, atesa la transcendéncia juridica i
socioeconomica de les actuacions de CP, aixi com amb el gran nombre de persones que en
resulten directament afectades, entenem que s'hauria de preveure una més amplia i efectiva

~ 1yid., ad exemplum, el Decret Foral 269/1999, de 16 d'agost, pel qual es declara d'utilitat
Ublica i d'urgent execucio la CP de la zona d'Olite (BOR ndm. 107, de 27.8.1999), que determina els
imits maxims i minims de les superficies basuyes d'explotacié en seca i en regadiu.
180Vid. Juan DE LA RIVA FERNANDEZ, op. cit., p. 234. o
Vid., ad exemplum, la previsio de l'art. 13.3 de 'LRJAPPAC, segons el qual les publicacions
s'’han de, fer al diari oficial que correspongui "segun la Administracion a que pertenezca el érgano ...".
Vid., ad exemplum, els segiients decrets de CP: Decret 239/1997, de 9 de setembre, per a
la zona valenciana de "Charquia-Isleta” de Antella (DOGV 3090, de 1.10.1997); Decret Foral 49/1998,
de 19 de maig, per a la zona basca de Alcedo, 2a fase (BOTHA 65, de 8.6.1998); Decret 291/2000,
de 31 d'agost, |per a la zona catalana d'Almenar (DOGC 3223, de 12.9.2000)' Decret 186/2000, de 29
de juny, per a la zona gallega de Catoira (BOGA del 14.7.2000); Decret 183 2000, de 25 de juliol, per
a la zona extremenya de Hinojal Il (DOE 89, de 25.7.2000), etc.

76



difusio d'aquests decrets, especialment si es té en compte que cada cop sén mes els
propietaris de terrenys rustics que tenen fixada la seva residéncia fora de la zona a
concentrar.

Per aix0, encara que I'LRDA ni tan sols en parla, proposem que, ja des dara, s'inicii la
practica administrativa - i que, temps a venir, es prevegi aquesta practica en la nova llei de
CP - de publicar un avis oficial al tauler d'edictes del municipi (i, si s'escau, al nucli agregat
de poblacid) afectat, aixi com al diari de més difusio de la provincia, donant a conéixer
I'aprovacio del decret. Aplicariem, a aquests efectes, el principi de publicitat que la més
mogczarna legislacié portuguesa preveu per a totes les disposicions relacionades amb la
CP*=.

Entenem gue aquesta publicitat addicional té una gran importancia, perquée de poc serviria
que el TS hagi assumit finalment la impugnabilitat dels decret de CP, si a la fi els interessats,
per no haver pres coneixement a temps de la publicacio, deixen transcérrer involuntariament
el termini de dos mesos de que disposen per a presentar el corresponent recurs contencios
administratiu prop del Tribunal Superior de Justicia de la respectiva CA.

Per contra, si es déna publicitat al decret de CP pels mitjans addicionals que aqui proposem,
sera molt més facil que els interessats en prenguin coneixement. D'aquesta manera, cas de
gueé els futurs particips considerin que la concentracié aprovada pot perjudicar
desproporcionadament els seus drets i interessos legitims, tindrien la possibilitat real
d'oposar-s'hi, impugnant en temps i forma la norma d'inici, d'acord amb el sistema
d'impugnacié que tot seguit passem a comentar.

4. Impugnabilitat dels decrets de CP
4.1 La impugnacié6 dels decrets de CP en base a la normativa preconstitucional

Ni la regulacio estatal ni la legislaci6 autonomica de la CP fan referéncia a un eventual
recurs contra els decrets pels quals s'autoritzen les concentracions al nostre pais.

A diferéncia del que s'esdevé fora de les nostres fronteres, la doctrina espanyola que
analitza I'especial sistema esglaonat de recursos del procediment de CP ignora aquest
recurs'®, Sol centrar la seva atencio sobre els recursos contra les BD i contra I'Acord de CP,
sense plantejar-se ni tan sols la possibilitat d'impugnacié de la norma juridica mitjancant la
qual s'obre el procediment a cada zona concreta de CP*# (com ja hem vist que tampoc ho
fan respecte a altres formes d'accés a la justicia en els processos de CP admeses pels
tribunals, com ara el recurs de revisi6'®® o inclus l'interdicte **¢). No és estrany, doncs, que

182pquest principi es manifesta cristal-linament en l'art. 14 de 'LCP-POR/1, on es preveu un
exhaustiu sistema de publicitat d'aquestes disposicions, expressat en els termes segiients:" a todas
as decisbes com interesse geral para as gperacoes de emparcelamento sera dada publicidade por
anuncios nos jornais e pela aifixacao de editais nos lugares do estilo nos municipios e freguesias em
que se sffjemos terrenos abrangidos". . ) _

Vid., ger tots, Elena IGLESIAS PINEIRO, op. cit., 8 87. Fent cas omis de la doctrina Ie%al
establerta pel TS en senténcies com ara les de dates 24.6.1986 (Arz. 4882) i 14.6.1988 (Arz. 4605),
omet totg referencia a la mpu&;nabllltat dels decrets de CP. .

"Aquesta abséncia de referéncies a la impugnacié dels decrets de CP ja ve des dels temps
de les primeres CP practicades a Espanya, quan [a doctrina dedicava els seus comentaris a _la
primera llei espanyola de CP (vid., per tots, Jesus GONZALEZ PEREZ, La impugnacion y ..., op. cit.,
in totum). En aquella época, encara tenia una explicacié aquest oblit dels recursos contra el decret de
CP, pergue, com veurem, en un primer moment, el mateix TS va establir jurisprudencia contraria a
aquest tipus de recursos. Més preocupant resulta, en canvi, que aquesta llacuna doctrinal hagi arribat
fins als nostres dies, quan %a hi ha una consolidada jurisprudencia - vid., per totes, les STS de dates
24.6.1986 (Arz. 4882) i 14.6.1988 (Arz. 4605) - que admet sense embuts la_impugnacio dels decrets
de CP. La generalitzacié d'aquest greu error d'omissié pot ser una consequéncia de l'escas interés
que hi ha per l'analisi acurada de la gurlsprudénua dictada en_la matéria. Es molt significatiu, a
aquests efectes, que incorrin en aquest cras error les dues ponencies_que versen sobre el sistema
d'impugnacio del procediment especial de CP en l'obra col-lectiva EI' proceso de concentracion
parcelaria, Universidad de Santlach)) de Compostela i Colegio Oficial de Ingenieros Agrénomos de
Galicia, 1996: Elena IGLESIAS PINEIRO, Recursos en concentracion parcelaria, 1 José Juan
PUERT@& RABAL, Aspectos legales de la concentracion parcelaria. )

~°Vid., ad exemplum, les STS de 28.4.1982 (Arz. 2477), en la qual el TS es veu obligat a
desautoritzar publicament I'Advocat de I'Estat, que negava I'admissibilitat dels recursos de revisio en
el marc gel procediment especial de CP, i 15.6.1984 (Arz. 3610).

Vid., ad exemplum, I'Acte de l'interdicte de retenir num. 191/97, de lata 16 de febrer de
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els propis interessats tampoc no arribin a prendre consciéncia del dret que els
assisteix a la impugnacio, essent aquesta la rad per la qual es registren tan pocs
recursos d'aquest tipus.

La jurisprudéencia del TS sobre el particular ha fet un canvi copernica, des dun
posicionament radicalment contrari a la impugnabilitat dels decrets de CP fins a la doctrina
legal ara vigent, que defensa aquesta impugnabilitat.

A aquest respecte, hi ha dues etapes historiqgues a considerar, la primera de les quals
abastaria des de la introduccié de la CP a Espanya fins a lI'entrada en vigor de la Constitucié
de 1978. El régim juridic aplicable, en aquest primer periode, estava presidit per la LJCA-
1956, norma legal a tenor de la qual, les disposicions generals es podien impugnar en seu
jurisdiccional, pero amb importants condicionaments quant a la legitimacio activa.

En principi, l'art 1.1 d'aquesta norma deixava expedita la via de la impugnacié de les
disposicions generals, en establir que "la Jurisdiccion contencioso-administrativa conocera
de las pretensiones que se deduzcan en relacién con ... las disposiciones de categoria
inferior a la Ley". Idéntic criteri s'inferia de I'art. 39.1, d'acord amb el qual, "las disposiciones
de caracter general ... podran ser impugnadas directamente ante la Jurisdiccidon
contencioso-administrativa, una vez aprobadas definitivamente en via administrativa”.

Nogensmenys, els condicionaments que imposava l'art. 28.1.b) per a la legitimacio activa
semblaven barrar el pas a la impugnacié d'eixes disposicions per part dels particulars, ja que
s'indicava que, "si el recurso tuviere por objeto la impugnacion directa de disposiciones de
caracter general de la Administracion Central ..." (cal recordar que, en aquella época, totes
les CP estaven gestionades per aquesta Administracid), només quedaven legitimats per a la
impugnacio "las Entidades, Corporaciones e Instituciones de Derecho Publico y cuantas
entidades ostentaren la representacion o defensa de intereses de caracter general o
corporativo, siempre que la disposicion impugnada afectare directamente a los mismos".

Aparentment, doncs, aquests preceptes legals duien a la conclusié de qué, tot i que la
impugnaci6 dels decrets de CP restava oberta, els propietaris que en resultaven afectats no
els podien impugnar a titol individual. Fins i tot el TS ho va entendre aixi en les primeres
senténcies dictades en materia de CP. Aixi, la STS de 15.11.1961 (Arz. 3753), considerant
gue el decret de CP era una "declaracion gubernamental extrafia al conocimiento de esta
jurisdiccion, y de orden politico social que el Decreto contiene, ordenando la Concentracion
de Zona ...", negava la seva impugnacié directa, "quedando precisamente limitados los
términos del recurso, propios del conocimiento de la Jurisdiccion, a si se aplicaron o no, en
derecho, los términos del Decreto ...". Partint de la consideracio del decret de CP com a
norma administrativa de caracter general, aquesta senténcia arribava a la conclusié de que
no era possible impugnar eixos decrets de CP, sind Unicament els respectius actes
d'aplicacio.

Recolzant-se en aquesta resolucio jurisdiccional, la STS de 30.5.1963 (Arz. 3561) negava
igualment I'esmentada impugnacié directa, amb l'argumentacié de que el recurs contencios
administratiu contra I'acord de concentracié "es el Unico momento en que de una manera
expresa contra las decisiones de la Administracion, se les faculta, para acudir al recurso
contencioso-administrativo".

Certament, I'LRDA no es refereix a la impugnabilitat dels decrets de CP; perd aix0 no
significa que no siguin impugnables, ja que les normes s'han d'interpretar d'acord amb el
conjunt de l'ordenament juridic. Calia tenir-hi en compte igualment les previsions de l'art.
39.3 de l'esmentada LJCA-56, que obria una altra via de legitimacioé activa, establint que
també es podien impugnar "en todo caso, las disposiciones de caracter general que
hubieren de ser cumplidas por los administrados directamente, sin necesidad de un previo
acto de requerimiento o sujecion individual”.

Es precisament en aquest darrer precepte que es fonamenta la STS de 24.6.1986 (Arz.
4882) per a confirmar la viabilitat juridica de la impugnacié personal i directa dels decrets de

1998, del Jutjat de primera instancia i instruccié num. dos de Balaguer (Lleida).
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CP. Questionada, en concret, la impugnabilitat del Reial Decret 3126/79, de 29 de
desembre, pel qual es declarava d'utilitat publica i d'urgent execucio la CP de la zona de San
Martin de Ferreiros (Lugo), el TS recolza el dret dels propietaris a impugnar I'esmentada
disposicid general, remarcant que, "si bien el Real Decreto impugnado afecta a una
pluralidad de personas que son todos los propietarios de la zona que se ha de concentrar,
este hecho en modo alguno priva a estos afectados de su derecho a recurrir directamente el
aludido Real Decreto segun lo dispuesto en el art. 39,3 en relacién con el ultimo inciso del
28, 1-b) de nuestra Ley Procesal".

Aquest criteri ha estat corroborat per la STS de 14.6.1988 (Arz. 4605), demostrant que les
disposicions administratives generals ja eren impugnables en base a l'aleshores vigent
LJCA-1956: "ante todo, hay que desestimar la causa de inadmisibilidad del recurso que se
articula con base en la falta de legitimacion corporativa que viene exigida por el apartado
1.b), del articulo 28 de la Ley Reguladora de esta Jurisdiccibn para impugnar una
disposicién de caracter general, porque ella no es acogible en cuanto, desde un primer
punto de vista, por esencial, como ya declaré la Sentencia de esta Sala de 24 de junio de
1986, con ocasion de recurrirse un Decreto de idéntica finalidad, aunque el mismo "afecta a
una pluralidad de personas que son todos los propietarios de la zona que se ha de
concentrar, este hecho en modo alguno priva a estos afectados de su derecho a recurrir
directamente el aludido Real Decreto, segun lo dispuesto en el articulo 39.3, en relacion con
el ultimo inciso del 28.1.b), de nuestra Ley Procesal ...".

En consequéncia, hem de concloure que - encara que la doctrina cientifica l'ignorés i la
doctrina legal dels anys seixanta arribés a negar-ho - el sistema d'impugnacié de la
concentracié espanyola ja s'iniciava, inclis abans de la Constitucié, amb la possibilitat
d'impugnacio personal i directa dels decrets mitjancant els quals es creen les diferents zones
de CP.

4.2 Recolzament constitucional a la impugnabilitat dels decrets de CP

La conclusio a la qual ens ha dut I'analisi de I'LJCA-1956 i de la jurisprudencia aplicable a la
guestié aqui analitzada ha quedat plenament confirmada per l'art. 24.1 CE, que garanteix el
dret fonamental a la tutela judicial efectiva, indicant a I'efecte que "todas las personas tienen
derecho a obtener la tutela efectiva de los Jueces y Tribunales en el ejercicio de sus
derechos e intereses legitimos, sin que, en ningun caso, pueda producirse indefension".

A la vista d'aital garantia constitucional de la tutela judicial, tots els obstacles formals que
haguessin pogut impedir la impugnacio personalitzada i directa de les disposicions generals
de rang inferior a la llei han quedat desplacats del nostre ordenament juridic, per virtut del
punt num. 3 de la disposicié derogatoria (en relacié en l'art. 24.1 CE), a tenor del qual,
"guedan derogadas cuantas disposiciones se opongan a lo establecido en esta
Constitucion”.

Aquest criteri és aplicable tant amb caracter genéric, per a totes les disposicions generals de
rang inferior a la llei*®’, com amb caracter especific, pel que fa a la impugnabilitat personal i
directa dels decrets de CP'®. Si l'art 39.1 de I'LJCA-1956 ja permetia interpretar que els

~ 187cfr. José Maria BOQUERA OLIVER,La jmpugnacion e inaplicacion contencioso-
administrativa de los reglamentos, RAP, nim. 149, maig-agost de 1999, p. 26. Combreguem amb
aquest autor, quan opina que "la Constitucion vigente, al proclamar el derecho de todos "a obtener la
tutela efectiva de los jueces y tribunales ... sin que en ningln caso, pueda_ producirse indefension”
(art. 24.1 de la CEj, ‘hizo "desaparecer la_restriccion legal de la Jegﬂmamqn para impugnar
disposiciones de la Administracion central del Estado”. No cal dir que identic criteri ha de servir per a
la impugnacio dels_decrets que emeten els governs autonomics, en exercici de llurs respectives
competépeies agraries. . » » i
La impugnacio indirecta (per impugnacio dels actes d'execucio), també ha estat admesa pel
TS, en la STS de 19.5.1988 (Arz. 4184). L'alt tribunal hi rebutja I'argumentaci6 en sentit contrari
expressada per I'Advocat de ['Estat. En paraules de l'alt tribunal, "...”no puede concluirse que el
referido Decreto ... haya devenido firme por consentido, pues al mismo debe atribuirsele la naturaleza
de disposicion de caracter general cuya impugnacion indirecta es posible con ocasion de sus actos de
aplicacion individual, como autorizad0o viene por el art. 39.2 de la Ley Reguladora de la Jurisdiccion
Contencioso-Administrativa; por todo lo cual procedente es la desestimacion de la inadmisibilidad en
estudio”. Aixi, doncs, el decret de CP no sols pot ser impugnat durant els dos mesos habilitats
!egalment per a la seva impugnacio directa en seu jurisdiccional, sin6 que també pot ésser impugnat
indirectament durant tot el procediment - i aquesta constatacié és de vital importancia als efectes que
ens ocupen -, impugnant qualsevol dels actes de la CP.
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decrets de CP son directament impugnables pels interessats - no sols a nivell corporatiu,
sind també a titol personal -, I'art. 24.1 CE i els preceptes de la nova LIJCA han confirmat
plenament aquest criteri de legitimacié*®.

La ja citada STS de 14.6.1988 (Arz. 4605) és la que millor avala aquest iter discursiu, ja que,
després de confirmar - com hem vist - que I'LJCA-1956 ja admetia la impugnaci6 directa dels
decrets de CP, emfasitza que, encara que els propietaris no es poguessin acollir a 'LJCA, la
impugnacié dels decrets de CP també seria inglestionable, ja que esta implicitament
garantida per la Constitucio: " ... y, en segundo término, porque aunque se entendiera de
modo diferente, la tutela judicial efectiva que ordena impartir el articulo 24.1 de la
Constitucién obliga a remover cuantas exigencias puramente formales, aunque estén
impuestas por las leyes de procedimiento, obstaculicen el libre acceso a la Jurisdiccion ...".

Més que mai, per tant, de la Constitucio enca, qualsevol propietari afectat per un decret de
CP esta legitimat activament per a

presentar el pertinent recurs contenciés administratiu, perque cap llei de procediment no pot
posar obstacles al dret a la tutela efectiva dels jutges i tribunals, que consagra l'art. 24.1 CE.
L'Unica limitacié que pot imposar eixa legislacié procedimental, d'acord amb I'esmentada
STS de 14.6.1988, és la de que només quedin legitimats activament per a presentar el
recurs aquelles persones els drets o interessos legitims dels quals quedin afectats per la
norma objecte d'impugnacio.

Val a dir que, durant el periode de vigéncia de la Constitucio, el nostre ordenament
constitucional ha conegut dues regulacions legals de la Jurisdiccié Contenciosa
Administrativa: la ja citada LICA-1956 (respecte de la qual ja hem exposat els criteris que
s'havien d'aplicar al respecte, abans i després de la Constitucid) i la vigent Llei 29/1998, de
13 de juliol, reguladora de la jurisdiccié contenciosa administrativa (en endavant, LJCA). Pel
gue fa a aquesta darrera norma, hem de dir que els preceptes relacionats amb la questio
aqui plantejada confirmen els criteris hermeneutics que venim expressant'®, alhora que s'hi
produeix la necessaria adaptacio de la regulacié de la Jurisdiccié Contenciosa Administrativa
a la Constitucio i a I'Estat autonomic. Més encara, cal destacar que l'art. 66 dona preferencia
als recursos contra les disposicions generals, per sobre de qualsevol altre tipus de recursos
contenciosos administratius, tret dels que afecten drets fonamentals.

A hores d'ara, la jurisprudencia dominant en la matéria és la que va deixar establerta la
citada STS de 14.6.1988 (Arz. 4605), en la qual es confirma la impugnabilitat del decret de
CP, puntualitzant que el termini habilitat a I'efecte és el moment oportl per a impugnar-hi
també els actes preparatoris. En concret, admet que s'hi impugnin els seglents extrems:

- Amb caracter general, es pot al-legar que l'inici de la concentracié no s'ha fet per
cap dels procediments que estableix la normativa vigent (inici voluntari o inici d'ofici).

- Si es tracta d'una CP d'inici voluntari, les al-legacions es poden fonamentar en que
la sol-licitud d'inici no tenia prou signatures o en qué no tots els signataris son propietaris
afectats pel corresponent procés de concentracio.

Val a dir gue - en una manifestaci6 més de I'erratica doctrina del TS que es deriva de la seva
manca d'especialitzacio en materia de CP -, aquest criteri hermeneutic ha estat drasticament rebutjat
pel matejx TS en la seva STS de 13.10.1999 (Arz. 8847), com veurem tot seguit,

) Aquesta impugnabilitat dels decrets per part dels ciutadans que en resulten afectats
directament no és una qualitat exclusiva dels decrets de CP, sin6 que és aplicable a qualsevol altre
ambit juridic (vid., ad exemplum, la STS de 25.10.1999, publicada al BOE num. 308, de 27.12.1999,
que estl%ngarualment sengles recursos acumulats instats per un col-lectiu de metges forenses).

Is preceptes que més interessen, a aquests efectes, son els seguents: .

- Art. 1.1: "Els jutjats i els tribunals de l'ordre contenciés administratiu coneixen de les
pretensions que es dedueixin amb relacié a I'actuacié de les administracions publiques subjecta al
dret administratiu, amb les diposicions generals de rang inferior al de llei i amb els decrets legislatius
quan superin els [imits de la delegaci6".” o ] ) . ) )

- Art. 10.1: "Les sales contencioses administratives dels tribunals superiors de justicia
coneixen en Unica instancia dels recursos que es dedueixin amb relaciéo a: ... b) Les disposicions
generals emanades de les comunitats autonomes i de les entitats locals”. o .

- Art. 19.1: 'Estan legitimats davant l'ordre jurisdiccional contenciés administratiu: a) Les
persones fisiques o tjur!dlques gque exerceixin un dret o un interés legitim. b) Les corporacions,
associacions, sindicafs i grups i entitats a les quals es refereix l'article 18 que siguin afectats o
estiguin legalment habilitats per a la defensa dels drets i els interessos legitims col-lectius”.
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- Si la CP s'ha iniciat d'ofici, no n'hi ha prou amb qué I'Administracié prengui la
decisio d'iniciar d'ofici la concentracio, siné que hi ha de concorrer una rad suficient per a
poder emprar aquesta via excepcional. L'Administracié esta obligada a justificar la
concurréncia d'eixa causa habilitant en la documentacié elaborada durant la fase
preparatoria, fent-hi esment en la que la STS de 14.6.1988 anomena "la exigible Memoria o
informacién previa de caracter técnico, agricola y juridico".

Poc a poc, els propietaris de finques rustigues sotmeses a concentracié van prenent
consciencia d'aquesta possibilitat d'impugnacié de les normes d'inici, cosa que palesen els
decrets de CP que s'estan impugnant darrerament.

Dit aix0, només ens resta puntualitzar que la impugnabilitat dels decrets de CP resta
sotmesa a una doble limitacio, material i temporal. Des del punt de vista material, el fet que
s'admeti la impugnabilitat dels decrets de CP no significa que es pugui aprofitar el
corresponent recurs contencidés administratiu per a impugnar qualsevol questid relacionada
amb la CP que s'hi declara

d'utilitat pablica i d'execucié urgent. Aixi ho interpreta la tan citada STS de 24.6.1986, en el
FJ 6 de la qual es puntualitza que la impugnacié es pot fonamentar en la manca de les
majories de propietaris i superficies necessaries per a sol-licitar I'inici de la CP, pero no s'hi
pot impugnar, per exemple, el perimetre que s'hi estableix, atés el seu caracter provisional,
ben entes que el perimetre definitiu sera el que estableixin les bases de la respectiva zona
de CP, essent impugnable amb la resolucié d'aprovacié de les BD.

En darrer terme, i com s'esdevé amb totes les disposicions generals de rang inferior a la llei,
els decrets de CP només es poden impugnar directament (altra cosa seria la seva
impugnacio indirecta, a traveés dels recursos interposats contra els actes administratius
d'aplicacio del decret) durant el termini de dos mesos que estableix l'art. 46.1 de I'LIJCA,
passat el qual esdevenen ferms, i, en consequeéencia, inimpugnables.

No cal dir que, si el decret de CP és susceptible d'impugnacid, també ho ha de ser I'ordre
amb la qual s'inicia aquest tipus d'actuacions publiques, en els suposits, ja esmentats, en
qué I'LRDA preveu expressament l'inici mitjangant aquest tipus de normes. Un exemple
practic d'impugnacio d'aquestes ordres d'inici de la CP el tenim en la STS de 3.6.1982 (Arz.
4188), en la qual, si bé es desestima el recurs contencids administratiu, també es matisa
gue la desestimacié no respon a qué no es pugui impugnar aquest tipus de normes
juridiques, sind a queé els recurrents pretenien la nul-litat de la CP, en base a l'argument de
qué la norma d'inici havia de ser un decret, cosa que, obviament, el TS rebutja frontalment.

4.3 Replantejament jurisdiccional de la naturalesa juridica dels decrets de CP

En els epigrafs anteriors, hem pogut comprovar que, inclis des de la consideracio dels
decrets de CP com a normes de caracter general, la seva impugnaci6 era viable
juridicament.

Eixa impugnabilitat seria encara més evident, si es confirmeés el criteri hermeneutic que
s'estableix en la STS de 13.10.1999 (Arz. 8847), senténcia que ha vingut a trasbalsar la
jurisprudéncia pacifica que les sentencies precedents - tant les favorables com les
desfavorables a la impugnacié d'aguestes normes d'inici de la CP, que en aquest punt eren
coincidents - havien deixat establerta, quant a la naturalesa juridica del decret de CP com a
norma administrativa de caracter general.

Aquesta darrera sentencia cassa la sentencia del Tribunal a quo (TSJ de Castella-la Manxa)
"porque el Tribunal de instancia parte de una premisa que no puede compartirse; esto es,
que el Decreto de la Junta por el que se declara de utilidad publica y urgente ejecucion la
concentracion de que se trata sea una disposicion general". S'argumenta a aital objecte que
"la naturaleza juridica de dicho Decreto es la de un acto dirigido a una pluralidad
indeterminada de sujetos ..." i que "no incorpora propiamente un contenido normativo que se
integre en el ordenamiento juridico, con el establecimiento de derechos y obligaciones, sino
gue, adoptando una decisién gubernativa, se limita a efectuar la declaracion de utilidad
publica y urgente ejecucidn de la concentracion parcelaria de una determinada zona,
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delimitando el perimetro inicial de ésta ...".

El més sorprenent és que s'hi assegura que aquesta és la doctrina que ha establert la
mateixa Sala en tot un seguit de senténcies dels

anys noranta, que s'hi relacionen. En tot cas, hi hauriem de fer les seglents
puntualitzacions:

1a) Aguesta és I'linica senténcia del TS que ha negat especificament que els decrets
de CP tinguin naturalesa juridica de disposicions administratives de caracter general.

2a) Tota la tirallonga de sentencies del TS que s'hi addueixen com a demostracio de
gué aquesta negativa esta fonamentada en una consolidada jurisprudencia versen sobre un
mateix i molt concret decret: el Reial Decret 950/1989, de 28 de juliol, pel qual es declara
d'interés general la transformacié economica i social de determinades zones regables.

Sense negar l'evidéncia de qué hi ha notables semblances, cal especificar que l'anul-lat en
aguesta sentencia no és un decret de CP. Per tant, si no hi ha coincidéncia d'objecte,
entenem que no es pot considerar que la citada STS de 13.10.1999 crei doctrina legal, puix
gue Unicament s'ha dictat aquesta senténcia amb aital criteri sobre la naturalesa juridica dels
decrets de CP.

3a) Entenem que no és un fet casual que, excepte la primera (de la qual es va
extreure la idea que s'ha transcrit miméticament a la resta de les resolucions) totes les
sentencies que es citen com a recolzament jurisprudencial - i algunes més que s'ha omes de
citar, perd que sostenen el mateix criteri hermeneutic i també versen sobre el mateix Reial
Decret 950/1989, com ara les STS de 27.9.1996 (Arz. 6804), 21.3.1997 (Arz. 2365) i
13.3.1998 (Arz. 3495) - tenen el mateix ponent que la senténcia que ha extrapolat aquesta
interpretacio als decrets de CP: el Sr. Rafael Fernandez Montalvo.

4a) Aguest reguitzell de coincidéncies entre totes les senténcies en questio i la
feblesa argumental en qué es recolzen fan preveure que el criteri hermeneutic que es
presenta com a doctrina legal no es consolidara com a tal, sind que es tornara a imposar la
jurisprudéncia que havia inspirat les resolucions jurisdiccionals dictades fins aleshores en
materia de CP. Cal recordar que aquesta consolidada doctrina esta recollida a la STS de
19.5.1988 (Arz. 4184), que - amb idéntica rotunditat, pero en sentit diametralment contrari a
'expressat en la STS de 13.10.1999 - nega que el decret de CP que s'hi analitza hagi
esdevingut ferm per consentit, fonamentant-se a l'efecte en la consideracié de que "al mismo
debe atribuirsele la naturaleza de disposicion de caracter general”.

5a) Al nostre parer, els decrets de CP son realment disposicions administratives de
caracter general, com havia interpretat la jurisprudéncia majoritaria del TS, pels drets i
obligacions que estableixen i per la seva inquestionable vocacié d'integrar-se en
l'ordenament juridic, com ho evidencia el fet de que la mateixa LRDA faci explicita referencia
al "Régimen de la propiedad concentrada”, rabrica amb la qual s'encapcalen els arts. 235 a
239, en els quals es regulen els efectes derivats del corresponent Decret de CP, un cop
closa la concentracio.

Aixi s'infereix de l'art. 25 de la Llei 50/1997, de 27 de novembre, "del Gobierno", rubricat "De
la forma de las disposiciones y resoluciones del Gobierno, de sus miembros y de las
Comisiones Delegadas". Entre eixes disposicions, s'esmenten: "c) Reales Decretos
acordados en Consejo de Ministros, las decisiones que aprueben normas reglamentarias de
la competencia de éste y las resoluciones que deban adoptar dicha forma juridica". Cal
recordar que els decrets de CP adopten aquesta forma juridica per imperatiu

de l'art. 172 de I'LRDA, que obliga a declarar en tots ells la utilitat publica i I'execucié urgent
de les actuacions. Aquesta preceptivitat legal no tindria sentit, en el cas de qué - com
declara I'esmentada STS de 13.10.1999 - nomeés es tractés d'un acte administratiu destinat a
un nombre indeterminat de propietaris. | si analitzem les regulacions estrangeres de la
institucio, també trobem recolzaments per a defensar aquest criteri.

En tot cas, si s'arribés a confirmar el nou criteri sobre la naturalesa juridica dels decrets de
CP que expressa aquesta darrera sentencia, es reforcarien encara més els arguments que

82



hem vingut emprant per a demostrar la impugnabilitat d'aquestes normes d'inici de la CP,
puix que, si ja hem vist que eren impugnables partint de la seva consideracio com a normes
administratives de caracter general, més facil seria de demostrar-ho si finalment se'ls acaba
negant aquesta naturalesa juridica.

Sigui com sigui, la recent STS de 8.6.2000 (Arz. 6735) ha vingut a demostrar gque,
prescindint de la naturalesa juridica que se'ls reconegui - i donant per superades les etapes
historiques en qué la via d'impugnacié davant la Jurisdiccié6 Contenciosa Administrativa va
romandre tancada per a tot tipus de normes administratives de caracter general -, la
impugnabilitat dels decrets de CP ja resulta inquestionable, com queda evidenciat quan
aquesta resolucio jurisdiccional confirma I'anul-lacié d'un decret de CP que previament havia
estat decidida per una senténcia del TSJ de Galicia de 3 de juny de 1994.

4.4 Puntualitzacions relatives a la viabilitat del recurs d'empara

Malgrat que tothom déna per sabut que la Constitucié és la norma que presideix la jerarquia
normativa del nostre ordenament juridic, la practica de les actuacions de CP demostra que
s'hi compta molt poc amb els dictats de la Carta Magna.

Una manifestacié evident de l'oblit del text constitucional en aquest ambit de l'actuacid
administrativa és la manca de referéncies al recurs d'empara, entre els gestors i la doctrina
relativa a la CP, i, en consequéncia, I'escas Us que en fan els propis interessats.

Hi ha una tendéncia innata a desconeéixer tot alldo que no s'estableix en I'LRDA (o en la
respectiva llei autonomica), com si I'entrada en vigor de la Constitucié hagués deixat intacta i
inamovible eixa normativa legal. | tanmateix no és aixi, perque la Constitucié ha donat pas a
'Estat autonomic, ha introduit un nou model d'Administracié publica, ha establert uns
principis informadors que s'han d'afegir als que ja regien en aquest ambit juridic i ha garantit
tot un cataleg de drets fonamentals. En el vigent ordenament constitucional, la garantia
d'aquests drets culmina en el recurs d'empara, rad per la qual no es pot ignorar aquesta via
d'impugnacié en els processos de CP.

Bo i reconéixer que el recurs d'empara estaria especialment justificat un cop iniciat cada
procés de concentraci6 - quan els particips han pogut veure vulnerats els seus drets
fonamentals per alguna de les resolucions previstes en el procediment de CP -, aix0 no ha
d'obstar per a que també es pugui plantejar la seva viabilitat en relacié a les disposicions
generals mitjangant les quals s'autoritza l'inici d'eixes actuacions.

A aquests efectes, cal tenir en compte l'abundosa doctrina constitucional sobre els
condicionaments del recurs d'empara, que ha formulat a [lefecte les seglents
puntualitzacions:

1a) La nul-litat de les disposicions generals - com ara els decrets de CP -no és
objecte directe del recurs d'empara. En el FJ 5 de la seva senténcia 93/1995, de 19 de juny,
el TC confirma la seva doctrina sobre el particular, remarcant que "el recurso de amparo no
permite una impugnacion abstracta de disposiciones generales que conduzca, en su caso, a
una declaraciéon de nulidad con efectos erga omnes, al margen y con independencia de la
existencia o no de una lesion concreta y actual de un derecho fundamental”.

2a) El que si es pot fer és reclamar I'empara constitucional front a les resolucions
d'aplicacié d'una disposicié general - com ara el decret de CP - que ignori algun dret
fonamental. Quan aixo s'esdevé, el TC ha de resoldre el recurs - com especifica I'esmentada
sentencia - "procediendo el examen de las disposiciones generales en este tipo de recurso
s6lo en cuanto prius necesario para determinar si se han violado derechos fundamentales
protegibles por esta via".

3a) En tot cas, s'ha de tenir en compte el caracter personalissim d'aquest recurs,
cosa que no exclou I'empara constitucional de les persones juridiques.

4a) Finalment, no hom pot oblidar el principi de subsidiarietat que informa aquest
recurs, en virtut del qual I'esgotament de tots els recursos utilitzables en la via judicial previa
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es converteix en un requisit ineludible per a lI'admissibilitat del recurs d'empara. Més encara,
no n'hi ha prou amb haver presentat els preceptius recursos previs, sind que el recurs
d'empara acabara essent declarat prematur si el recurrent no espera a la resolucié d'eixos
recursos, abans de sol-licitar 'emparament del TC.

En definitiva, els decrets de CP no poden ésser impugnats directament en empara, pero si
que ho poden ser - amb els condicionaments que venim d'exposar - els actes administratius
gue se'n deriven.

5. Efectes del decret de CP
5.1 Creaci6 ope legis d'una relacié juridica d'especial subjeccio

Com ja va advertir SANZ JARQUE i als anys noranta ha reproduit FERNANDEZ CASTRO,
la publicacio del decret de CP té la virtualitat de fer néixer una especial relaci6 juridica, de
caracter public, entre els particips de la concentracié i I'Administracié gestora, que vincula
amb aquesta, fins a la fi del procediment, tant pel que fa als que han signat la sol-licitud de
CP, com pel que fa als que I'han ignorada i adhuc als que eventualment s'hi hagin oposat.
No cal dir que eixa relacié d'especial vinculacié - a la qual altres paisos afegeixen la
integracio dels particips en sengles associacions de CP, com ja hem vist - neix també quan
l'inici es practica d'ofici, perque és una consequencia directa del manament legal de l'art.
171.3 de I'LRDA (i dels correlatius preceptes de les lleis autonomiques de CP), pel qual
s'estableix que la concentracid "sera obligatoria para todos los propietarios de fincas
afectadas y para los titulares de derechos reales y situaciones juridicas existentes sobre
ellas".

Fruit d'aquesta relacio d'especial vinculacio, els titulars de drets sobre les finques del
perimetre a concentrar queden afectats per les seguents limitacions i obligacions:

a) Limitacions de la propietat rustica afectada

Es a aquesta primera conseqiéncia que al-ludeix el precitat SANZ JARQUE, quan indica
gue la publicaci6 del decret de CP "somete el régimen normal de la propiedad a una serie de
limitaciones durante el procedimiento y después a un régimen juridico especial”.

En el regim juridic de 'LRDA, aquestes limitacions tenen les seves principals manifestacions
en els arts. 59 (relatiu a "las expropiaciones que se realicen en zonas de concentracion
parcelaria para obras y mejoras necesarias para la misma"), 60 (que autoritza les
ocupacions de finques, establint que "la aprobacién del Decreto declarando de utilidad
publica la concentracién parcelaria de una determinada zona atribuira al Instituto la facultad
de ocupar temporalmente cualquier terreno de la misma que sea preciso para dotar a las
nuevas fincas de la adecuada red de caminos o para realizar trabajos relacionados con la
concentracion™), 174 (a tenor del qual "las tierras existentes en una zona legalmente sujeta a
concentracion parcelaria podran ser totalmente expropiadas a fin de proceder a una nueva
redistribucion de la propiedad™), 181 (que autoritza la CP d'ofici, és a dir, sense comptar - i
adhuc en contra - amb la voluntat dels propietaris) i 232 (que obliga a acudir als tribunals
civils, per a reclamar els seus drets - inclos el de propietat -, en el cas de qué I'Administracio
gestora no s'els hagi reconegut a les BDF).

Similars limitacions del dret de propietat s'estableixen en les regulacions estrangeres de la
CP, sota rétols tan expressius com el de l'art. 54 de la Llei cantonal suissa de Vaud, de 29
de novembre de 1961 ("restrictions du droit de disposer”) o el de l'art. 34 de I'alemanya LCP-
ALE ("limitacions temporals de la propietat”). Cal fer notar que, a Holanda, no s'autoritza cap
suposit expropiatori en el marc dels processos de CP.

b) Imposicio d'obligacions als interessats

A part de veure limitat el seu dret de propietat, els propietaris de les parcel-les incloses en el
perimetre de CP establert en cada decret resten sotmesos a les seglents obligacions:

1a) Obligacié d'aportar la documentacio i la informacio disponible sobre les
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finques rustiques a concentrar
Aquesta obligacio de col-laboracié amb I'Administracio s'estableix en dos preceptes:

- Amb caracter general, per a tots els afectats per actuacions regulades per I'LRDA,
l'art. 4.3, després de deixar assentat que "corresponde al Instituto realizar cuantos estudios e
investigaciones sean precisos para el cumplimiento de sus fines en todo el territorio
nacional", imposa als afectats I'obligacié d'aportar-li les dades que necessiti per a la gestid
d'eixes competencies, "viniendo obligados los propietarios, cultivadores y entidades a
facilitar estos trabajos, a proporcionar cuantos datos le sean necesarios ...".

- Amb caracter especific, per als afectats per les actuacions de CP, l'art. 190.2
disposa que tots els particips resten obligats a col-laborar amb I'Administracié gestora en el
decurs de la investigacio de la propietat, en els termes segients: "Dentro del
periodo de investigacion, los participantes en la concentracién parcelaria estan obligados a
presentar, si existieren, los titulos escritos en que se funde su derecho y declarar en todo
caso los gravAmenes o situaciones juridicas que conozcan y afecten a sus fincas o
derechos". Per als infractors d'aguesta obligacioé d'informacio, el precepte preveu sancions
de tota mena: "La falsedad de estas declaraciones dara lugar, con independencia de las
acciones penales, a la responsabilidad por los dafios y perjuicios que se deriven de la
falsedad u omision".

Aix0 no obstant, aquells propietaris que no disposin de titols de propietat no han de témer
cap tipus de sancid, perque - amb molt d'encert - el legislador ja va preveure aquesta
eventualitat en l'art. 191 del mateix text legal, en virtut del qual, "para efectuar las
operaciones de concentracion previstas en esta Ley, no serd obstaculo la circunstancia de
gue los poseedores de las parcelas afectadas por la concentracion carezcan del
correspondiente titulo escrito de propiedad".

2a) Obligacié de donar accés a I'Administracio gestora a l'explotacio agraria
També en aquest cas sén dos els preceptes legals a tenir en compte:

- El ja citat art. 4.3 de 'LRDA clou imposant als afectats I'obligacié de "permitir a tales
efectos la entrada en sus fincas o dependencias agricolas, con sujecion a las fechas e
instrucciones que sefale el presidente del Instituto (llegeixis I'Administracio gestora
competent) para cada caso".

- Aquesta habilitacio per a l'accés a les finques, que facilita les tasques de
classificacié de les terres, s'ha de posar en relacié amb la potestat que l'art. 60.1 atribueix a
I'Administracié gestora, quan estableix que "la aprobacion del Decreto declarando de utilidad
publica la concentracién parcelaria de una determinada zona atribuira al Instituto la facultad
de ocupar temporalmente cualquier terreno de la misma que sea preciso para dotar a las
nuevas fincas de la adecuada red de caminos o para realizar trabajos relacionados con la
concentracion”. Aixi s'esdeve igualment a Franga i altres paisos.

3a) Obligaci6 de conservar les parcel-les en bon estat

Essent sabedors de queée l'efecte més directe de la CP és la substitucié de les parcel-les
aportades per les finques de reemplacament, els interessats poden caure en la temptacio
d'abandonar - o fins i tot malmetre - les finques rustiques de la seva propietat. Per a evitar-
ho, l'art. 225.2 de I'LRDA obliga a conservar en bones condicions les finques aportades,
sobre la base dels principis de lleialtat i bona fe.

En primer lloc, amb una terminologia paternalista ja en desus, insta els propietaris afectats a
esmerar-se en el conreu de llurs finques: "los propietarios y cultivadores estan obligados,
desde la publicacion del Decreto u Orden ministerial que acuerde la concentracion, a cuidar
de las parcelas sujetas a ella con la diligencia propia de un buen padre de familia,
cultivandolas a uso y costumbre de un buen labrador”.

En segon lloc, complementa la disposicié imposant-hi la seglient obligacié de no fer: "No
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podran, en su consecuencia, destruir obras, esquilmar la tierra ni realizar ningin acto que
disminuya el valor de tales parcelas”.

Finalment, preveu dos tipus de sancions, de caracter acumulatiu, per als infractors
d'aquestes obligacions que malmetin les parcel-les aportades: "Si lo hicieran, incurriran en
multa de cuantia doble a la disminucion de valor que hubiese experimentado la aportacion,
sin perjuicio de deducir de ésta el importe del demérito sufrido™®*".

Com no podia ser d'una altra manera, aquestes obligacions també s'imposen en les
regulacions estrangeres de la CP, amb més 0 menys matisacions. Les obligacions que
estatueix l'art. 34 de I'alemanya LCP-ALE, per exemple, no es diferencien substancialment
de les que acabem d'exposar, per bé que s'hi posa un especial emfasi en la prohibicié
d'arrencada d'arbres i arbusts, remarcant que requerira la preceptiva autoritzacié de
I'Administracié gestora de la CP, que - es puntualitza - només es donara en casos
excepcionals, quan no tingui efectes negatius en I'Us de la terra, especialment pel que fa a la
proteccié del medi natural i la conservacié del paisatge’®.

c) Exigencia d'autoritzacié administrativa per a millores i canvis

Sense incomplir les obligacions a les quals acabem de referir-nos, els afectats per la CP
poden tenir la intencié d'introduir-hi modificacions que, encara que no desmereixin les
finques rastiques aportades, alterin la seva estructura fisica o juridica. Quan aixo s'esdevé,
els afectats han de saber que aitals modificacions no seran valorades, als efectes de la CP,
si no sol-liciten la preceptiva autoritzacié administrativa, d'acord amb els segients articles:

- Pel que fa a les millores a les finques, l'art. 226 preveu que "las mejoras que los
propietarios realicen en los terrenos comprendidos dentro de la zona a concentrar después
de la aprobacién del Decreto ... no seran tenidas en cuenta al efecto de clasificar y valorar
las tierras, a menos que la realizacion de tales mejoras haya sido autorizada por el Instituto”.
Similars previsions s'inclouen en la legislacid d'altres paisos europeus. L'art. 9 de la
portuguesa LCP-POR/2, en concret, disposa que "autorizada a elaboracdo do projecto de
emparcelamento, s6 podem ser consideradas, para efeitos de avaliagdo, as benfeitorias
realizadas com autorizacao escrita da DGHEA". Al seu torn, l'art. 6, in fine, de la Llei belga
de 22 de juliol de 1970 remarca, amb caracter general, que 'tous travaux qui... seraient
exécutés en violation des dispositions de la Iégislation sur I'aménagement du territoire et
l'urbanisme ou du Code rural, ne donnent lieu, en aucun cas, a l'attribution d'une plus-value
conformément a l'article 20", puntualitzant - i aix0 és el que aqui voliem destacar - que "il en
est de méme pour tous les travaux dont il est question a l'article 17, alinéa premier, sauf
autorisation préalable et écrite du Ministre de l'agriculture ou de son délégué”.

- Pel que fa a les alteracions de caire juridic, igualment cal presentar la pertinent
sol-licitud, per a que siguin considerades en I'expedient de CP, ben entes que l'art. 229 - a
similitud d'altres legislacions europees'®® - reconeix a I'Administracié gestora una amplia

] 191 art. 225.3 atribueix als ara desapareguts governadors civils la potestat d'imposar aquests
tipus de sancions. Aquest precepte no es pot interpretar al peu de la lletra, en primer lloc, perqué la
figura del Governador Civil ja ha estat suprimida a tot I'Estat, i, en segon lloc, perque la competéncia
en matéeria de CP ja ha estat assumida per totes les CA. Aplicant-hi criteris analogics, sembla que
'esmentada potestat hauria d'ésser exercida pel delegat territorial del corresponent govern autonomic.
Tanmateix, no té per qué ser aixi, ja que cada CA, en Us de la seva competencia per a organitzar la
seva propia Administracio, pot atribuir aquestes competéncies a I'0rgan que consideri mes adient.
Aixi, s'ha fet efectivament en l'art. 6.3 de la cantabra LCP-CANT (que l'atribueix al "Director de
Fomento Agrario y del Medio Natural”), en l'art. 20.3 de la castellanolleonesa LCP-CYL (que
'encomana al "Delegado territorial de la Junta de Castilla Leén en la provmma"?, i aixi
successivament. Es una mostra més de qué les disposicions de T'LRDA no tenen una trasllaci¢ tan
automatica com es podria pensar a la realitat actual de I'Estat autonomic, essent aquesta una més de
les raong,per les quals insistim en la necessitat d'actualitzaci6 d'aguesta anacronica regulacio legal.
“*Fora bo que en prenguessin nota els legisladors i gestors autonomics qué - com ja hem
denunciat supra, amb exemples concrets - permeten als antics propietaris l'arrencada d'arbres’de les
finques de reemplagament, sensedgarar-se a pensar en les greus repercussions que aquest abusiu
costum pot provocar sobre el medi ampient, la natura i I'entorn natural en general. Realment, les
nostres goncentracions tenen encara molt que aprendre de les que es fan més enlla dels Pirineus.
Vid, per totes, la regulacié lusa establerta pel Decret-llei 384/1988, de 25 d'octubre, l'art. 13
del qual, rubricat "alteragbes da situacdo juridica”, estableix que 'S&o ineficazes, para efqnos de
emparcelamento, as transmissées entre vivos dos prédios abrangidos pelas operacoes de
emparcelamento, desde a aprovacao ou autorizacao para elaboracéo do projecto até a sua execugéo,
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potestat discrecional per a denegar eixa presa en consideracio, quan la sol-licitud s’hagi
presentat amb posterioritat a la publicacié de les bases (s'entén que es refereix a les BD, i
no a les provisionals): "Sera potestativo dar efecto en el expediente de concentracion a las
transmisiones o modificaciones de derechos que se comuniquen después de comenzada la
publicacion de las bases".

Aquest és un dels suposits en qué meés es nota a faltar la preceptiva - pero, de moment, no
acomplida - obligacio d'adaptar la regulaci6 procedimental de la CP als preceptes de
I'LRJAPPAC, particularment en relacio a les previsions d'aquesta darrera norma legal sobre
el silenci positiu. Al Dret comparat, ja hi ha exemples a seguir en aquest sentit, com ara l'art.
23 de I'LCP-LUX i l'art. L.121-20 del Code Rural francés, que preveuen l'aprovacié del canvi
per silenci administratiu positiu, a partir dels tres mesos de presentada la sol-licitud. La nova
llei estatal de la CP no hauria d'oblidar aquest criteri que ja impera a l'estranger.

5.2 Obligatorietat de la CP, des de la publicacié del decret d'inici
5.2.1 Obligatorietat absoluta per als titulars de drets sobre les parcel-les afectades

Una de les preguntes que solen formular els interessats en el decurs de les reunions
informatives que s'organitzen per a motivar els propietaris rurals a sol-licitar l'inici de la CP és
si aquestes actuacions son voluntaries o bé obligatories. La resposta requereix una
matisacio, perque l'entrada en vigor del corresponent decret d'inici de la CP transforma
aguestes actuacions de voluntaries a obligatories per a tots els afectats. Es a dir, que els
propietaris sén molt lliures de sol-licitar o no la CP; pero, si la sol-liciten i s'arriba a aprovar el
decret de la nova zona de CP, aquestes actuacions hi esdevenen obligatories, per imperatiu
legal de l'art. 171.3 de I'LRDA, a tenor del qual, "acordada la realizacion de la concentracion,
ésta sera obligatoria para todos los propietarios de fincas afectadas y para los titulares de
derechos reales y situaciones juridicas existentes sobre ellas".

El problema es planteja de manera més vehement quan, un cop iniciada la CP d'una zona
determinada, els interessats se'n volen tornar enrera. Es dificil de fer-los entendre que,
tractant-se d'una actuacié administrativa com aquesta, iniciada a instancia dels mateixos
propietaris, aquests no puguin renunciar-hi. El precepte transcrit, tanmateix, no ofereix cap
dubte al respecte a I'establir I'obligatorietat de la CP ja iniciada per a tots els afectats®.

Aixi, doncs - com ja hem argumentat en parlar del desistiment en el marc dels procediment
especial de CP -, a partir de la publicacio de la norma d'inici, els propietaris poden desistir de
gualsevol sol-licitud (expedients de canvis de titularitat, correccid d'errors, dissolucio de
condominis, permutes, etc.) o recurs que hagin presentat a 'Administracié gestora; pero del
gue no poden desistir és de la seva sol-licitud d'inici de la CP. En aquesta matéria, no hi ha
possible marxa enrera per part dels interessats.

5.2.2 Obligatorietat relativa per a I'Administracié gestora
5.2.2.1 La regla general de l'obligatorietat de les actuacions aprovades per la norma d'inici

Encara son molts els gestors que no tenen clar si la mateixa Administracio gestora també
gueda obligada a tirar endavant la concentracié autoritzada.

En principi, el transcrit art. 171.3 sembla donar a entendre que I'obligatorietat només afecta
els propietaris i titulars d'altres drets i situacions juridiques sobre les finques de la zona.
Tanmateix, els preceptes no s'han d'interpretar ai lladament, siné

posant-los en relacié amb la resta dels preceptes de la mateixa norma i, per extensié, amb el
conjunt de l'ordenament constitucional. La conclusid a la qual duu aquesta segona
interpretacio és que, contrariament al que es podria deduir de la literalitat de I'esmentat

salvo reconhecimento expresso pela Direccdo-Geral de Hidraulica e Engeharia Agricola de que néo
prejudicgyn a elaboracao ou execugao do projecto”. o

Mes explicit era encara l'art. 5é 'del Decret 1305/1959, de 16 de juliol, "por el que se
adaptan las normas de procedimiento del Servicio de Concentracion Parcelaria a la Ley de 17 de julio
de 1958", d'acord amb el tenor del qual, "no caben desistimiento o renuncia con relacion a la peticion
de concentracion parcelaria”. La regulacio vigent no és tan explicita al respecte; pero de l'analisi
conjunta d'aquesta regulaci6 s'infereix que aquest criteri normatiu hi roman plenament vigent.
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precepte legal, la CP també esdevé obligatoria per a I'Administracié gestora, per dos motius
principals:

1r) Partint de la base de qué l'art. 103.1 CE sotmet totes les administracions
publiques a l'imperi de la llei i el dret, i atés que la CP de cada zona s'inicia prévia la
publicacio del corresponent decret per part del govern de la respectiva CA, sembla obvi que
I'Administracié gestora esta obligada a acatar-lo. Més encara, esta obligada a:

- Executar la CP sense cap mena de dilacions, perqueé tots els decrets de CP
inclouen - per imperatiu de l'art. 172.a de I'LRDA i dels preceptes concordants de les
legislacions autonomiques - la "declaracion de utilidad publica y de urgente ejecucion de la
concentracion parcelaria de la zona de que se trate".

- A financar integrament les despeses de la gestid. Aquesta obligacio ve
imposada, amb caracter general, en l'art. 171.4, segons el qual "los gastos que ocasionen
las operaciones de concentracion parcelaria seran satisfechos por el Estado ...", i es
confirma en concret per als honoraris de notaris i registradors, quan l'art. 239 disposa que
"los derechos de los Notarios y Registradores ... serdn pagados por el Estado ...".

- A respondre de les lesions economiques que provoqui'®®. Preveu aquesta
responsabilitat I'art. 234 de I'LRDA, front als legitims titulars registrals dels drets i situacions
juridiques que no els hagin estat reconeguts per I'Administracio gestora en les corresponents
BDF, estant obligada a fer-ho. D'altra banda, el TS ha entés que aquesta Administracio
també ha de respondre per les lesions inferiors al llindar de la sisena part del valor atribuit a
les finques aportades per cada propietari, que l'art. 218.1 de I'LRDA estableix per a la
guantificacio minima de la lesié economica exigible per a la presentacié de recursos contra
l'acord de CP. A aquests efectes, la STS de 14.11.1985 (Arz. 1531) interpreta que el principi
de gratuitat que estableix el ja transcrit art. 171.4 de I'LRDA suposa que hi ha d’haver un
fons de financament per a cobrir aquestes lesions. Es per aixo que, en el cas que analitza
aguesta senténcia, es declara que el recurrent té dret a "solicitar, en la ejecucion del
acuerdo aprobatorio de la concentracion, el valor de la diferencia inferior al sexto con cargo
al fondo de financiacion (articulo 171-4), teniendo en cuenta el principio general de igualdad
de valor en el reemplazo proclamado en el articulo 173-a) de la Ley...".

2n) Perqué els preceptes de I'LRDA que regulen els tramits posteriors a l'inici de la
CP s'expressen en termes imperatius, pel que fa a la continuitat de les actuacions que s'han
de dur a terme fins a la cloenda del procediment*®®.

5.2.2.2 L'excepci6 de la possible interrupcié d'una CP en curs

Com a regla general, ja hem vist que I'Administracié gestora no sols resta obligada a dur a
terme la concentracio, en virtut del principi constitucional de sotmetiment de I'Administracié a
la llei i al dret ex art. 103.1 CE, sin6 que, a més a més, esta obligada a cloure la
concentracio de cada zona en el minim temps que li sigui possible,

puix que cada procés de CP s'obre mitjancant un decret que - per imperatiu de l'art. 172 de
I'LRDA - declara aquestes actuacions publiques "de urgente ejecucion”.

Aix0 no vol dir que sempre s'hagi d'arribar a la fi del procés. Si diem que l'obligatorietat de
tirar endavant la CP és relativa, pel que fa a 'Administracié gestora, és perqué cal comptar
també amb qué poden sobrevindre circumstancies imprevistes que obstaculitzin, paralitzin o
inclds impedeixin executar la CP ordenada per la corresponent norma d'inici.

Encara que I'LRDA no ho estableixi explicitament, entenem que, si un procés de CP topa

195_A aquesta responsabilitat es refereix la STS d'1.4.1998, FJ 4 (Arz. 3507), quan, bo i rebutjar
la pretensié dels recurrents relativa a la_declaracio de nul-litat de la resolucio de CP impugnada,
matisa que eixa denegacié és "sin perjuicio de las compensaciones a que puedan dar lugar...
defectos procedimentales de escasa importancia que no sean causantes de indefension”.

Vid., ad exemplum, els arts. 183 ("Una vez reunidos los datos que permitan establecer con
caracter provisional las bases de la concentracion, se realizar4 una encuesta ..."), 184 ("Finalizada la
encuesta de las bases provisionales, ... la Comision Local sometera a la aprobacion del Instituto las
siguientes Bases: ..."), 185.2 ?_'E_I Instituto requerira directamente de dichos organismos o entidades la
determinacion ... de las superficies que ... deben ser excluidas de la concentracion ..."), etc.
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amb aquest tipus d'obstacles, es pot suspendre temporalment o donar per clos
definitivament el procediment abans d'acabar-se la CP. Fonaments legals i jurisprudencials
per a entendre-ho aixi no ens en falten, certament.

Pel que fa, en primer lloc, als fonaments legals, hem de remarcar que el mateix legislador
estatal ja va preveure que no tots els processos de CP que s'iniciessin podrien completar el
procediment establert a I'efecte. Es en base a aquesta previsié que l'art. 207.1.c) obliga
I'Administracié gestora a comunicar immediatament al Registrador de la Propietat de la zona
i al Notari del districte "las resoluciones o hechos que pongan término al procedimiento, sin
gue la concentracion parcelaria se lleve a cabo". Sembla obvi que a la ment dels redactors
d'aquest precepte estava el convenciment de qué no totes les CP autoritzades per una
norma d'inici han d'arribar a bon port. El precepte citat no indica, pero, qué s'ha de fer quan
aixo s'esdevé, ni quant de temps ha de romandre paralitzada una CP per a qué es pugui
considerar inexecutable a aguests efectes.

A la primera questi6é es podria respondre, en bona logica, que féra aconsellable aprovar una
nova norma juridica d'igual rang que la que va iniciar la CP - sigui decret o bé ordre -, per tal
de derogar-la (com ja s'ha fet a alguna CA), suprimint aixi I'efecte de tancament del
Registre que (a tenor del que disposa l'art. 233.1) provoca tota CP.

Quant a la segona questio, un primer intent de solucié ens vindria de la ma del legislador
castellanolleonés, que, en el seu art. 53 (en relacio amb l'art. 21.1.c, que és practicament
una transcripcidé del precepte estatal que ara ens ocupa), estableix dues idees que ens
semblen forga assenyades: d'una banda, determina que la CP ha d'haver romas més de deu
anys paralitzada, i, de l'altra, autoritza I'Administracié a "iniciar nuevamente la concentracion
parcelaria”, quan la CP hagi romas paralitzada durant aquest termini.

En principi, ambdés criteris d'actuaci®6 semblen raonables i potencialment efectius.
Tanmateix, analitzant-los des d'una perspectiva juridica, es comprova que la solucio
aportada és inviable, puix que, si el precepte posa com a conditio sine qua non que
"hubieran recaido resoluciones firmes" i, acomplert aquest requisit, autoritza el reinici de la
CP de la zona, esta autoritzant I'Administracio gestora a establir unes noves BD, quan
encara estan en vigor les BDF aprovades anteriorment.

Es contraria aixi la consolidada jurisprudéncia sobre la preclusivitat de les BDF'*®, segons la
gual aquestes esdevenen immodificables des de la seva fermesa, amb les Uniques
excepcions (canvis de titularitat, correccié d'errors, reconeixement de drets a antics
propietaris desconeguts i acompliment de resolucions judicials) previstes pel legislador. Al
nostre parer, si el que hom pretén és reiniciar la CP (com sembla indicar el legislador
castellanolleonés), la soluci6 definitiva hauria de venir per la derogacio de la norma d'inici
originaria (amb la qual cosa quedaria sense efectes tota la CP, i, per tant, també les bases) i
I'aprovacio d'una nova norma d'inici, que permeti comencar una nova CP, fent-hi les
corresponents tasques d'investigacio de la propietat i de classificacioé de terres, en base a les
guals es podran aprovar unes noves BD, sense que s'hi pugui oposar I'efecte preclusiu de
les precedents.

Pel que fa, en segon lloc, als fonaments jurisprudencials, hem d'afegir que el TS també
sembla donar per entés que els processos de CP poden cloure de manera diferent a la
prevista en el procediment de CP regulat per 'LRDA.

La STS de 26.1.1982 (Arz. 300), en concret, esmenta - ni que sigui de retruc - agueixa
possibilitat, quan fa esment de "las resoluciones o hechos que pongan fin al procedimiento
sin que la concentracion parcelaria se lleve a cabo". En el que discrepem d'aquesta
sentencia és en que dongui a entendre que la interrumpcio dels processos de CP es pugui
acordar mitjangant una simple resolucio de I'Administracié gestora. Al nostre parer, la decisio

1Vid. els BOR nim. 142 de 27.11.1997 i nim. 42 de 7.4.1998, en els quals es_publiquen,
respectivament, l'avis d'exposicié publica del projecte de decret i el decret propiament dit ("Decreto
31/1998, de 3 de abril, por el que se deroga el Decreto 32/1986, de 30 de mayo, que declaraba de
utilidad pyiblica y urgente ejecucion la concentracion parcelaria de la zona de Gravalos, La Rioja"). ]
Vid., "ad 'exemplum, les STS de dates 16.2.1990 (Arz. 1435), 3.11.1992 (Arz. 8920) i
12.3.1998 (Arz. 3490).
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de deixar sense efecte una concentracié en curs no pot ésser adoptada per la mateixa
Administracié gestora. Ates que no va ser ella, sin6 el govern autonomic corresponent, qui
va decretar l'inici de la CP, haura d'ésser el mateix govern qui en decideixi l'interrupcio de les
actuacions, mitjangant un nou decret, pel qual es derogui el decret inicial. El contrari
comportaria una contravencié del principi general de jerarquia de les normes juridiques, ja
gue una simple resolucié administrativa deixaria sense efectes un decret del govern
autonomic.

Si, finalment, hom considera que, en un cas determinat, cal arribar a aquesta decisio,
entenem que el més just fora sotmetre a informacié publica el projecte del nou decret, per tal
gue els interessats puguin presentar-hi les al-legacions que considerin adients per a la
defensa dels seus drets i interessos legitims. La praxi implantada en aquest sentit per
I'Administracio riojana de la CP*° ens sembla d'alldo més encertada.

6. A tall de conclusio

Recapitulant tot el que hem exposat en aquesta part del nostre estudi, podem dir que ens
hem ocupat, de bell antuvi, de les qlestions procedimentals que calia assentar préviament,
per tal de sistematitzar adientment I'exposicio. En aquest aspecte, hem parat una especial
atencié al caracter especial del macroprocediment que coneixem com a "procediment
especial de concentracié parcel-laria", evidenciant la precarietat de la seva vigéncia en
l'actual marc constitucional. Tot alhora, hem procurat posar una mica d'ordre en el desgavell
generalitzat que es pot constatar en la doctrina cientifica i adhuc en la jurisprudencia, quant
a les fases del procediment especial de CP, arribant a la conclusio de que son quatre les
fases que lintegren realment: la preparatoria, la de determinaci6 de les bases de la
concentracid, la de reordenacié de la propietat fundiaria i la dimplementacio de la
concentracio aprovada.

Entrant ja en l'analisi de la fase preparatoria, hem posat la nostra exposicio al servei del
doble objectiu de potenciar aquesta fase com es mereix*® i de dotar-la d'unes connotacions
mediambientals que ara li sén alienes, en el vigent marc legal espanyol.

Partint d'aquesta idea basica, hem procurat, en primer lloc, justificar i atendre adientment la
necessitat de potenciar tant com es pugui aquesta fase preparatoria del procediment, amb
l'objectiu de reconvertir els que ara no passen d'ésser uns tramits previs - als quals se sol
prestar una escassa atencid - en un conjunt d'actes d'una transcendéncia decisiva per al
futur de la concentracio que es pretén practicar en cada cas.

A aital objecte, hem redimensionat el tradicional informe previ en una mena de memoria
expositiva de la realitat prévia de la zona a concentrar, de les actuacions que s'hi podrien dur
a terme i, en definitiva, de la viabilitat de la CP. El primitiu informe previ esdevindria aixi un
estudi sobre la viabilitat juridica, socioeconomica i mediambiental, sobre el qual s'hauria de
basar la decisio governamental d'autoritzacié de la CP de la zona de que es tracti, sense
perjudici del resultat de la pertinent avaluacio d'impacte ambiental, arribat el cas.

D'aquesta manera, es potenciaria ostensiblement el caracter reflexiu d'aquesta fase
preparatoria, ben entés que, mentre més es treballi en aquest aspecte, millor resultat donara
la concentracié que més endavant es dugui a terme.

Amb el model actual de CP, es passa de puntetes pels tramits previs a l'aprovacio de la

199vid., ad exemplum, I'avis oficial publicat en el BOR nim. 142, de 27.11.1997, que diu aixi:
“"Informacion publica del proyecto de Decreto por el que se deroga el Decreto 32/86 de 30 de mayo
que declaraba de utilidad publica y ur?ente ejecucion la Concentracion Parcelaria de la zona de
Gravalos (La Rioja). En cumplimiento del articulo 68 de la Ley 3/95 de Régimen Juridico del Gobierno
y la Administracion Publica de la Comunidad Auténoma de La R|0F\_, el Proyecto de Decreto por el
que se deroga el Decreto 32/86 de 30 de mayo que declaraba de utilidad publica y urgente ejecucion
la concentracion parcelaria de la zona de Gravalos (La Rioja), serd expuesto en el Ayuntamiento de
Gravalos durante un plazo de 20 dias, desde el dia 28 de noviembre al dia 17 de diciembre. Durante
dicho pl%oo los interesados podran presentar por escrito las alegaciones que estimen oportunas ...".

_ “TAquesta potenciaci6 de la fase preparatoria ja és habitual arreu d'Europa, de molt de temps
enca. | és logic %e sigui aixi, perque, com ja va deixar assentat I'especialista francés en mateéria de
CP, André DUMAS, Le remembrement rural ..., op. cit., p. 385, 'll faut, avant de procéder a ce
lotissement nouveau, effectuer un certain nombre de travaux préliminaires”.
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norma d'inici de la CP i es dedica la majoria dels esfor¢cos i mitjans a executar la
concentracio propiament dita. Tant és aixi que inclus els tribunals passen per alt, de
vegades, aquesta fase inicial®®*. Nosaltres propugnem canviar la filosofia inspiradora
d'aquestes actuacions, de manera que es dediqui tant de temps i d'esforcos com siguin
necessaris a pensar profundament el que es vol i el que es pot fer, per a després poder
executar amb meés garanties d'exit la CP, d'acord amb el resultat d'eixes reflexions.

En segon lloc, guiant-nos pel model ecocompatible de CP que es pot inferir dels
ordenaments juridics comunitari i constitucional, aixi com per les regulacions autonomiques i
estrangeres que ja han donat algun pas en aquest sentit, hem parat una especial atencio a
donar a la fase preparatoria un caire marcadament mediambiental. A aquest objecte, hem
proposat l'establiment d'un seguit de mesures, que tenen com a denominador comu la
garantia de qué la concentracid prevista s'adigui fil per randa a l'esmentat model
ecocompatible de la CP. Tres son les principals iniciatives apuntades en aquest sentit:

1a) La introduccié de l'avaluacid6 ambiental estratégica (EAE), com a nou element
gue ha de guiar les deliberacions de I'Administracio gestora tendents a l'establiment dels
plans, programes i politiques a dur a terme en matéria de CP.

2a) La potenciacio dels aspectes mediambientals del que hem rebatejat com "estudi
sobre la viabilitat juridica, socioecondmica i mediambiental de la concentracié”, en el qual
s'han de preveure ja les obres que es pensen dur a terme a la fi del procés de CP, s'han de
valorar les seves repercussions sobre el medi ambient, el paisatge i I'entorn natural, i s'han
d'establir les mesures protectores, reparadores i de millora que es considerin més adients.

3a) Laintegracio de I'EIA en el procediment especial de CP, de manera que tots els
processos de CP quedin sotmesos a aquesta avaluacio. Per a I'efectivitat d'aquesta darrera
mesura, resulta imprescindible que les conclusions a que arribi la corresponent declaracio
d'impacte ambiental condicionin preceptivament tot el desenvolupament de la concentracié
(amb especial incidencia en el
pla d'obres i millores territorials i en el corresponent projecte d'obres de CP). Amb el mateix
objectiu, reivindiguem el caracter vinculant de I'esmentada declaracio, de tal manera que, en
el cas de que s'hi desaconselli la concentracié pel seu greu impacte ambiental, no es pugui
aprovar l'inici d'aquestes actuacions publiques.

Més endavant, ens hem ocupat de les dues formes d'inici que preveuen I'LRDA i la major
part de les regulacions autonomiques i foranies de la CP. Recolzant-nos en la jurisprudéncia
vigent del TS, prenem al respecte una postura sensiblement decantada a favor de linici
voluntari, com a regla general, deixant reservada la formula de l'inici d'ofici per als suposits
excepcionals que la facin imprescindible.

Finalment, hem fet un recorregut pels diferents tipus de normes d'inici que sén admissibles
en el procediment especial de CP, remarcant que el decret és la formula habitual, mentre
que l'ordre només es pot emprar en els suposits especialment previstos pel legislador
(circumscrits a les zones préviament declarades per decret zones d'interés general o zones
d'ordenacié d'explotacions), quedant la utilitzacié de la resolucié6 administrativa limitada a
I'estret ambit de les anomenades "concentracions parcel-laries de caracter privat".

Com a principal novetat procedimental, proposem la introduccié d'una enquesta prévia sobre

29lyid., per totes, la STS de 19.1.2000 (Arz. 32%). En el seu FJ 3, s‘asse?_ura que la regulaci6
de I'LRDA estableix "un sistema de garantias escalonado, en el que primero se fija un procedimiento
para la determinacion de las bases, y una vez firmes éstas y efectuadas las operaciones técnico
materiales correspondientes, la impugnacion del Acuerdo aprobatorio de la concentracion se ve
limitada a los supuestos de infraccion de las fomralidades propias de esta segunda fase", insistint
més endavant que es tracta d'un "procedimiento escalonado a través de las dos fases referidas". Amb
la fase preparatoria, com es veu, ni tan sols s'hi compta. Creiem que és un lapsus linguae degut a qué
s'hi tracta la_qulestio de retruc, sense entrar a debatre el reconeixement que fan altres sentencies de
la impugnabilitat - juntament amb el decret - dels elements integradors de la que (en base a aquesta
mateixa jurisprudencia) considerem integrats en la fase preparatoria de la CP. Segons el criteri
utilitzat en aquesta sentencia, tots els actes preparatoris (i adhuc el mateix decret de CP) s'haurien
d'mpuqnar durant el terminj d'exposici6 de les BD, atesa la doctrina legal sobre la preclusivitat de les
fases. 1 és obvi que no és aixi, puix que, com evidencien les STS de 24.6.1986 (Arz. 4882) i
14.6.1988 1Arz._46 5), s'han d'impugnar amb el decret de CP. Aixo demostra que amb aquesta norma
d'inici clou la primera fase de la CP, anterior a la fase de les bases rectores de la concentracio.
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la utilitat de la CP de la zona, que té la finalitat de sotmetre-hi a la consideracio de tots els
interessats - amb la possibilitat de presentar-hi les pertinents al-legacions - dos tipus de
documents: d'una banda, I'estudi de viabilitat juridica, socioeconomica i mediambiental, amb
el corresponent projecte de decret de CP, i, d'altra banda, la declaracié d'impacte ambiental
aprovada a l'efecte.

En resum, la nostra proposta de reforma del procediment especial de CP estaria integrada,
guant a la introducci6 d'una fase preparatoria, pels segtients tramits procedimentals:

1r) Iniciativa a favor de la CP d'una zona determinada, presentada per un nombre
significatiu de futurs particips i informada favorablement per I'Ajuntament afectat.

2n) Estudi sobre la viabilitat juridica, socioeconomica i mediambiental, elaborat per
I'Administracié gestora, per a comprovar si la concentracio instada és realment viable.

3r) Avaluacié d'impacte ambiental, que clouria amb I'aprovacié de la corresponent
declaraci6 d'impacte ambiental per part de I'6rgan mediambiental competent.

4t) Assemblea informativa, en el decurs de la qual els técnics juridics i agronomics de
I'Administracio gestora presentarien als interessats el resultat dels treballs preparatoris, per
tal de facilitar que, durant I'enquesta prévia que esmentem tot seguit, es puguin pronunciar
amb ple coneixement de causa a I'entorn de la utilitat de la concentracio.

5€) Enquesta prévia sobre la utilitat de la CP de la zona, mitjangant la qual es
sotmetria a la consideracié dels futurs particips la documentacio resultant tant de l'estudi de
viabilitat (que inclouria una relacié circumstanciada de propietaris i finques, aixi com el
projecte de decret d'autoritzacié de la CP) i de l'avaluacio
d'impacte ambiental (que inclouria la corresponent declaracioé d'impacte ambiental).

6€) Enquesta de caracter decissori, en el decurs de la qual, s'hauria de sotmetre a
votacié I'oportunitat 0 no de la concentracié projectada, ben entés que els percentatges de
vots favorables serien els que s'haurien de tenir en compte a I'hora de determinar si s'’han
aconseguit o no les majories requerides legalment per a l'inici voluntari de la CP, amb la qual
cosa s'evitaria la feixuga tasca de la recollida, una per una, de les signatures necessaries a
aital objecte.

7¢) Decret d'autoritzacio de l'inici de la CP, amb el contingut que ja hem expressat.

L'aplicaci6 d'aquest nou disseny de fase preparatoria podria suposar un sa revulsiu per a les
nostres concentracions, situant-les al nivell més avangat en el Dret comparat i reconciliant-
les amb els principis rectors dels ordenaments juridics comunitari i constitucional, dels quals
gueda tan allunyada la regulacié vigent.
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CAPITOL 111
FASE DE LES BASES RECTORES DE LA CONCENTRACIO

Aquesta fase no té la mateixa significacio a tots els pai sos. A Espanya, la seva
transcendéncia, en el marc del procediment especial de CP, ha estat for¢a destacada tant
per la doctrina cientifica® com per la jurisprudéncia®. Més enlla dels Pirineus, en canvi, es
relativitza molt més la seva importancia com a fase del procediment, perque es
considera que gran part del que aqui constitueix el contingut de les bases forma part
de les operacions preparatorias de la CP, com s'esdevé a Belgica i Luxemburg. | és
gue, sense negar que unes bases ben assentades sén una bona forma d'encetar les
actuacions de CP, el que no es pot oblidar mai és que la veritable concentracio
consisteix en la unificacio o reduccio del nombre de finques de cada propietari, la
gual cosa es realitza durant la fase de reordenacio de la propietat, que més
endavant analitzarem.

Aquestes dues constatacions (integracio de les tasques d'investigacid de la propietat en la
fase preparatoria, en altres regulacions de la CP, i consideracio de la fase de reordenacio de
la propietat com a la CP propiament dita), juntament amb el nostre posicionament a favor
d'una refosa generalitzada de les actuals fases de bases i de lacord de CP, ens
aconsellarien tractar conjuntament ambdues fases procedimentals. Aixd0 no obstant, ens
n'‘ocuparem en dos capitols diferenciats, per tal de mantenir la coheréncia expositiva amb la
regulacio i amb la praxi administrativa que encara subsisteixen al nostre pais.

A aquest objecte, analitzarem l'actual fase de bases de la concentraci6 des d'una
perspectiva juridica, comencant per lI'exposicio de les questions relacionades amb els organs
de participacio dels interessats en la gestié de la CP. Tot seguit, ens referirem a les tasques
a realitzar per a la confeccido de les bases, fent especial esment de les relatives a la
determinacio del perimetre, la investigacié de la propietat i la classificacié de les terres, el
resultat de les quals constituira el contingut essencial de les bases de la concentracio de
cada zona concreta. Finalment, hem considerat necessaria una analisi en profunditat de la
problematica juridica que planteja la vigencia del principi de preclusivitat de les bases en el
desenvolupament de les actuacions de CP, aixi com la seva incidéncia en els drets dels
particips, i molt particularment en el dret fonamental a la tutela judicial efectiva.

1. ORGANS | FORMES DE PARTICIPACIO

Si hom el compara amb altres procediments administratius, no hi ha dubte que el de CP és
un dels més participatius, puix que els interessats, a més de tenir multiples oportunitats de
dir la seva a través de les corresponents al-legacions i recursos, col-laboren d'alguna
manera en la gestié d'aquesta millora, mitjancant els representants que elegeixen amb
aguesta finalitat. Una altra és, en canvi, la impressié que s'extreu d'una analisi comparativa
amb les regulacions estrangeres, a les quals es potencia molt meés eixa

vessant participativa dels processos de CP, donant als particips un protagonisme que
I'LRDA els hi esta negant.

;Per tots, Juan DE LA RIVA FERNANDEZ, ops. cit., p. 197. )

2Vid., inter alia, les STS de 28.6.1996 (Arz. 5338) | de 12.3.1998 (Arz. 3490), als FJ 6 i 4,
respectivament, de les quals es reprodueix literalment la cantilena de que la CP es duu a terme "a
través de un procedimiento en el que tiene como destacada fase la flljac_ujn de las bases de
concentracion, que incluye la exacta delimitacion de la zona afectada, la clasificacion de las tierras
afectadas y fijacion de coeficientes para llevar a cabo las compensaciones precisas, la declaracion de
propietarios de las parcelas y la relacion de gravamenes sobre éstas".



Eixa participaci6 s'articula principalment mitjancant tres formules participatives previstes per
I'LRDA i, mutatis mutandi, per les lleis autonomiques de CP: I'assemblea de particips de la
CP, la CLCP i la junta auxiliar de classificacio. A totes tres ens referirem seguidament.

1. La assemblea general dels particips de la CP
1.1 Determinacio dels interessats en els processos de CP
1.1.1 Els subjectes de la CP, en el sistema regulador de I'LRDA

El primer dubte que es planteja, en relacio als subjectes de la CP, és el de saber si ho son
els propietaris, els conreadors o tots dos a I'hora. L'articulat de 'LRDA és molt confus a
aguest respecte, ja que s'ignora aquesta dicotomia, emprant ambdues expressions com a
sinonimes. En realitat, empero, tot i que una gran part dels pagesos son a I'hora propietaris
de la totalitat o de part de les terres que conreen, les figures de I'agricultor i del propietari
rastic no han estat mai plenament coincidents®. Per tant, el primer que s'ha de fer es
concretar a quin tipus de subjectes esta destinada I'assemblea inicial, vist que propietaris i
conreadors tenen els seus propis interessos, sovint divergents.

Aliena a aquesta realitat dispar, I'LRDA fa un malabarisme linglistic, alternant les
referencies als propietaris i als conreadors, de manera poc coherent:

- En algunes ocasions, barreja indistintament els termes "propietarios”, "agricultores"
i "cultivadores", com si entre ells no hi hagués cap diferencia. Aixi, per exemple, si per a la
presentacié de la sol-licitud d'inici de la CP, l'art. 180,1 exigeix determinades majories de
propietaris (alguns dels quals poden no ser agricultors, ja que no hi ha cap disposicié que els
hi posi com a condicio el conreu directe de la terra), un cop aprovat el decret de CP, sembla
com si tots ells haguessin estat reconvertits ope legis en conreadors de llurs finques, atés
gue, al regular les votacions de l'assemblea general, els arts. 16 i 17 ja no parlen de
"propietarios”, sind de "agricultores". Per a més complicacio, l'art. 176 déna per entés que
uns i altres son "cultivadores" de les finques ("Cuando al solicitar la concentracién de una
zona algunos de los propietarios o cultivadores anuncien su propdsito de ...").

~ - En altres ocasions, el legislador cita als subjectes de la CP denominant-los
"participantes” o "interesados", denominacions amorfes que res no ens aclaren respecte a si
es tracta de propietaris, conreadors o tots dos plegats i barrejats.

- Finalment, també hi ha preceptes que Unicament parlen de "propietarios”, com
s'esdevé en els arts. 117.1, 180 2109.

Una analisi conjunta i sistematica dels preceptes de I'LRDA ens duu a la conclusio de que -
en el sistema de I'LRDA - els Unics subjectes passius de les operacions de CP son els
propietaris. A aquests efectes, ens fonamentem en les seglients consideracions:

1a) Encara que l'art. 17.3 parla de "agricultores”, el que esta regulant és l'eleccio dels
representants dels particips de la concentracid. De fet, el mateix precepte matisa aquesta
apel-lacié
a la condicié d'agricultors, quan tot seguit preceptua que "uno de los representantes ... se
elegira entre los mayores aportantes de bienes a la concentracién, otro entre los medianos y
el tercero entre los menores”. Aixi, doncs, nhomés son electors i elegibles els qui aporten
finques a la concentracid, que no poden ésser altres que els seus propietaris, ja que sembla
obvi que ningl pot aportar uns béns que no li pertanyen legalment.

3Ni van coincidir temps enrera (pensis en el tradicional absentisme dels grans terratinents
d'Andalusia i Extremadura) ni coincideixen a hores d'ara, com ho palesa l'exemple de les grans
fortunes que han aterrissat als terrenys rustics, atretes per l'oportunisme de les apetides subvencions
comunitaries. Els interessos economics d'aquesta mena de propietaris-paracaigudistes res no tenen a
veure amb les aspiracions dels veritables agricultors. Ben al contrari, aguests darrers s'han vist
doblement perjudicats pels terratinents cacaprimes, ja que, d'una banda, els han fet menys assequible
la com?ra de noves finques de conreu, i, de l'altra, han arramblat amb la major part dels ajuts
destinats al sector agrari. Els sindicats agraris prou bé que ho saben, i per aix0 malden per una
modulacio de les subvencions de la PAC, amb l'objectiu de qué només se'n pugui beneficiar els qui
realment tinguin en el conreu de la terra el seu mitja fonamental de vida.



2a) En qualsevol cas, resulta evident que han de formar part de 'assemblea ex art.
17.3 els mateixos subjectes que estan habilitats per a sol-licitar l'inici de la CP. Per tant, s'ha
de posar aquest precepte en relacié6 amb l'art. 180.1, en el qual Unicament s'habilita a aital
objecte els propietaris.

3a) Aquesta idea subjacent es confirma en l'art. 173 de I'LRDA, precepte que atorga
un protagonisme absolut als propietaris (siguin 0 no agricultors) de les finques rastiques
afectades, la proteccio dels interessos dels quals situa com el primer objectiu a atenyer,
establint a I'efecte que "se procurara: a) Adjudicar a cada propietario, en coto redondo ...").

En definitiva, de lege lata, els unics que 'LRDA admet com a subjectes de la CP - i, per tant,
com a membres de I'assemblea general -, sOn els propietaris de les finques a concentrar.
Aquesta és la tradicio juridica espanyola, com ho demostra la conclusio que en el mateix
sentit va inferir GOMEZ GOMEZ-JORDANA* de la llei de CP de 1962: "el sujeto pasivo de la
concentracion es el propietario y no el cultivador o empresario”.

Es cert que hi ha alguna antiga senténcia que al-ludeix a la concurréncia a l'assemblea de
propietaris i arrendataris, pero hem d'analitzar aguestes expressions jurisprudencials en el
seu propi context normatiu. Aquest doble criteri d'inclusio el trobem a la STS de 30.1.1974
(Arz. 700) , que, tot i ser posterior a lI'aprovacio de I'LRDA, esta jutjant unes actuacions de
CP realitzades anys abans, quan encara estava en vigor el text refés de 8 de novembre de
1962, en el marc de la qual si que es preveia la participacié a I'assemblea de propietaris i
conreadors. L'art. 6, al regular la composicié de la CLCP, estipulava que n'havien de ser
membres, entre d'altres, "dos propietarios cultivadores directos y un arrendatario o aparcero
elegidos todos por la Asamblea de la Hermandad". Aquest precepte, en tot cas, va ésser
derogada en virtut de la disposicio final derogatoria de I'LRDA, i l'articulat d'aquesta norma
vigent ja no contempla eixa distincid, com creiem haver demostrat.

1.1.2 Proposta de replantejament legal dels elements subjectius de la CP

El fet que el sistema de 'LRDA només reconegui la condicié de subjecte de la CP als
propietaris no significa que aquesta sigui una caracteristica indestriable de la institucié ni
gue necessariament hagi de ser la més correcta. Ben al contrari, considerem que és
manifestament incorrecta, perqué, d'una banda, no s'adiu al concepte d'interessat que
estableix l'art. 31.1 de I'LRJAPPAC?, i, de l'altra, no es correspon amb la promoci6 de les
explotacions agraries que l'art. 173 de la mateixa LRDA proclama com la finalitat primordial
de la CP.

Es per aixd que l'opcié presa pel legislador estatal no ha estat seguida unanimement pels
legisladors autonomics, entre els quals podem distingir tres posicionaments diferents, quant
a la determinacio dels subjectes de la CP:

1) Hi ha un primer grup de legislacions autonomiques que no
qual Eqf &” @4 @@OI T~EE@a~@1tb €EaPb ¢@d |l E@O~ab E@\ f2ab @~A£al@
@@Oo@UTP @3~ @\ f2Pp\ f2GE@P ¢ @@UU Eal E@OO6ra el cas de la cantabra
LCP-CANT o la castellanolleonesa LCP-CYL.

2n) A l'extrem contrari es situa I'andalusa LARA, en la qual es pren una postura
absolutament favorable a la concentracié d'explotacions - cosa que suposa I'establiment dels
conreadors com a subjectes d'aquestes actuacions -, donant per superada la regulacio
estatal, basada primordialment en la concentracié de propietats. Es per aix0 que s'hi preveu
I'inici de la CP a sol-licitud "de propietarios o de titulares de explotaciones", deixant ben clar
gue el que importa realment és que conrei n les finques. Per aixo l'art. 48 exigeix que la

gFranusco GOMEZ GOMEZ-JORDANA, Problemas juridicos ..., op. cit., p. 30. )

] Com és prou conegut, l'art. 31.1 de I'LRJAPPAC no sols reconeix la condicid de subjecte
interessat als que promouen l'inici del procediment (que en el nostre cas serien els propietaris
signataris de la sol-licitud de CP ex art. 180.1 de I'LRDA), sin6 també "los que, sin haber iniciado el
procedimiento, ten?an derechos que puedan resultar afectados por la decision que en el mismo se
adopte”, grup en el qual s'han de considerar inclosos els conreadors de les finques a concentrar que
ho sén a'titol d'arrendataris, parcers o usufructuaris, que altres legislacions també admeten com a
subjectes de la CP.



majoria dels propietaris o titulars d'explotacions que sol-licitin la CP "se comprometan a la
explotacion comunitaria de sus tierras por periodo no inferior a doce afios".

3r) Finalment, també hi ha alguns legisladors autondmics que han optat per una
posici6 més conciliadora, que, sense questionar el model de CP establert per I'LRDA,
introdueixen alguns elements propers a la concentracié d'explotacions. En sén exemples
l'asturiana LOADR (I'art. 21.1 de la qual afegeix els explotadors directes de la terra, com a
signataris de la sol-licitud de CP, que es pot endegar també "cuando lo soliciten la mayoria
de los titulares de las explotaciones que ejerzan de forma directa y personal la actividad
agraria") i la gallega LCP-GAL (que, en l'art. 18.1 autoritza l'inici de la CP a peticio de la
majoria dels propietaris "o de la mayoria de los titulares de los lugares acasarados”, i, en
l'art. 18.d, obliga a incloure en l'estudi de viabilitat una "valoracion de las posibilidades de
establecer una nueva ordenacion de explotaciones con dimensiones suficientes vy
estructuras adecuadas a través de concentracion parcelaria™).

Fent un recorregut per les regulacions de la CP en el Dret comparat, es constata que
tampoc s'hi considera indestriable de la institucié I'aposta que es fa a I'LRDA a favor dels
propietaris de les finques a concentrar. Aixi, per exemple, quan la CP donava les primeres
passes a Espanya, BENEYTO SANCHIS® ja testimoniava que la legislacié holandesa
reconeixia als conreadors els mateixos drets que als propietaris, com a subjectes de la CP.
El mateix s'esdevé a hores d'ara, no sols a Holanda, siné també a altres pai sos, com ho
palesen, per exemple, les regulacions belga i luxemburguesa de la CP:

- El legislador belga resol aquesta questié tant a la regulacié genérica del
"remembrement légal des biens ruraux" (vid. 'LCP-BEL) com a la regulacioé especificament
dedicada a la regulacié del "échange d'exploitation”, modalitat de CP especialment
dissenyada per a les concentracions associades a grans obres publiques d'infraestructura
rural (Llei de 12 de juliol de 1976).

La convicci6 d'aguest legislador de qué propietaris i conreadors han de compartir la condicié
de subjectes de la CP es fa palesa quan, en l'art. 4, in fine, de 'LCP-BEL reconeix a ambdds
la possibilitat d'instar una concentracié ("Cette décision est prise soit d'office, soit a la
demande d'au moins vingt exploitants ou propriétaires intéressés"). Aquesta idea es manté
fixa a tota la part dispositiva, per bé que s'hi crea una innecessaria confusio, ja que uns
preceptes esmenten com a subjectes els 'propriétaires, usufruitiers ou baillers” (v. gr. l'art.
5.2), mentre que altres els citen com "propriétaires, usufruitiers et exploitants” (v. gr. els arts.
6, 91 17). Una analisi conjunta de tota la regulacié belga de la CP ens duu a la conclusié de
gué aquest legislador empra ambdues expressions com a sinonimes, com ho evidencia el fet
de qué unai

altra s'emprin indistintament, dins d'un mateix precepte, en l'art. 7 de la citada Llei de 12 de
juliol de 1976.

- Identica és la conclusio a la qual ens duu l'analisi de la legislacié luxemburguesa,
ates que els arts. 9 i 13 de I'LCP-LUX coincideixen a considerar subjectes de la CP els
"propriétaires, nus-propriétaires et usufruitiers".

Arribats a aquest punt, creiem que féra bo replantejar-se la glestié dels subjectes de la CP,
ja que l'experiéncia positiva de Bélgica, Holanda, Luxemburg i els altres pai sos en els quals
s'han admes els conreadors com a subjectes de la CP ha deixat en evidéncia els arguments
gue varen servir de pressuposit per a la seva marginacioé a 'LRDA.

El posicionament adoptat per aquests legisladors estrangers - amb el seu reconeixement
dels conreadors, juntament amb els propietaris, com a subjectes de la CP - té un doble
avantatge respecte al que s'adopta a 'LRDA:

1r) La tramitacio i el resultat de la CP sén molt més justos, perquée, al no excloure ni
als propietaris ni als conreadors, tots els interessos en joc hi estan presents i poden ésser
defensats adientment per ambdos tipus de subjectes.

®Cfr. Ramon BENEYTO SANCHIS, Ensayo de ..., op. cit., p. 72.



2n) La participacio conjunta de propietaris i conreadors solventa automaticament
I'eterna questié de si és millor la concentracio parcel-laria o la concentracié d'explotacions,
demostrant que la soluci6 més idonia és la que podriem denominar “"concentracid
parcel-laria per explotacions"”, mitjancant la qual s'aconseguiria I'objectiu desitjable de la
concentracio de les explotacions mitjancant una reconversié de les operacions de CP, com
ja apunta l'art. 18.d) de la gallega LCP-GAL.

Nomeés cal fer una ullada a I'exposicié de motius de I'andalusa LARA per a adonar-se de fins
a quin punt havia arribat I'acritud d'aquesta polémica, puix que el legislador autonomic hi
menysprea ostensiblement la CP de I'LRDA i presenta la concentracio d'explotacions com
l'alternativa miraculosa que havia de solventar tots els traumes del camp andalus.

A la llarga, de poc han servit els improbes esfor¢os del legislador andalis per demostrar les
excel-léencies de la concentracié d'explotacions front a la CP imposada pel legislador estatal.
A la fi, s’ha demostrat que només s'hi feien volar coloms, perqué la tan esbombada
concentracié d'explotacions ha resultat inaplicada, i les poques concentracions dutes a
terme a Andalusia d'aleshores enca s'han practicat pel procediment previst a la denostada
LRDA per a la concentracio parcel-laria. Aquesta llicd practica ens hauria d'ensenyar a ésser
més humils en els nostres plantejaments reformistes i a fer una ullada a les experiéncies
viscudes a altres paisos, abandonant tan ostentoses practiques introspectives, perque
podrem comprovar que ni el legislador estatal ni I'andalis estan en possessio de la veritat
absoluta. L'analisi comparat de les regulacions estrangeres de referencia ens duu a la
conclusié de qué la millor solucié no es troba ni en una CP excloent dels conreadors ni en
una concentracio d'explotacions que bandegi els propietaris. Tota formula concentradora
gue es fonamenti en l'exclusié dels uns o dels altres estara tarada d'origen, puix que deixara
bandejats mdltiples drets dignes de proteccio.

Es per aix0 que, de lege ferenda, proposem que les noves regulacions estatal i
autonomiques de la institucié s'oblidin de la polémica entre CP i concentracio d'explotacions
i es centrin en la solucié que, a la vista del Dret comparat, es presenta com la més justa,
practica i efectiva: la concentracié parcel-laria per explotacions, fonamentada en I'estricte
respecte als drets i interessos legitims de totes les persones involucrades.

Sols aixi, a l'estar-hi representats tant els interessos dels propietaris com els dels
conreadors, llurs respectives observacions, suggeriments i - si s'escau - recursos obligaran
I'Administracio gestora a fer una reordenacié de la propietat fundiaria que compatibilitzi la
concentracio de finques d'un mateix propietari amb la de les finques d'un mateix conreador,
objectiu que hauria d'esdevenir prioritari en aquest tipus d'actuacions publiques. D'aquesta
manera, es solventaria definitivament la complexa quaestio de la CP versus la concentracio
d'explotacions. La polémica es saldaria sense vencedors ni vencuts. A la fi, tothom en
sortiria guanyant i la concentracid resultant seria més racional i satisfactoria que la que
podrien aportar cada una d'eixes férmules concentradores ai lladament considerades.

1.2 L'assemblea general dels particips de la CP
1.2.1 Regulacio estatal

La primera manifestacié de la participacié organitzada dels interessats en el procediment de
CP es produeix en el decurs de l'assemblea general dels particips de la CP, que
preceptivament s'ha de convocar un cop publicat el decret pel qual es declara la utilitat
publica i I'execucié urgent de la concentracié de la respectiva zona. Se li hauria de donar el
relleu que es mereix. Perd I'LRDA li déna tan poca importancia que només en parla de
retruc. De fet, només hi podem trobar alguna referéncia a aquesta primera manifestacio
participativa dels interessats afectats en l'art. 17, d'acord amb el qual els membres de la
CLCP i de la junta auxiliar de classificacié han d'ésser elegits en una assemblea convocada
a l'efecte.

Aquesta manca de concrecié d'aspectes tan importants com ara els de qui i com ha de
convocar l'assemblea, quin tipus de control d'assistéencia s'hi ha de portar, qui I'ha de
presidir, que s'hi ha d'exposar, com s'han de desenvolupar les votacions, etc. hi passen
totalment desapercebuts. D'aquesta manera, I'LRDA es desmarca de les assenyades i



exhaustives regulacions que ofereixen d'aquest organ col-legiat - I'LRDA ni tan sols i
reconeix aquesta condicio, encara que aquesta llacuna legal ha estat superada ja per la
jurisprudencia, en sentencies com la STS de 30.1.1974 (Arz. 700) - altres legislacions de la
CP, com ara I'LCP-LUX o I'LCP-BEL. Tanta indefinicié, no cal dir-ho, genera problemes
d'implementacio, que esdevindrien practicament irressolubles, si no fos per la maduresa de
la nostra pagesia, que no sol crear massa problemes en aquestes primeres passes dels
processos de CP, ja que s'estima més arribar a una solucié pactada pacificament.

De la minsa regulacio que estableix I'LRDA, s'infereix que la votacio ha de seguir els
seguents criteris legals:

1r) Principi democratic d'un vot per persona

Ates que la CP s'orienta principalment vers la unificacio de les finques rastiques de cada
explotacio agraria de la zona afectada, el legislador podria haver sobreponderat la superficie
de cada propietari, a I'hora d'elegir els seus representants. Alguns propietaris es manifesten
en aquest sentit a les reunions de promocié de la CP que se'ls ofereix. L'LRDA, pero, opta
per una solucié que consona perfectament amb els principis democratics que inspiren la
vigent Constitucio i que ha estat assumit igualment per altres paisos: el principi d'una
persona, un vot’. D'acord amb aquest criteri legal, tots els propietaris tenen les mateixes
oportunitats d'eleccié, prescindint del tamany de llurs parcel-les.

2n) Ponderaci6 del vot, per sectors de propietaris

L'aplicacié estricta del principi democratic "una persona, un vot" podria dur a resultats
indesitjats. En el cas de que tots els elegits fossin petits propietaris, resultaria que els
interessos d'aquest sector estarien molt ben defensats, pero els de la resta dels propietaris
no tindrien la mateixa garantia de defensa, perque serien els titulars d'una redui da porcio del
perimetre a concentrar els Unics que podrien intervenir als organs de participacio de la CP.
En el suposit contrari, els grans terratinents podrien pressionar a favor dels seus propis
interessos, bandejant els de la resta dels propietaris. No és que ara no pressionin en aguest
sentit davant els técnics que gestionen la CP, perd d'aquesta manera ja ho tenen molt més
dificil.

Es per aixo que, amb bon criteri, el legislador va establir la ponderacié del vot, mitjancant un
sistema paritari d'eleccid que conjumina el respecte als principis democratics amb la
necessaria defensa de tots els interessos en joc. D'acord amb aquest imaginatiu sistema, els
petits propietaris elegeixen entre ells els seus propis representants per a la CLCP i per a la
junta auxiliar de classificacio, i el mateix fan els propietaris mitjans i els grans propietaris.

El resultat és que es garanteix que tots els interessos que hi conflueixen tinguin la seva
representacio al si de la CLCP, ja que un dels elegits haura de ser petit propietari, un altre
coincidira amb un propietari mitja i el tercer sera un gran propietari. | la mateixa proporcié es
mantindra en el cas de la junta auxiliar de classificacid, per a la qual el legislador dona la
doble opci6 d'elegir tres o sis representants dels propietaris (és millor elegir-ne sis, per evitar
que les abseéncies paralitzin la seva tasca de classificacid), perd aplicant-hi els mateixos
criteris d'eleccio de les CLCP.

La millor prova de la bondat d'aquest sistema electiu és la pau que sol regnar en les
assemblees generals de propietaris, malgrat que s6n molts els interessos que es posen en
joc amb l'elecci6 dels seus representants, perque tothom s'adona de que - sigui quin sigui el
resultat de les eleccions - sempre en resultara elegida alguna persona que té els seus
mateixos interessos, sigui petit, mitja o gran propietari.

1.2.2 Regulacions autonomiques de I'assemblea general dels particips de la CP

La LARA ni tan sols fa esment de I'assemblea general. Subsidiariament, s'hi aplica I'LRDA.

A Luxemburg, aquest principi s'expressa sense embuts en l'art. 19 de I'LCP-LUX, el quart
paragraf del qual proclama que "chaque propriétaire et nu-propiétaire a une voix".



L'art. 11 de la gallega LCP-GAL regula I'assemblea d'una manera molt poc congruent, quant
a la determinacio dels subjectes que hi poden participar. comencga considerant agricultors a
tots els elegibles ("Los agricultores que han de formar parte de la Junta Local de

Concentracion Parcelaria seran elegidos mayoritariamente ..."), per a tot seguit donar a
entendre que s'integren a l'assemblea tant els propietaris com la resta dels que tenen drets a
defensar-hi ("... con la asistencia de al menos la mitad mas uno de los propietarios y demas
titulares interesados residentes en la zona ..."), i acaba disposant que només es convoqui
els propietaris ("... tras convocatoria enviada a todos los referidos propietarios").

A part d'aguesta incongruencia, que denota l'escassa atenci6 amb que es va redactar
aquest precepte, hi ha algunes idees aprofitables, que servirien per a enriquir I'esquifida
regulacio de l'assemblea que estableix I'LRDA: es concreta qui convoca i qui presideix
lassemblea - en aquest cas, el President de la Cambra Agraria Local, solucié ja no
extrapolable a altres parts de I'Estat, atés que moltes CA ja han dissolt les cambres agraries
locals al seu respectiu territori -, s'obliga I'Administracio gestora a convocar per carta els que
hi han de participar, amb una antelaci6é de 15 dies, es concreta el quorum necessari per a la
validesa de la votacid, i, finalment, es preveu l'eventualitat de qué no s'aconsegueixi aquest
guorum, suposit per al qual déna la logica soluci6 de que es puguin convocar tantes
assemblees com calgui per a aconseguir-ho (solucio no prevista a 'lLRDA).

L'art. 25.1.e) de l'asturiana LOADR practica el seguidisme de l'art. 17 de I'LRDA, quant a la
regulacié de l'assemblea, incloent-hi les contradictories denominacions dels particips, que
tan aviat s'hi anomenen "propietarios” com "aportantes de bienes" o "agricultores"”. No hi ha
ni el més elemental esperit critic respecte a aquesta confusié terminologica importada.

Els punts 10 i 12 de l'art. 2 de la primitiva LCP-CANT (que han estat respectats per la nova
LCP-CANT-2000) innoven I'LRDA en diferents aspectes: institucionalitzen l'assemblea,
donant-li la denominaci6 oficial de "Asamblea de participantes en la concentracion”; no s'hi
fa esment dels propietaris, sind Unicament dels agricultors; s'eleva a 6 (dos per cada grup)
els representants a elegir-hi per a la CLCP; i, finalment, s'especifica que I'assemblea és
convocada (i cal entendre que també és presidida, encara que aquesta norma autonomica
no es pronuncia al respecte) "por el Ayuntamiento o Entidad Local menor".

Com en el cas de I'LCP-CANT, lart. 5.1 de la castellanolleonesa LCP-CYL empra la
denominacié oficial "Asemblea de participantes en la concentracion" i encomana la seva
convocatoria i la presidencia (en aquest cas, si que ho indica explicitament) a I'Alcalde, i ho
fa aclarint que la convocatoria ha d'ésser instada per la Conselleria competent.

Finalment, l'art. 15.2.c) de la navarresa LFRIA deixa I'assemblea en mans de I'Administracio
gestora, a la qual habilita per a convocar-la i per a decidir el nombre exacte de representants
dels particips que s'hi han d'elegir en cada cas, que pot oscil-lar entre un minim de 4 i un
maxim de 12.

1.2.3 L'assemblea general dels particips de la CP al Dret comparat

De tots els paisos del nostre entorn, el que millor ens pot servir per a expressar la nostra
visié del tractament que la regulacié de la CP hauria de donar a l'assemblea general dels
particips de la CP és la legislacié luxemburguesa. Els arts. 15 a 20 de I'LCP-LUX estableixen
una regulacié molt assenyada, caracteritzada pels seguents trets diferencials:

1r) Amb el regim de I'LRDA, l'assemblea no passa de ser una reunié general de
propietaris, que es convoca un sol cop durant tot el procés de CP. En canvi, el legislador
luxemburgues ha concebut I'assemblea com un dels organs permanents de l'associacié de
propietaris, nus propietaris i usufructuaris, que es constitueix ope legis (vid. art. 9 de I'LCP-
LUX) a l'inici de tot procés de CP.

2n) L'LRDA només es refereix a I'assemblea general de retruc. Com ja ha quedat dit,
no li reconeix la categoria d'organ de la CP, com tampoc no especifica qui la convoca, ni qui
I'na de presidir, ni quin quorum es requereix per a la seva validesa, ni qué s'ha de fer en el
suposit de que I'assemblea no arribi a cap acord pel que fa a I'eleccié de representants, etc.
En canvi, la llei luxemburguesa regula acuradament tots aquests detalls: obliga



'Administracid gestora a convocar a tots els interessats, mitjancant sengles cartes
certificades, amb una antelacio minima de quinze dies (a Espanya, aquest detall nomeés el
preveu la gallega LCP-GAL); encomana al maxim mandatari d'eixa Administracio la
presidéncia de l'assemblea general; admet explicitament la preséncia a través de mandatari;
detalla qui té i qui no té dret de vot i quines sén les majories necessaries per a la validesa de
les votacions, etc.

3r) En el sistema espanyol, 'assemblea no té una altra funcionalitat que la d'elegir-hi
els representants dels propietaris afectats que han de formar part de la CLCP i de la que se
sol anomenar “junta auxiliar de classificaci6”. En el cas luxemburgues, per contra,
lassemblea - que comparteix amb l'espanyola eixa funcié electiva (segons lart. 9, s'hi
elegeixen, en concret, els cinc membres del 'College de syndics") - també té atribui des
altres funcions. Aixi, l'art. 15.b preveu la consulta a I'assemblea general, un cop closa
I'enquesta previa, tramit que considerem del tot necessari, i que a Espanya, dissortadament,
encara no es practica ni esta previst legalment.

El més important és la potestat decisoria que I'art. 18 atribueix a aquest organ de
participacid, pel que fa a I'aprovacié o desestimacié de la sol-licitud d'inici de la CP
presentada per part dels interessats®. Al nostre pais, aquesta possibilitat ni es planteja, entre
altres coses, perque en el moment procedimental en el qual preveu I'LRDA la celebraci6 de
l'assemblea general, la CP ja esta dada i benei da, i, per tant, ja ha esdevingut obligatoria per
a tothom, al publicar-se el corresponent decret de CP.

A l'extrem contrari - €s a dir, com la legislaci6 menys recomanable, a aquests efectes -
estaria la marroquina LCP-MAR, que, per no preveure, no preveu ni tan sols I'existencia de
cap tipus d'assemblees dels particips. Alla impera encara l'antiga regla del "ordeno y
mando”, rad per la qual totes les CP s'inicien d'ofici - precedent anomal que algunes
regulacions autonomiques espanyoles, com la navarresa LFRIA i la cantabra 'LCP-CANT,
semblen incomprensiblement entestades a imitar -, sense ni la més minima consulta als
interessats (als Unics que l'art. 6 preveu consultar és als oficialistes "conseils communaux").

Davant aquest panorama, no cal dir que el nostre model ideal per a la regulacio de
I'assemblea dels particips de la CP és el luxemburgues, per les raons apuntades i per les
gue exposarem tot seguit.

1.3 L'assemblea informativa i I'enquesta previa sobre la utilitat de la CP, de lege ferenda

La renovaci6 del procediment especial que regeix les CP espanyoles ha de comencar per la
recomposicié dels tramits que integren la fase preparatoria d'aquestes actuacions. El Dret
comparat ens ofereix models forca interessants, a aquest respecte, entre els que destaca el
ja esmentat model luxemburgués, al qual no hem vist cap referéncia a la doctrina espanyola
i és absolutament desconegut per als responsables de les actuacions de CP que hem
consultat a diferents CA. | tanmateix és un model que destaca amb llum propia entre les
diferents solucions que ofereix el Dret comparat, per la seva efectivitat, per la seva
coheréncia interna i per I'exquisit respecte que s'hi demostra als drets dels futurs particips,
als quals doéna l'oportunitat de definir-se a priori sobre la conveniéncia de la concentracié
gue es tracta d'iniciar. Aquest paradigmatic sistema integra en la fase preparatoria les
seglents operacions preparatories de la CP:

1a) La delimitacié del perimetre a concentrar.
2a) La preparacio dels butlletins individuals de la propietat.
3a) La realitzacié d'una enquesta publica sobre la utilitat de la concentracio.

4a) La celebracié d'una assemblea general dels propietaris afectats, amb I'objectiu de
gué hi puguin decidir si es duu a terme o0 no la concentracio de la zona.

8val a dir que, per a presentar la "proposition de remembrement" (sol-licitud de CP), n'hi ha
prou que hi signin una cinquena part dels_propietaris. En canvi, per a qué_l'assemblea general en
dongui l'aprovacié validament, cal que votin afirmativament la majoria propietaris i nus propietaris,
que, a més a més, han d'aportar a la CP la majoria de la superficie a concentrar.



En el sistema establert per I'LRDA, el perimetre es delimita de manera provisional a la
norma d'inici de la CP i de manera definitiva a la fase de les BD, dins la qual es realitzen
igualment les tasques d'investigacio de la propietat que permeten I'elaboracié dels butlletins
individuals de la propietat. Per tant, ens n'ocuparem als respectius apartats, per raons de
coheréncia expositiva i per tal d'evitar innecessaries duplicitats en el tractament d'aquestes
operacions. Aixi i tot, ja avancem que, com el legislador luxemburgués, entenem que seria
més logic, d'una banda, concretar com més aviat millor el perimetre a concentrar (sens
perjudici de deixar el necessari marge de flexibilitat per tal de poder atendre més endavant
les sol-licituds d'exclusions o inclusions que es considerin justificades), i, d'altra banda,
avancar la investigacio de la propietat a la fase preparatoria, perque és la millor manera de
garantir que, des d'un bon comencament, puguin participar a la concentracié tots i nomeés els
propietaris i altres titulars de drets afectats per la concentracio.

Pel que fa a les altres dues operacions preparatories de la CP, en canvi, no hi ha cap
inconvenient a incloure-les dins la nostra exposicié de la fase preparatoria, puix que
constitueixen sengles tramits innovadors que no tenen cabuda, a hores d'ara, en el si del
procediment especial de CP que regula 'LRDA. Es per aixd que ens n‘ocuparem tot seguit.

Com ja ha quedat dit, un dels legisladors que millor ha regulat les operacions preparatories
de la CP és el luxemburgues. Pel que aqui interessa en concret, els articles 15 a 18 de
I'LCP-LUX preveuen la realitzacié d'una enquesta sobre la utilitat de la concentracio, seguida
d'una assemblea general decisoria de la corresponent "association syndicale de
remembrement"”, que, a tenor de l'art. 9 es constitueix a cada zona "par l'effet de la loi".

Aguesta doble previsio legal a favor de la participacio activa dels interessats en el decurs de
la fase preparatoria ens sembla forca interessant, per bé que, essent la realitat espanyola
tan diferent de la luxemburguesa, no seria aconsellable traslladar-hi ad pedem literae tot el
gue estableix I'LCP-LUX. El que si que podria resultar efectiu en el nostre cas és assimilar la
idea de la necessitat d'ambdues operacions preparatories (enquesta prévia i assemblea),
pero adaptant-les a la nostra realitat sociojuridica.

Es per aix0d que, partint de la base de que, a Espanya, no hi ha associacions de CP
imposades ope legis, entenem que l'adaptaci6 s'hauria de produir transformant la
luxemburguesa assemblea de l'associacié en una assemblea general de particips de la
concentracio, de caire informatiu i realitzada amb anterioritat a 'enquesta previa.

La primera operacio a dur a terme seria, doncs, una assemblea informativa, en el decurs de
la qual s'exposarien, d'una banda, els resultats de l'estudi de viabilitat i el projecte de decret
de CP, i, de laltra, els resultats de l'avaluacié d'impacte ambiental, amb la corresponent
declaracié d'impacte ambiental. Un cop informats adientment els interessats, seria el
moment adient per a convocar I'enquesta préevia sobre la utilitat de la concentracio.

La nostra proposta no pretén ésser una copia mimetica del previst pel legislador
luxemburgues - o per altres legisladors, com ara el de Belgica, que, a més a meés, afegeix la
possibilitat de dur a terme una segona enquesta previa {id. art. 8 de I'LCP-BEL), si les
al-legacions presentades a la primera aixi ho justifiquen -, siné que, a més d'adaptar-la a les
nostres necessitats especifiques, pretén anar encara més enlla. Posant eixa experiéncia
forania en relaci6 amb el concepte ecocompatible de CP que - sobre la base del Dret
comunitari i de la Constitucié espanyola - inspira el nostre estudi, i tractant d'evitar una
duplicitat d'enquestes, que podrien desorientar els interessats i alentir la tramitacié de les
operacions preparatories de la concentracid, proposem que la nova ordenacio del
procediment especial de CP comporti la realitzacid conjunta de l'enquesta previa que
preveuen eixos legisladors amb la que preveu la "Directiva EIA", ben entes que partim de la
base de que totes les CP haurien de quedar sotmeses preceptivament a la corresponent
avaluacio d'impacte ambiental.

En definitiva, es tractaria de qué la intervencié dels interessats, en el decurs de la fase
preparatoria, no es limités a la possibilitat d'instar I'inici voluntari de la CP, siné que, a més a
més de conservar el dret a prendre aquesta iniciativa, també poguessin dir la seva sobre la
CP programada per I'Administracid gestora, abans de qué la concentracié esdevingui



obligatoria. A aital objecte, s'haurien de sotmetre a enquesta dos tipus de documents:

- D'una banda, el resultat dels treballs preparatoris duts a terme per a la comprovacio
de la viabilitat juridica, socioeconomica i mediambiental de la concentracio sol-licitada, inclos
el corresponent projecte de decret o norma d'inici de la CP.

- D'altra banda, el resultat de I'EIA, inclosa la seva declaracié d'impacte ambiental.

Tot plegat, seria objecte d'una enquesta prévia sobre la utilitat de la CP de la nova zona a
concentrar, amb la qual cosa la concentracié prevista, un cop acceptada pels interessats,
guanyaria en legitimitat, alhora que evitaria frustracions. En consequencia, I'Administracio
gestora ho tindria molt més facil per aconseguir la

complicitat dels interessats, cosa que afavoriria un desenvolupament més agil i menys
conflictiu de la concentracio.

Si, per contra, els propietaris afectats rebutgen la CP, caldria introduir-hi les modificacions
necessaries per tal de fer possible la seva acceptacié en una segona enquesta prévia, com
s'esdevé a Bélgica, on l'art. 8 de I'LCP-BEL preveu una enquesta complementaria: "Au vu
des documents d'enquéte, le Ministre de l'agriculture, s'il estime qu'il y a lieu de modifier le
plan parcellaire qu'il avait établi, prescrit une enquéte complémentaire”.

En el cas de qué aquesta segona enquesta prévia tampoc aconseguis l'acceptacio
majoritaria per part dels afectats, s'hauria de donar per closa definitivament la concentracio
projectada, aplicant a l'efecte una previsié legal similar a la que estableix l'art. 20 de la
luxemburguesa LCP-LUX, a tenor del qual ‘la proposition de remembrement des terres
comprises dans le périmétre est adoptée si elle recueille I'adhésion de la majorité des
propriétaires et nus-propriétaires et pour autant que I'ensemble des personnes prédésignées
possedent plus de la moitié de la superficie des propriétés a remembrer”.

Aquest tipus d'enquestes prévies no estan previstes a I'LRDA, pero aixo no vol dir que siguin
totalment alienes a la tradicié juridica espanyola. La STS de 24.6.1986 (Arz. 4882) es fa
resso d'una practica similar de I''RYDA, als anys setanta, quan esmenta que la CP de la
zona analitzada es va iniciar "habiéndose anunciado el propdsito de concentracion en el
Boletin Oficial de la Provincia de Lugo de 23 de abril de 1979 y habiéndose mostrado
conformes con tal concentracién 104 propietarios y contrarios un namero que, en el curso
del expediente, alcanz6 los 40". No és ben bé el que aqui proposem, pero sens dubte en
constitueix un precedent significatiu a tenir-hi en compte.

En tot cas, ja hem vist que les enquestes prévies constitueixen una férmula que ha estat
prou assajada i - el que és més important - ja ha reeixit a altres pai sos que formen part del
nostre entorn cultural i també pertanyen a 'UE, com els citats de Bélgica i Luxemburg.

Partint d'aquests precedents, entenem que seria molt positiva la integracié de I'enquesta
previa en el procediment especial de CP, ben entes que tots els afectats poden tenir molt a
guanyar o a perdre amb aquestes actuacions, i, per tant, se'ls hauria de donar I'oportunitat
de dir la seva, abans que el decret faci esdevenir obligatoria la CP, en virtut de l'art. 171.3 de
I'LRDA. Sila nova llei de CP recollis aquesta proposta, aportaria notables avantatges:

1r) Solventaria el problema que hi ha, en algunes ocasions, per a recollir les
signatures necessaries per a sol-licitar la CP. A hores d'ara, es perden molts mesos en la
recollida de les signatures, cosa lamentable, perqué la manca de signatures no respon
normalment a una postura d'oposicio a la CP, sind que és consequéncia de la manca de
motivacié per a donar aquest pas. La convocatoria de I'assemblea prévia motivaria més als
afectats.

2n) Si s'implantés l'enquesta prévia que proposem, no caldria exigir una majoria
gualificada per a instar I'Administracié a realitzar els treballs preparatoris per a una possible
CP de la zona, perque es tractaria només d'un pas preliminar que no tindria altra virtualitat
gue la de mobilitzar I'Administracié publica, per a qué elaborés l'estudi de viabilitat juridica,
socioeconomica i
mediambiental (i, si s'escau, la corresponent EIA). N'hi hauria prou amb la sol-licitud d'un
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nombre significatiu de propietaris i el recolzament de I'Ajuntament.

Les majories que ara preveu l'art. 180 s’haurien de tenir en compte Unicament a la fi de
I'enquesta prévia, de tal manera que no es pogués tirar endavant una CP sense comptar-hi
amb l'acceptacio de la major part dels propietaris de la zona, expressada formalment en el
decurs de la pertinent assemblea general decissoria, convocada (en la perspectiva de la
nostra proposta de lege ferenda) per a que els interessats puguin pronunciar-se sobre
l'oportunitat de la concentracié sotmesa a la seva consideracio.

3r) Al propiciar que, abans de l'aprovacio definitiva de la norma d'inici d'un nou
procés de concentracid, puguin dir la seva els futurs particips, la nova regulacié de la CP
s'adiria molt més als postulats de participacié que proclama la nostra Constitucio. Permetent
la participacié de la ciutadania en el procés d'elaboracié de les normes de caire general,
s'atendrien les reiterades al-lusions que fa la Constitucio al foment de la participacio
ciutadana®. No pot ser que, en agquest aspecte, ens quedem inclis pel darrera del que ja
preveu la reforma legal en curs de l'autocratica regulacié marroquina de la CP*.

4t) Atés que els afectats podrien presentar les corresponents al-legacions abans de
la publicaci6 del decret de CP - com ja s'esdevé a Luxemburg™, a Bélgica' i a altres pai sos
-, se'ls hi evitarien les despeses i maldecaps que comporta la impugnacié dels
decrets prop del Tribunal Superior de Justicia de la corresponent CA.

5e) Les aportacions fetes pels mateixos interessats, en les seves al-legacions,
facilitarien la correcci6 de possibles errors, i, en qualsevol cas, coadjuvarien al
perfeccionament del contingut del decret o de I'ordre d'inici de la CP que finalment s’hagi de
publicar.

6€) L'enquesta previa possibilitaria el desistiment de la sol-licitud inicial de CP, quan
els seus signataris s'en sentin desencisats per l'orientacio que li ha donat I'Administracio.
Gracies a I'enquesta, els interessats podrien obtenir una informacié més completa del que es

“Aquest mateix avantatge és el que addueix - en un cas diferent, perdo comparable - el
Departament de Presidéncia de Ja Generalitat de Catalunya, en el seu Edicte de 5 de gener de 2000,
pel qual se sotmet a informacio publica el projecte de decret pel qual es desenvolupa el dret a la
informaci¢ dels usuaris dels serveis de comunicacio audiovisual (DOGC ndm. 3055, de 13.1.20002.
No és refereix a un decret de CP; pero hi seria perfectament extrapolable I'objectiu que esmenta
I'exposici6 de motius: "Amb la finalitat de permetre la participacié dels ciutadans en el procés
d'elaboracié de l'esmentat projecte de decret, aquest se sotmet a informacié publica, de conformitat
amb el que estableix I'article 64 de la Llei 13/1989, de 14 de desembre, d'organitzacio, procediment i
regim juridic de 'Administracié de la Generalitat, durant el termini de 20 dies a comptar de I'endema
de la publicacio d'aquest Edicte al DOGC". ) ] )

- Com ja ha quedat indicat més amunt, a hores d'ara es tramita un projecte de llei per a
modificar la redaccio vigent del "Dahir n° 1-62-105 du 27 Moharrem 1382 (30 Juin 1962), relatif au
Remembrement Rural”, que inclou la regulaci6 basica de la CP, en el qual ja es preveu la introduccio
d'una enguesta previa a la norma d'inici de la CP, disposant que "Pour le Temembrement unique ou
assome,lkaws du conseil communal sera pris sur la base du résultat d'une enquéte publique".

. L'exquisit_respecte del legislador luxemburgués pels drets dels afectats per la CP queda
palés en els arts. 15 a 18 de I'LCP-LUX, en els quals es preveu la realitzacio d'una completa enquesta
prévia, que té dues vessants: ) _ o o )

_ - En primer lloc, es garanteixen el dret a la informacio i a la tutela judicial efectiva, sotmetent a
exposicié publica tota la informacié disponible sobre la futura CP, durant trenta dies, per tal que els
interessats puguin presentar "leurs réclamations et observations”. )

_. - Un cop closa I'exposici¢ publica, es potencia la participacié dels interessats en la presa de
decisions, fins a l'extrem que s'hi preveu la convocatoria d'una assemblea general, a la qual es
reconeix el dret a aprovar o rebutjar la CP plantejada (vid. art. 18, en relacio en l'art. 21, en el qual
s'atribueix a la norma d'inici de la CP la funcig de "donner suite au projet de remembrement adopté
par l'assemblée générale”, de manera similar al que s'esdevé a Espanya en el cas de les
anomenagdes "concentraciones parcelarias de caracter privado".

De manera similar al que estableix la legislacio luxemburguesa, els arts. 4 a 6 de la belga
LCP-BEL, imposen la realitzacié d'una enquesta previa, c%ue té per objecte principal el de possibilitar
que els interessats es pronunciin lliurement sobre la utilitat de la concentracio projectada, i que, a més
a més, el legislador ha_previst que s'aprofiti per a completar les dades que aqui es recullen durant la
investigacio de la propietat. A aquests efectes, s'exposa tota la documentacio disponible, incloent-hi
els planols cadastrals, la informacié aconseguida sobre propietaris i titulars d'altres drets que recauen
sobre les finques a concentrar, cost calculat per a les operacions de CP i per a les obres connexes,
etc. L'enquesta dura trenta dies, durant els quals els interessats poden presentar les corresponents
al-legacions ("observations et réclamations”, en la terminologia de |'art. 6).

_Una altra previsio interessant que ens aporta aquesta legislacio belga és que els arts. 7 a 11
també preveuen la realitzacio d'una enguesta complementaria, per al suposit de que el nombre
d'al-legacions presentades faci necessaria aguesta segona_exposicio i consulta als interessats, que
vindria a ser molt similar a I'exposicio publica de les nostres BD.
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pretén fer amb la CP de la zona, i - amb més coneixement de causa del que tenien al
moment de presentar la sol-licitud de concentracio - gaudirien d'una segona oportunitat per a
repensar-s'’ho, podent presentar les pertinents al-legacions, en cas de disconformitat.

Si la concentracié hi fos rebutjada de manera generalitzada pels afectats - reunits en la
corresponent assemblea general decissoria sobre |'oportunitat de la CP projectada -, la seva
decissié majoritaria tindria tots els efectes d'un desistiment col-lectiu de la sol-licitud inicial,
puix que el rebuig a la CP s’hauria manifestat abans de I'entrada en vigor del decret de CP,
punt d'inflexié a partir del qual la CP esdevé obligatoria per a tots els afectats.

7e) A hores d'ara, hi ha un motiu addicional molt important per a justificar I'enquesta
prévia que propugnem. Els interessats s'han de poder posicionar també sobre l'impacte
ambiental que hom preveu que tinguin les operacions de concentracié plantejades. A aquest
darrer objecte, caldria prendre en consideracio les previsions de la "Directiva EIA", en la qual
ja es contempla aquest tipus d'enquestes prévies, per als projectes sotmesos a avaluacio
dimpacte ambiental. Atés que una altra de les nostres propostes és l'obligatorietat
d'aquestes avaluacions mediambientals per a tots els processos de
CP, I'exemple seria perfectament aplicable al cas.

8e) Les actuacions de CP guanyarien prestigi i legitimacio social, al dotar-les d'un
plus democratic, del que esta for¢a necessitada la regulacié vigent, en la qual s'atorguen a
I'Administracié gestora unes potestats discrecionals tan amplies que propicien la prepotéencia
i l'arbitrarietat, malgrat la seva explicita proscripcio per I'art. 9.3 CE.

Val a dir, finalment, que algunes CA ja han co